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Zusammenfassung

A) Der verfassungsrechtliche Rahmen von Organisationsreformen und der

Entscheidungsspielraum des Gesetzgebers

1. Das Verfassungsrecht liefert nur wenige verfassungsrechtliche Festlegungen, die mit
hinreichender ~Bestimmtheit flr oder gegen eine bestimmte Konzeption von
Verwaltungsreform ins Feld gefiihrt werden koénnten. Die einschldgigen Normen des
Verfassungsrechts — die Gemeinwohlverpflichtung aller staatlichen Gewalt, die Rechts- und
Sozialstaatlichkeit, das Demokratiegebot, die Verantwortung fir die natlrlichen
Lebensgrundlagen sowie die Grundrechte der Individuen bezeichnen Ziele und Richtlinien
gebotener Politik, schreiben aber keine bestimmten Organisationsformen vor. Konfligierende
Prinzipien sind gegeneinander abzuwégen; dabei steht dem Gesetzgeber ein

Einschéatzungsspielraum zu.

2. Das europaische Gemeinschaftsrecht enthalt neuerdings einige weitere rechtliche
Vorgaben wie das ,Recht auf eine gute Verwaltung® und die Pflicht, fur alle
Genehmigungsverfahren einen einheitlichen Ansprechpartner zur Verfligung zu stellen sowie
die elektronische Verfahrensabwicklung zu ermdéglichen. Auch diese Vorgaben kénnen auf

unterschiedliche Weise umgesetzt werden.
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3. Als eine wichtige verfassungsrechtliche Bedingung der Verwaltungsreform ist die
Gewdhrleistung der kommunalen Selbstverwaltung durch das Grundgesetz (Art. 28) und die
Landesverfassung (Art. 46) zu beachten. Die Auslegung dieser Verfassungsgarantie wird
vielfach durch ein Vorverstdndnis gepragt, das die Unterschiede zwischen Kommunen und
Staat Uberbetont; diese Polarisierung fuhrt in die falsche Richtung. Die Verfassung schreibt
vor, dass es Gemeinden und Gemeindeverbdnde geben muss, denen im Sinne eines
Staatsaufbaus von unten nach oben Aufgaben zur eigenverantwortlichen Wahrnehmung
uberlassen sind. Die Gemeinden und Gemeindeverbénde sind also als Institution, nicht als

einzelne Rechtssubjekte geschitzt.

4. Die Gemeinden haben nach der Verfassung das Recht, alle Angelegenheiten der ortlichen
Gemeinschaft zu regeln; die Aufgaben der Kreise werden vom Gesetzgeber festgelegt. Nach
der Aufgabenverteilungsregel des Bundesverfassungsgerichts stehen ortliche Aufgaben im
Zweifel den Gemeinden und nicht den Kreisen zu. Auch den Kreisen missen aber
hinreichend gewichtige Aufgaben verbleiben. Es kommt allerdings auch darauf an, dass die
Gemeinden bzw. Gemeindeverbande leistungsféahig genug sind, um die Aufgaben im Sinne
einer gleichméfig effektiven Weise zu erfillen, also den Einwohnern die ihnen zustehenden
Leistungen der Allgemeinheit zu vermitteln, und zwar mdoglichst in einer Weise, die
weitgehend einheitliche Lebensverhéltnisse im Land sichert. Sind fuhlbare Defizite bei der
Qualitat oder bei der Fristgerechtigkeit der Aufgabenerfillung zu befiirchten, so steht das

Sozialstaatsgebot einer solchen Aufgabenubertragung entgegen.

5. Bei einer Neuordnung der rdumlichen Gliederung der Verwaltung ist der Gesetzgeber
gehalten, die verschiedenen Interessen und Rechtspositionen, die durch die Reform berlhrt
werden, gegeneinander abzuwdégen. Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
und der meisten Landesverfassungsgerichte steht dem Gesetzgeber ein erheblicher
Einschatzungsspielraum zu, soweit es um die Ziele der Reform, die Gewichtung der
verschiedenen Belange und die Prognose der kinftigen Entwicklung geht. Das
Bundesverfassungsgericht betont, dass ,die verfassungsgerichtliche Kontrolle eines
Neugliederungsgesetzes auf die Prifung zu beschrédnken® ist, ,,ob der gesetzgeberische
Eingriff in den Bestand einer einzelnen Gemeinde offenbar ungeeignet oder unnétig ist, um
die mit ihm verfolgten Ziele zu erreichen, oder ob er zu ihnen deutlich auBer Verhaltnis steht

und ob das Gesetz frei von willkirlichen Erwagungen und Differenzierungen ist“. ,,Soweit



Ziele, Wertungen und Prognosen des Gesetzgebers in Rede stehen, hat das Verfassungsgericht
darauf zu achten, ob diese offensichtlich oder eindeutig widerlegbar sind oder ob sie den
Prinzipien der verfassungsrechtlichen Ordnung widersprechen® (Entscheidungen des
Bundesverfassungsgerichts, Band 86, Seite 90 [108 f.]; verkurzt wiederholt u.a. in Band 107,
Seite 1 [24]). Das Landesverfassungsgericht Mecklenburg-Vorpommern hat diese Grenzen
verfassungsgerichtlicher Kontrolle in seinem Urteil vom 26. Juli 2007 zur dortigen

Kreisreform verkannt.

6. Die zu erwartenden Folgen fir die kommunale Selbstverwaltung sind in die Abwégung mit
erheblichem Gewicht einzubringen, aber sie machen nicht den allein ausschlaggebenden
Aspekt des Gemeinwohls aus. Mit ebenfalls sehr groRem Gewicht hat der Gesetzgeber die
Leistungsfahigkeit der Verwaltung in Rechnung zu stellen und seine MaRnahmen daran
auszurichten, dass sie gestarkt wird; darauf haben die Einwohnerinnen und Einwohner des
Landes (die zugleich die der Kreise sind) einen Anspruch. Ein Gebot des Gemeinwohls ist es
auch, die Wirtschaftlichkeit der oOffentlichen Verwaltung zu sichern. Es obliegt allen
Verwaltungstragern, ein angemessenes Verhaltnis zwischen Aufwand und Ertrag herzustellen
und maoglichst auf Dauer zu sichern. Wichtige Ziele einer Verwaltungsreform sind auch, die
Beteiligungsmdglichkeiten der Burgerinnen und Burger und die der Art der Aufgabe
entsprechende Blrgernahe zu wéhren (was aber andererseits auch eine angemessene Distanz
der Entscheidungstrager zu den Betroffenen bedeuten kann). In die Abwéagung sollen auch die
Maglichkeiten der ldentifikation der Menschen mit den politisch-administrativen Einheiten

einbezogen werden.

7. Es gibt keine verfassungsrechtlichen Vorschriften ber die zuldssige GroRe von Kreisen
nach Einwohnerzahl oder Flache. Soweit derartige Rechtsnormen behauptet werden, handelt
es sich stets um Ableitungen aus der Uberlegung, dass die kommunale Selbstverwaltung
maoglich bleiben muss. Bei solchen Ableitungen besteht immer die Gefahr, dass subjektive
Vorstellungen der jeweiligen Betrachter zum Inhalt des Grundsatzes erhoben werden.
Gewadhrleistet muss ein, dass die Mitwirkung der Burger an der Verwaltung moglich ist, aber
nicht eine Beteiligung aller Birger im Sinne unmittelbarer Demokratie oder z.B. die
Vertretung aller Ortschaften eines Kreises im Kreistag.. Auch die kommunale
Selbstverwaltung ist — nicht anders als die Staatswillensbildung — auf Reprasentation
angewiesen. Der Gesetzgeber ist jedenfalls nicht daran gebunden, das Ideal einer

ehrenamtlichen Verwaltung zugrunde zu legen, in der alle Birger sich kennen und die



gewdhlten Volksvertreter alle auftretenden Entscheidungsfragen aus eigener Kenntnis der

Ortlichkeiten und Interessenkonflikte beantworten.

8. Die kommunale Selbstverwaltung ist nicht nur dann gewahrleistet, wenn kommunale
Verwaltung und Politik in unveranderten Formen fortgesetzt werden konnen. So sind heute
infolge besserer Informationstechnik und besserer Verkehrsverbindungen groRere
Entfernungen zum Kreissitz leichter berwindbar, und auch durch bessere Arbeitsorganisation
und professionelle  Unterstiitzung kann nicht nur die Leistungsfahigkeit der
Kreisverwaltungen gesteigert, sondern auch die Arbeit der Volksvertreter in vergrofierten
Kreisen intensiviert werden. Durch den grélReren Aufgabenbereich wird die Kommunalpolitik
ohnehin bedeutsamer. Im brigen gilt das Wort des Bundesverfassungsgerichts: ,,Unbedingten
Vorrang vor den Interessen des Gesamtstaates kann das Interesse an einer mdglichst
weitgehenden Betroffenenpartizipation nicht beanspruchen* (Entscheidungen Band 110, Seite
370 [401]).

9. Dem Gesetzgeber ist es nicht verboten, bei der Neuordnung auch Gesichtspunkte der
Raumplanung und Raumordnung zu berticksichtigen. Im Gegenteil: Das Bemuhen um bessere
organisatorische Voraussetzungen fur die notwendigen Entscheidungen tber die Nutzung des
Raumes ist eine wichtige Dimension der Gemeinwohlorientierung. Die Einrichtung von
»Regionalkreisen“ ist danach verfassungsrechtlich nicht verwehrt. In etwa zu schaffende

grolRe Kreise kdnnen auch kreisfreie Stadte eingegliedert werden.

10. An den Gesetzgeber durfen keine Uberzogenen Anforderungen formaler und prozeduraler
Art gestellt werden. Etwaige Mangel bei der Ermittlung der relevanten Sachverhalte, bei der
Analyse von Defiziten der vorhandenen Verwaltung oder bei der Begrindung
gesetzgeberischer Entscheidungen sind nicht selbstdndig anfechtbar, sondern missen bei der
materiellen Uberpriifung des Gesetzes, also bei Neugliederungsgesetzen im Rahmen der
Abwaégungskontrolle geprift werden. Auch eine Pflicht zur vorherigen Festlegung eines
Reformkonzepts ist nicht gegeben. Nur wenn der Gesetzgeber ein bestimmtes Konzept (ein
Leitbild, Leitlinien 0.4.) ausdriicklich beschlossen hat, konnen die einzelnen Malinahmen
unter dem Gesichtspunkt des Gleichheitssatzes daran gemessen werden, ob sie diesem
Konzept entsprechen, also ,,folgerichtig” oder ,,systemgerecht* sind; doch ist es durchaus
maoglich, dass auch Ausnahmen von den Festsetzungen durch sachliche Griinde gerechtfertigt
und daher verfassungskonform sind. Vor einer Neugliederung sind die betroffenen



Kommunen in einer Form anzuhéren, die es ihnen ermdglicht, den gesetzgebenden Organen
ihre Argumente umfassend vorzutragen. Die von einem Teil der Literatur vertretene
Auffassung, bei einer ,,Mehrfachneugliederung” sei den Kommunen Vertrauensschutz zu
gewdhren, ist schon in sich fragwirdig und jedenfalls auf die anstehende schleswig-
holsteinische Gesetzgebung nicht anwendbar.

11. Die bisherigen Beschlusse der Landesregierung und die ,,Allgemeinen Grundsatze” des
Innenministeriums ,,fur eine mogliche Kreisgebietsreform* enthalten politische Leitlinien,
gegen die keine verfassungsrechtlichen Einwénde zu erheben sind. Die erwogene Verlagerung
von Aufgaben des Landes auf die Kommunen ist im wesentlichen verfassungsrechtlich
unproblematisch; bei einzelnen Aufgaben etwa im Bereich des Umweltschutzes bedarf es
noch fachlicher Detailkritik. Soweit nach den bisher erkennbaren Vorstellungen die Kreise
vergroRert werden sollen, wird es auf die Abwagung der VVor- und Nachteile ankommen. Der
Gesetzgeber kann die Kreisgebiete andern, wenn er zu dem Schluss kommt, dass die Vorteile
(Synergien, Leistungssteigerung, Einsparungen, Professionalisierung, bessere finanzielle
Basis der Kreise und entsprechende gréfRere Handlungsmdglichkeiten auch der
Selbstverwaltungsorgane etc.) tberwiegen und wenn seine Prognose ergibt, dass nach der
Reform eine funktionsfahige kommunale Selbstverwaltung auf der Ebene der Gemeinden und
der Kreise vorhanden sein wird. Bei dieser Prognose steht ihm ebenfalls ein
Einschatzungsspielraum zu. Auch gegen die Einbeziehung der kreisfreien Stadte in die
Uberlegungen  zur  moglichen  Gebietsreform  bestehen  keine  grundsétzlichen
verfassungsrechtlichen Bedenken.

12. Der Gesetzgeber muss angesichts der Rechtsprechung einiger Verfassungsgerichte zum
VerhaltnisméaRigkeitsprinzip auch prifen, ob es geeignete Alternativen zu einer
Kreisgebietsreform gibt, die den status quo besser schonen als die ,,grofle”“ Reform. Die
Kooperation zwischen Kommunen und die Koordination ihrer Aufgabenerfullung sind zwar
leichter erreichbar, haben aber den Nachteil, dass die Abldufe komplizierter und weniger
transparent werden. Die Griindung von Zweckverbénden oder Verwaltungsgemeinschaften,
die einen Teil der Kreisaufgaben zu ibernehmen héatten, wiirde die Einrichtung einer weiteren
Ebene der Verwaltung bedeuten und ebenfalls zu Komplizierung und Intransparenz fiihren.
Der Gesetzgeber muss auch diese Folgen bedenken und in eine Abwagung der Vor- und
Nachteile einstellen. Auch gegen andere Alternativen zu einer Gebietsreform sprechen
gewichtige Griinde.



13. Zu verfassungsrechtlichen Untersuchungen einer méglichen Reform der inneren Struktur
der Kommunen besteht gegenwartig kein Anlass. Etwaige Veranderungen der
Kommunalverfassung koénnen die Ziele der Landesregierung im Bereich der
Verwaltungsreform kaum fordern. Eine Optimierung der internen Verwaltungsstrukturen ist

nicht von Gesetzesédnderungen abhangig.

B) Antworten auf die gestellten Fragen

Um der Klarheit willen sollen hier die einzelnen Fragen des Gutachtenauftrages noch einmal
der Reihe nach beantwortet werden. Die Begriindungen ergeben sich Uberwiegend aus dem

vorangehenden Text des Gutachtens; sie sind hier insoweit ergénzt, wie die Frage es erfordert.

1. Rechtliche Konkretisierung des 6ffentlichen Wohls als Begriindung fiir den Reformprozess
(Stichworte: Aufgabenilbertragung, Wirtschaftlichkeit, landesplanerische Gesichtspunkte,

Professionalitat, Blrgerndhe)

Die relevanten Aspekte des ,,6ffentlichen Wohls* bzw. — synonym — des ,,Gemeinwohls* sind
oben zu V. zusammengestellt. Es gibt nicht ,,das* offentliche Wohl, sondern eine Vielzahl
von Elementen, die in unterschiedlicher Kombination und nach unterschiedlichen
Abwagungen zur Rechtfertigung bestimmter, u.U. unterschiedlicher Reformmalinahmen

fuhren.

Generell ist festzustellen: Aufgaben sollen so ibertragen werden, dass die zustandige Stelle in
der Lage ist, sie effektiv und effizient (wirtschaftlich) wahrzunehmen und dass auch die
weiteren Ziele, die in dem Gutachten zu V. 1. aufgefuhrt sind — also insbesondere Beteiligung
der Burger und Burgernahe, Identifikation und Akzeptanz — mit groRer Sicherheit erreicht

werden konnen.

Wirtschaftlichkeit der Verwaltung ist ebenso ein Element des 6ffentlichen Wohls wie es
landesplanerische  Gesichtspunkte sein  konnen. Professionalitat ist unverzichtbare
Voraussetzung jeder zeitgeméalRen offentlichen Verwaltung; die notwendige Qualitat ist nur

bei Einsatz gut ausgebildeten Personals mit einem gewissen Grad an Spezialisierung



gewdhrleistet. Bei  Selbstverwaltungsaufgaben tritt Ehrenamtlichkeit als weitere
Wahrnehmungsform hinzu; sie kann aber die qualitativ hochwertige Arbeit ,,professioneller
Verwaltungsmitarbeiter nicht ersetzen. Professionelle Unterstiitzung der politischen Arbeit in

Kommunalvertretungen ist mit dem Prinzip der Ehrenamtlichkeit vereinbar.

Biirgerndhe bezeichnet die leichte Erreichbarkeit der Verwaltungsstellen fir die jeweiligen
»Kunden*. Sie kann durch MaRnahmen der Reorganisation verbessert werden. Dass sich die
Menschen mit der Kommune identifizieren, dass sie darin Heimat finden und die historische
und kulturelle Identitat der Kommune pflegen, ist ebenfalls ein Ziel, das nach Mdglichkeit
gefordert werden sollte. Dieses Geflihl der Zusammengehorigkeit ist jedoch bei der
Bevolkerung der Kreise deutlich geringer ausgepragt als bei den Bewohnern der Stadte und
Dorfer. Die Pflege des Heimatbewusstseins setzt tberdies keineswegs zwingend voraus, dass
es eine entsprechende politisch-administrative Einheit gibt; es kann vielmehr auch in anderen

raumlichen Zusammenhéngen gepflegt werden.

Alle genannten Gemeinwohlaspekte sind in eine umfassende Abwégung einzubeziehen, wenn
Eingriffe in die kommunale Selbstverwaltung in Betracht kommen. Ihr jeweiliges Gewicht
muss angemessen bestimmt werden, und die Abwagung muss insgesamt vertretbar und nicht
offensichtlich willkirlich sein. In diesem Rahmen kann der Gesetzgeber diejenigen Akzente
setzen, die er — nach Anhorung der Beteiligten und sorgfaltiger Ermittlung aller relevanten
Gesichtspunkte — flr ausschlaggebend halt. Dass dabei Mehrheit und Minderheit sich
kontrovers gegentberstehen, stellt keinen Mangel dar, sondern ist in der parlamentarischen
Demokratie der Normalfall. Einstimmigkeit oder einhellige Akzeptanz der Betroffenen kann

nicht gefordert werden.

2. Demokratieaspekt (Kreisgebietsreform)

a) Auswirkungen auf die Partizipation der Blrgerinnen

b) Interessenwahrnehmung der Gemeinden in den Selbstverwaltungsgremien der Kreise
c¢) Auswirkungen auf das Ehrenamt

d) Legitimationskonkurrenz zwischen Land und Kreisen

a) Partizipation der Burgerinnen und Burger (und der Einwohnerinnen und Einwohner) ist
unveréndert in den Formen maglich, welche die Kommunalverfassung vorhalt, gleich welche

Gebietsgliederung der Gesetzgeber vornimmt. Sie wird auch nicht inhaltlich in einer rechtlich



relevanten Weise veréndert, wenn die Kreise vergrof3ert werden. Welche faktische Bedeutung
Einwohnerantrag (8 16 e KrO), Birgerentscheid und Burgerbegehren (8 16 f KrO) in
groReren Kreisen gewinnen werden, lasst sich nicht vorhersagen; der Mobilisierungsgrad
héngt ohnehin von verschiedenen Faktoren ab, die sich der rechtlichen Absicherung
weitgehend entziehen.

b) Auch bei veranderter Kreisgliederung wird es den Gemeinden mdglich sein, ihre Interessen
in den Selbstverwaltungsgremien der Kreise energisch zu verfolgen. Die Gemeinden sind
nicht ,,Mitglieder” der Kreise, und die Kreistage sind nicht dazu bestimmt, die Interessen der

Gemeinden zu verfolgen, sondern sind der gesamten Kreiseinwohnerschaft verpflichtet.

c) Bei VergroRBerung der Kreise wird die Austubung der kommunalen Ehrendmter u.U.
erschwert. L&ngere Wege und entsprechende Fahrtzeiten zu den Kreissitzen belasten die
Kreistagsmitglieder bei der Wahrnehmung von Terminen. Diese Defizite kdnnen teilweise
kompensiert werden und sind im Ubrigen gegen die Vorteile abzuwdagen, die durch die

betreffende Neugliederung begriindet werden.

d) Die ,,Legitimationskonkurrenz* zwischen Land und Kreisen wird durch eine Veranderung
der Kreisgebiete nicht beeinflusst. Es bleibt bei der mehrfachen Volkvertretung, also der
Legitimation der staatlichen Tatigkeit durch das Gesamtvolk (des Bundes oder des Landes)
und durch das kommunale Teilvolk (des Kreises oder der Gemeinde). Die Rangfrage ist durch
Grundgesetz und Landesverfassung eindeutig geregelt. Auch eine Verschiebung der

Aufgaben vom Land zu den Kommunen bringt insofern keine Veranderung .

3. Rechtliche Anforderungen an eine inhaltliche Begriindung einer mdglichen

Kreisgebietsreform

Gebietsreformen sind verfassungsrechtlich zuldssig, wenn Griinde des 6ffentlichen Wohls
(des Gemeinwohls) vorliegen und die beteiligten Kommunen angehort werden. Die Griinde
des offentlichen Wohls kdnnen unterschiedlicher Art sein; es ist Sache des Gesetzgebers, sie
auszuwahlen und zu konkretisieren und in der Abwagung mit Gegengriinden und Alternativen

dartiber zu entscheiden, welches Konzept er verfolgen will.



Eine ausdruckliche Begriindung braucht der Gesetzgeber nicht zu geben. Die Gegenmeinung
verkennt die Arbeitsbedingungen des Parlaments und Uberschatzt die Mdglichkeit, aus
formlichen Begriindungen die tatséchlich ausschlaggebenden Grinde eines Gesetzes zu
entnehmen. Die Ubliche Begrindung eines Gesetzentwurfs durch die Initiatoren wird zwar
haufig dem Gesetzgeber insgesamt zugerechnet, dabei wird aber (bersehen, dass erst der
Parlamentsbeschluss entscheidend ist. Das Parlament nimmt im Zuge seiner Beratungen
regelmaRig Anderungen an dem Entwurf vor. Die Griinde dafiir brauchen nicht dokumentiert
zu werden, zumal die Motive der Parlamentsabgeordneten nicht erforscht werden kdnnen und

dirfen.

4. Verfahrensrechtliche Anforderungen an eine mogliche Kreisgebietsreform

Die in der Literatur teilweise behaupteten prozessualen Pflichten des Gesetzgebers sind bei
richtiger Bewertung der Funktion der beteiligten Verfassungsorgane nur zu einem geringen
Teil gegeben. Zwar hat der Gesetzgeber selbstverstéandlich die tatsachlichen Verhéltnisse, die
den Gegenstand seiner Regelung bilden, sorgféltig zu ermitteln, aber schon diese ,,Pflicht* ist
nicht selbstandig ,.einklagbar®, ihre Vernachl&ssigung ist nicht selbstandig anfechtbar,
sondern es handelt sich in Wahrheit um eine Obliegenheit, deren Verletzung dazu fihrt, dass
u. U. das Ergebnis des ganzen Prozesses, also das beschlossene Gesetz, mit materiellem
Verfassungsrecht unvereinbar ist (wenn nadmlich die Tatsachen die getroffene Malinahme
nicht rechtfertigen). Soweit eine Anhorung gesetzlich vorgeschrieben ist, hat der Gesetzgeber
sie durchzufiihren, aber es besteht keine Pflicht, der Entscheidung die vorgetragenen
Stellungnahmen zugrunde zu legen (also diese ,,zu berticksichtigen®), und wenn die Anhérung
mangelhaft durchgefihrt wird, wirkt sich dies ebenfalls erst und nur dann auf das fertige
Gesetz aus, wenn dadurch wesentliche Tatsachen ubersehen worden sind.

Auch die vielfach behauptete Pflicht, Neugliederungsgesetze ,,stufenweise” nach einem
vorher festgelegten Konzept durchzufiihren, also zuerst die Ziele zu definieren und dann in
mehreren Schritten zu konkretisieren, ist verfassungsrechtlich nicht zwingend. Die
verfassungsgerichtliche Prufung der ,,Systemgerechtigkeit” oder ,,Folgerichtigkeit“ eines
Neugliederungsgesetzes setzt nicht voraus, dass eine solche Stufenfolge eingehalten wird.

Der Gesetzgeber darf auch anders vorgehen und z.B. Ziele und MaBnahmen in einem



einheitlichen Beratungsprozess entwickeln. Dies kann sogar zweckméBiger sein, weil Ziele

und Mittel sich stets gegenseitig beeinflussen.

5. Konkordanz der Grol3enverhaltnisse der Verwaltungsebenen (Homogenitat gem. Art. 28
Abs. 1 S. 1 GG) — u. a. Rechtliche Aspekte der gréRenméaltigen Dominanz einzelner Stadte im

Hinblick auf die Gesamtbevdlkerung im Kreis

Um der Effektivitat der Kommunalaufsicht willen kann es winschenswert sein, eine gewisse
Konkordanz der GroRenverhaltnisse anzustreben. Dies ist aber kein Verfassungsgebot. Art. 28
Abs. 1 S. 1 GG enthélt kein derartiges Homogenitatsprinzip. Die etwaige Dominanz einzelner
Stadte in den Kreisen ist kein neues Problem und bildet keinen Gegenstand einer
verfassungsrechtlichen Regelung; sie kann durch entsprechenden Zuschnitt der kilinftigen

Kreise vermieden werden.

6. Anforderungen an einen Kreis i.S. v. Art. 28 Abs. 1 GG, Art. 46 Abs. 2 LV SH (Stichworte:
Wesensgehalt des Kreises, Funktionen des Kreises im System der tbrigen Verwaltungsebenen

im Lande, Ausgleichs- und Erganzungsfunktion und Anforderungen aus § 5 KrO)

Der ,,Wesensgehalt” des Kreises ist verfassungsrechtlich nicht definiert und lasst sich auch
durch wissenschaftliche Definitionsversuche nicht eindeutig festlegen. Weder Art. 28 Abs. 1
(oder 2) GG noch Art. 46 Abs. 2 LV SH geben hinreichende Anhaltspunkte fur die
Bestimmung, wann ein ,richtiger” Kreis vorliegt und wann dies nicht mehr der Fall ist. Von
anderen Gebietskorperschaften unterscheidet sich der Kreis dadurch, dass er zwischen
Gemeinden und dem Land steht, von staatlichen Verwaltungseinheiten dadurch, dass er das
Recht der Selbstverwaltung hat. Dieses Recht muss — im Rahmen der gesetzlichen VVorgaben

— wirkungsvoll ausgetibt werden konnen.

Die Verfassung wird verletzt, wenn ein Kreis so gestaltet wird, dass er sein
Selbstverwaltungsrecht  nicht mehr  praktizieren und seine  Ausgleichs- und
Erganzungsfunktionen nicht mehr mit Erfolg wahrnehmen kann. Das kann fur sehr kleine wie
fir sehr groRe Kreise gelten. Welche GrélRe und welcher Aufgabenbereich eines Kreises
danach zulassig ist, kann nicht generell gesagt werden und ist im Einzelfall unter Beachtung
einer Mehrzahl von Einflussfaktoren festzustellen; FlachengroRe und Einwohnerzahl allein

oder das quantitative Verhaltnis von tbertragenen und Selbstverwaltungsaufgaben sind je fir
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sich keine ausreichenden Mafstabe. Es spricht nichts dafur, dass Kreise eine landes- oder gar
bundesweit ermittelte Hochst- oder Durchschnittsgroe nach Einwohnern oder Fliche nicht
uberschreiten sollen. Fir die Ausibung der Ausgleichs- und Erganzungsfunktion bedarf es
sogar eines ausreichend groRen Finanzvolumens, das in vielen kleinen Kreisen nicht
erreichbar ist. Allenfalls kann bemerkt werden, dass ,,ibermaRig*“ groRe Kreise vermieden
werden sollten — aber eben die Frage, was ,,UubermaRig* ist, verweist auf einen weiten

Beurteilungsspielraum des Gesetzgebers.

7. Rechtliche Auswirkungen einer Kreisgebietsreform auf die Ausgleichs- und
Erganzungsfunktion des Kreises unter anderem unter Bericksichtigung der Stadt-Umland-

Beziehungen im kreisangehdrigen Bereich; Rolle des Kriteriums der Wirtschaftlichkeit

Es ist unklar, an welche eventuellen ,rechtlichen Auswirkungen“ hier gedacht ist. Die
Ausgleichs- und Ergénzungsfunktion der Kreise bleibt selbstverstdndlich nach einer
Kreisgebietsreform bestehen; sie wird nur in einem gréfRerem Gebiet und flr eine groRere
Zahl von Siedlungen und Einwohnern ausgetibt und kann dadurch wirkungsvoller ausgetibt
werden, zumal — wie soeben zu 6. schon festgestellt — das VVolumen der einsetzbaren Mittel in
groReren Kreisen ebenfalls groer sein kann. Auch auf die Stadt-Umland-Beziehungen kann
sich die VergrolRerung der Kreise und die Einkreisung kreisfreier Stadte nutzlich auswirken.
Soweit die Sorge besteht, dass die Zahl der von den neuen Kreisen zu betreuenden Einheiten
allzu groR wird, um die personlichen Kontakte zwischen Landrat und Burgermeistern zu
pflegen, muss dies als ein Abwéagungsgesichtspunkt unter anderen in den
Entscheidungsprozess tber die Gebietsreform eingehen. Auch insofern sind aber flankierende

MafRnahmen denkbar, die diese Schwierigkeit abmildern.

8. Verhaltnis von Selbstverwaltungs- und Weisungsaufgaben und Aufgaben als untere
Landesbehdrde auf Kreisebene. Verfassungsrechtliche  Anforderungen an das
Aufgabenverhéltnis, insbesondere unter Bertcksichtigung quantitativer wie qualitativer
Aspekte (Haushaltsansatz, Personal, Entscheidungskompetenzen, Fachaufsicht und

Steuerung)

Das angemessene Verhéltnis der Selbstverwaltungsaufgaben zu den Weisungsaufgaben und
zu den Aufgaben als untere Landesbehorde ist verfassungsrechtlich nicht geregelt. Als
verfassungsrechtliche Aussage kann allenfalls herausgestellt werden, dass die Kreise
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Selbstverwaltungsaufgaben von Gewicht behalten und in der Lage sein missen, diese effektiv
auszufuhren. Es ist aber nirgends festgelegt, dass die Selbstverwaltungsaufgaben tberwiegen
mussen oder dass flr sie ein bestimmter Teil des Haushaltsvolumens oder des Personals
vorbehalten sein muss. Die Kommunen beklagen sich — verstandlicherweise — schon seit
Jahrzehnten dartber, dass fur ihre Selbstverwaltungsaufgaben zu wenig Ressourcen ubrig
bleiben. Die Loésung dieses Problems kann aber nicht in einer grundlegenden Veranderung der

Gewichte liegen, sondern nur in Regelungen des Finanzausgleichs entsprechend Art. 49 LV.

Die in der Frage genannten Indikatoren sind nur zum Teil geeignet, das Gewicht der
verschiedenen Aufgaben zu beurteilen. Wesentlich sind die Entscheidungskompetenzen, das
Vorhandensein oder das Fehlen von Fachaufsicht und die Modalitaten der Steuerung.
Haushaltsansatze und Personaleinsatz jedoch besagen u.U. wenig Uber die Bedeutung der
betroffenen Aktivitdten unter dem Aspekt der kommunalen Selbstverwaltung und ihrer
Ausstrahlung auf die Einwohner. So sind u.U. Zustédndigkeiten fur Raumordnung,
Bauleitplanung, Naturschutz und Umweltschutz trotz niedriger Haushaltsansatze von grofRem
Gewicht, wahrend es umgekehrt geschehen kann, dass hoher Mittel- und Personalaufwand
weniger wichtigen Aufgaben zugute kommt. Nicht selten sind auch solche Mittel im
Haushalt enthalten, die zur Férderung bestimmter VVorhaben vom Land, vom Bund oder von
der Europdischen Gemeinschaft zur Verfugung gestellt werden; dann besteht eine Bindung an
die Vorgaben der Subventionsgeber. Wieder anders ist es bei den Aufwendungen fir soziale
Zwecke; sie machen einen grofien Teil der Ausgaben aus, aber die Entscheidungsspielrdume
der Verwaltung sind selbst in Bereichen, die zur kommunalen Selbstverwaltung gehéren, oft

nur gering.

9. Verfassungsrechtliche Zulassigkeit der Bildung und Groél3e sog. ,,Regionalkreise**
»Regionalkreise* ist kein Verfassungsrechtsbegriff. Die Bildung von Kreisen auf der
Grundlage raumordnerischer Vorstellungen, in denen das Gebiet von Planungsregionen
zusammengefasst wird, ist verfassungsrechtlich zul&ssig und praktisch sinnvoll, weil dabei an

ohnehin bestehende soziale Verflechtungen angekniipft wird.

10. Rechtliche Aspekte der Behandlung der kreisfreien Stddte im Rahmen der

Kreisgebietsreform (Systemgerechtigkeit)
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Die kreisfreien Stadte konnen in eine Kreisgebietsreform einbezogen, also ,.eingekreist*
werden. Es ist aber auch zul&ssig, sie aus einer solchen Reform herauszulassen. Eine andere
Frage ist es, ob dann die Probleme im Verhaltnis zwischen Stadt und Umland dauerhaft geldst
werden konnen — insofern sind Zweifel angebracht. Das Argument der Systemgerechtigkeit
setzt voraus, dass ein verbindliches ,System* (ein ,,Konzept”, eine ,,Konzeption*)

beschlossen wird, zu dem die Einbeziehung der kreisfreien Stadte gehort.

11. Rechtlicher Aspekt Ausgestaltung der Stellung bisher kreisfreier Stadte, falls diese
kreisangehorig werden (Einfihrung des Modells ,,GrolRe kreisangehdrige Stadt*) unter

Darlegung moglicher Veranderungen der Finanzbeziehungen zwischen den Kommunen

Fur die Ausgestaltung der rechtlichen Stellung kreisfreier Stadte, die in einen Kreis
eingegliedert werden, bietet sich das Modell des Verwaltungsmodernisierungsgesetzes
Mecklenburg-Vorpommern an, das zwar durch das Urteil des dortigen
Landesverfassungsgerichts  hinfallig geworden ist, aber inhaltlich in  dem
Verfassungsgerichtsstreit nicht ertrtert wurde. In diesem Gesetz ist die Sonderform der
»grolen kreisangehorigen Stadt“ enthalten. Die kreisfreien Stadte verlieren bei ihrer
»Einkreisung® zunéchst diejenigen Aufgaben, die den Kreisen obliegen, der Gesetzgeber kann
ihnen aber einen Teil davon wieder Ubertragen und sie auch mit anderen Aufgaben besonders

betrauen, fur die sie hinreichend leistungsfahig sind.

Die Finanzbeziehungen zwischen den Kommunen und insbesondere zwischen den Kreisen
und ihren Gemeinden missen im Zuge einer Gebietsreform neu geregelt werden. Die bisher
kreisfreien Stadte werden zur Kreisumlage herangezogen und erhalten andererseits u.U.
Leistungen vom Kreis. lhre Bedarfssituation &ndert sich; darauf muss wiederum beim
kommunalen Finanzausgleich reagiert werden. Abstrakte Aussagen hierzu sind nicht méglich;

der Gesetzgeber muss entscheiden.

12. VerhaltnismaRigkeitserwagungen: Darlegung milderer Mittel gegeniiber Gebietsreform
als ultima ratio. Rechtliche Aspekte einer vergleichenden Betrachtung einer
Kreisgebietsreform und der Mdglichkeit (partieller) kommunaler Zusammenarbeit sowohl
im Hinblick auf bereits auf der Kreisebene liegende Aufgaben als auch im Hinblick auf die
vom Land auf die Kreise zu Ubertragenden Aufgaben unter den Aspekten Demokratische

Legitimation, Verantwortung fur die Transparenz von Verwaltungsorganisation, Steuerung
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der Aufgabenerledigung durch das Land, Fachliche und finanzielle Steuerung der

Aufgabenerledigung durch die Kommunen

Der Verhéltnismaligkeitsgrundsatz dient dazu, Eingriffe der Verwaltung in Individualrechte
am MaBstab der Grundrechte zu Uberprifen; es ist umstritten, ob er auf
Organisationsentscheidungen uberhaupt anwendbar ist. Verlangt man, dass der Gesetzgeber
bei solchen Entscheidungen das ,,mildere Mittel“ einsetzt, wird zwangslaufig der jeweilige
status quo vor Verdnderungen geschitzt — auch vor solchen, die aus Ubergeordneten Griinden
dringend erforderlich erscheinen.

Nimmt man gleichwohl eine vergleichende Betrachtung vor, so ergibt sich, dass die zur
Debatte stehenden Alternativen zu einer Kreisgebietsreform nicht die gleiche Wirkung haben
konnen wie diese. Freiwillige Kooperation und Koordination (einiger) kommunaler
Aktivitdten haben — soweit sie Uberhaupt zustande kommen — notwendigerweise geringere
Synergieeffekte. Sie erfordern den Aufbau einer weiteren Ebene der Verwaltung und
komplizieren damit die Zustandigkeitsordnung. Die demokratische Legitimation des
amtlichen Handelns bleibt zwar gewahrt, aber die Verantwortung fir die zu treffenden
Entscheidungen wird unklarer, die Transparenz der Organisation wird vermindert und die
Steuerung der Aufgabenerfillung durch das Land wie auch durch die beteiligten Kommunen

selbst wird erschwert.

13. Prognosespielraum des Gesetzgebers, Bewertung des Erfordernisses der
Zukunftsorientierung einer moglichen Kreisgebietsreform unter den Aspekten der
Gewahrleistung zukunftsfahiger kommunaler Strukturen (Stichwort ,,Wettbewerb der
Regionen*) und der verfassungsrechtlichen Problematik von Mehrfachneugliederungen

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts hat der Gesetzgeber bei der
Bestimmung von Zielen, Werten und Prognosen einen Spielraum. Nur offensichtlich oder
eindeutig widerlegbare willkirliche oder mit den Grundsétzen der Verfassung unvereinbare
Einschatzungen sind verfassungswidrig. Der Gesetzgeber hat fir die Zukunft vorzusorgen.
Der zunehmende Wettbewerb der Regionen nétigt auch bei der Verwaltungsorganisation zu
wirksamen Veranderungen. Die verfassungsrechtliche Frage, ob Mehrfachneugliederungen
zulassig sind oder ob einer wiederholten Neugliederung das Gebot des Vertrauensschutzes
entgegensteht, stellt sich gegenwartig in Schleswig-Holstein nicht.
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14. Reformbedarf auf der Ebene der Kreise und kreisfreien Stadte im Hinblick auf
bundesstaatliche und  EU-bezogene  Entwicklungen/Veranderungen  (Stichworte:
Foderalismusreform, EU-Dienstleistungsrichtlinie)

Die Foderalismusreform hat bisher keine Auswirkungen auf die Reform der Landes- und
Kommunalverwaltung. Sie betrifft das Verhaltnis des Landes zum Bund und verbessert die
Stellung der Kommunen gegeniiber der Bundesgesetzgebung, lasst aber Entscheidungen des
Landesgesetzgebers  unberuhrt. Die EU-Dienstleistungsrichtlinie  hingegen  macht
Anpassungen des landeseigenen Organisationsrechts erforderlich. Insbesondere muss die
Pflicht des Staates umgesetzt werden, fur alle Genehmigungsverfahren einheitliche

Ansprechpartner einzusetzen.
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I. Die Ausgangspunkte und das Programm des Gutachtens

1. Die grundlegenden Beschliisse der Landesregierung

Die Landesregierung Schleswig-Holstein hat sich zum Ziel gesetzt, eine ,,grundlegende
Verwaltungsstruktur- und Funktionalreform® durchzufuhren, um die Verwaltung des Landes
zukunftsfahig zu gestalten. Nach den Worten des Ministerprasidenten ,,kann sich daraus eine
Gebietsreform ergeben“.? Die Verwaltungsstruktur- und Funktionalreform ,.ende nicht“ ,an
den Turen der Landes- oder der Gemeindeverwaltung“, sondern beziehe bewusst die
Kreisebene mit ein. Gefordert sei ,,ein schliissiges Gesamtkonzept, das auch noch in zwanzig

Jahren tragt®.

Das Kabinett hat am 19. Dezember 2006 beschlossen, die Aufgabenkritik mit folgenden

Prioritaten durchzufihren:

Wegfall von Aufgaben,

Privatisierung von Aufgaben,

Aufgabenibertragung auf Dritte,

Aufgabenibertragung auf die kommunale Ebene.

Neben Aussagen zur Deregulierung der entsprechenden Normen und zum Burokratieabbau

heif’t es in diesem Beschluss weiter:

,Die Funktionalreform einschlieBlich der innerkommunalen Funktionalreform wird
fortgesetzt. Die Landesverwaltung wird im Wesentlichen auf ministerielle Aufgaben
beschrénkt. Die in diesem Zusammenhang auf die Kreise und kreisfreien Stadte zu
ubertragenden Aufgaben werden konkretisiert, der beim Land verbleibende Teil wird
weiter reduziert. Die Aufgabenlbertragung soll Synergieeffekte aus der
Zusammenfihrung oberer und unterer Landesbehdérden bzw. der kommunalen
Behorden auslosen. Bei der Kommunalisierung wird davon ausgegangen, dass
grundsétzlich jede Vollzugsaufgabe auf die kommunale Ebene verlagerbar ist, es sei
denn, ein konkreter Nachweis durch das Fachressort belegt das Gegenteil.*

Das Innenministerium wurde aufgefordert, allgemeine Grundsétze fiir eine mdgliche

Kreisgebietsreform vorzulegen; dies ist Anfang Mérz 2007 geschehen. Diese Grundsatze

! Ministerprasident Peter Harry Carstensen, “Gemeinsam kénnen wir diese schwierige Aufgabe meisten”, Rede
am 10. Januar 2007 vor Vertretern der Kreise, Stadte und kommunalen Spitzenverbéande.
2 Ebd. mit dem Zusatz: ,,Aber sie wére dann das Mittel und nicht das unmittelbare Ziel.
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knipfen an den soeben zitierten Kabinettsbeschluss an und konkretisieren ihn insbesondere
im 2. Abschnitt. Als ,,Anforderungen an eine mogliche Kreisgebietsreform* werden dort die

folgenden Aussagen zusammengefasst:

(1) ,Neue Kreisstrukturen missen zu einer spiurbaren Verbesserung der
Wirtschaftlichkeit der Kreisverwaltungen filhren. Dies kann u.a. durch eine
Optimierung der Organisationsstrukturen erreicht werden.*

(2) ,,.Die Kreise missen in die Lage versetzt werden, die vom Land Ubertragenen
Aufgaben mindestens ebenso kostengiinstig, professionell und burgernah wie die
bisherigen Landesbehdrden wahrzunehmen.*

(3) ,,Neue Kreisstrukturen missen raumordnerischen Kriterien gentigen.”

(4) ,,Neue Kreisstrukturen missen zur Entwicklung gleichwertiger Lebensverhéltnisse
in Schleswig-Holstein beitragen.*

(5) ..Neue Kreisstrukturen mussen fur eine gute wirtschaftliche Entwicklung des
Landes geeignet sein.”

(6) ,,Eine ,Zweiteilung’ des Landes in Nord und Sud ist zu vermeiden.*

(7) ,,Ein neuer Gebietszuschnitt in der Metropolregion Hamburg muss die besonderen
strukturpolitischen,  verkehrlichen und siedlungsgeografischen  Anforderungen
berucksichtigen.”

(8) ,,Die Zusammenarbeit zwischen Stadten und Umland ist zu verbessern.*

(9) ,,Neue Kreisstrukturen missen die Belange der kommunalen Selbstverwaltung
wahren.”

(10) ,,.Die bestehenden Kreisgrenzen sollen grundsétzlich die Basis fur die neuen
Kreisstrukturen bilden.”

(11) ,,Die kreisfreien Stadte sind in die Uberlegungen iber neue Kreisstrukturen
einzubeziehen.*

Zu diesen ,allgemeinen Grundsatzen“ hat sich die Arbeitsgemeinschaft der kommunalen
Landesverbédnde mit Schreiben vom 27. Méarz 2007 kritisch gedufRert. Sie tragt in diesem

Zusammenhang auch verfassungsrechtliche Bedenken vor.

Die Ressorts haben inzwischen diejenigen Aufgaben zusammengestellt, die nach ihrer
Ansicht verlagert oder aufgegeben werden kdnnen; das Finanzministerium hat diese Angaben
zusammengestellt. Der Landesrechnungshof hat dazu teils kritisch Stellung genommen
(Schreiben vom 13. Juli 2007).

Die Staatskanzlei hat externe Gutachtenauftrdge vergeben, um einerseits die
Wirtschaftlichkeit der derzeitigen Organisationsstrukturen im Vergleich mit unterschiedlichen
anderen  Organisationsformen und anderer Aufgabenverteilung, andererseits die
verfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen einer Verwaltungsstruktur-, Funktional- und
maoglichen Kreisgebietsreform untersuchen zu lassen. Ziel des hier vorgelegten

verfassungsrechtlichen Gutachtens ist es, den inhaltlichen und verfahrensrechtlichen Rahmen
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und die entsprechenden Grenzen der besagten Reformansétze unter Bericksichtigung der
verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung darzulegen. Die einzelnen Gesichtspunkte sind in
einem Katalog vom 17. April 2007 aufgelistet worden; sie werden hier in Absprache mit der
Lenkungsgruppe nicht in der dort vorgenommenen Reihenfolge, sondern in einem
systematischen Aufbau bearbeitet. Die Antworten zu den Fragen sind am Schluss noch einmal

zusammengestellt.

Zur Einfihrung werden zundchst die Grundlagen der verfassungsrechtlichen Beurteilung
vorgestellt, soweit sie fir die Beurteilung der Reformvorstellungen bedeutsam sein kdnnen,
insbesondere die einschldgigen Verfassungsnormen und die relevanten Vorschriften des
einfachen Gesetzesrechts, sodann im Uberblick aber auch die wichtigsten Anhaltspunkte in

Rechtsprechung und Literatur.

2. Die Grundlagen der rechtlichen Beurteilung

a) Verfassungsrechtliche Vorschriften mit Relevanz fur die Organisation der

offentlichen Verwaltung

Die Organisation der offentlichen Verwaltung ist im Verfassungsrecht nur in Ansdtzen
geregelt. Fur die staatliche Verwaltung gelten die Bestimmungen des Grundgesetzes (Art. 30,
83 ff. GG) und der Landesverfassung (Art. 45 LV), fir die kommunale Selbstverwaltung die
Normen der Art. 28 GG und Art. 46-49 LV.

Die grundlegenden Aussagen lauten:

,»Die Auslibung der staatlichen Befugnisse und die Erfullung der staatlichen Aufgaben
ist Sache der L&nder, soweit dieses Grundgesetz keine andere Regelung trifft oder
zulésst.” (Art. 30 GG)

,Die Lander flhren die Bundesgesetze als eigene Angelegenheit aus, soweit dieses
Grundgesetz nichts anderes bestimmt oder zulésst.” (Art. 83 GG)

»Fuhren die Lander die Bundesgesetze als eigene Angelegenheit aus, so regeln sie die
Einrichtung der Behdrden und das Verwaltungsverfahren.” (Art. 84 Abs. 1 S. 1 GG)



»Fuhren die Lander die Bundesgesetze im Auftrage des Bundes aus, so bleibt die
Einrichtung der Behdrden Angelegenheit der Lénder, soweit nicht Bundesgesetze mit
Zustimmung des Bundesrates etwas anderes bestimmen.* (Art. 85 Abs. 1 S. 1 GG)

»,Die Organisation der Verwaltung sowie die Zustandigkeiten und das Verfahren
werden durch Gesetz bestimmt.” (Art. 45 Abs. 2 LV)

Wihrend Art. 28 Abs. 1 S. 1 GG den Gemeinden ,,das Recht gewahrleistet*,

»alle Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in eigener
Verantwortung zu regeln®,

geht die Garantie der kommunalen Selbstverwaltung in der Landesverfassung Schleswig-

Holstein darlber hinaus; sie ist wie folgt formuliert:

,Die Gemeinden sind berechtigt und im Rahmen ihrer Leistungsféhigkeit verpflichtet,
in ihrem Gebiet alle Offentlichen Aufgaben in eigener Verantwortung zu erfillen,
soweit die Gesetze nicht ausdriicklich etwas anderes bestimmen* (Art. 46 Abs. 1 LV).

Fur die Gemeindeverbande — also insbesondere die Kreise — sagt Art. 28 Abs. 2 S. 2 GG, dass

auch sie

»im Rahmen ihres gesetzlichen Aufgabenbereiches nach Mallgabe der Gesetze das
Recht der Selbstverwaltung*

haben, wahrend Art. 46 Abs. 2 LV auf die zitierte anders lautende Selbstverwaltungsgarantie

des Art. 46 Abs. 1 LV Bezug nimmt und dies so formuliert:

,Die Gemeindeverbdnde haben im Rahmen ihrer gesetzlichen Zustandigkeit die
gleichen Rechte und Pflichten.”

b) Landesgesetzliche Regelungen

Entsprechend den verfassungsrechtlichen VVorgaben hat der Landesgesetzgeber im ersten Teil
des Landesverwaltungsgesetzes (LVwWG)® weitere Regelungen getroffen, namlich

Definitionen (88 2, 3) und Grundsatzbestimmungen Uber die Behorden des Landes, der

®1.d.F.v. 2. 6.1992, GVOBI. S. 243, 254, zuletzt geandert durch G. v. 13. 4. 2007, GVOBI. S. 234.
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Gemeinden, Kreise und Amter (88 4-11, s.a. § 13), sonstige Behérden (§ 12), die Aufsicht
uber die verschiedenen Arten von Behorden (88 14-21), die Aufgabentibertragung und die
Zustandigkeit (88 22-31), die Amtshilfe (88 32-36) sowie schlieRlich Vorschriften (ber
Korperschaften ohne Gebietshoheit und Anstalten und Stiftungen des 6ffentlichen Rechts (88
37-52). Neben den Aufsichtsvorschriften sind fur die Problematik der Verwaltungsreform
insbesondere die 88§ 22-24, aber auch 8§ 26 und 30 Abs. 2 und 3 LVwG von Bedeutung; hier
finden sich auch materielle Grundsatze richtiger Organisationsgestaltung. Fir die
Bestimmung des Verwaltungstragers wird der Grundsatz der ,,zweckmaRigen,
wirtschaftlichen und ortsnahen Verwaltung“ betont (§8 22 Abs. 1); Zweckméafigkeit und

Wirtschaftlichkeit werden spater noch einmal hervorgehoben (§ 26 Abs. 1).

Die Rechtslage der Kommunen ist sodann in den kommunalverfassungsrechtlichen Gesetzen
(Gemeindeordnung [GO], Kreisordnung [KrO] und Amtsordnung [AO]) geregelt.

Die GO* umschreibt zunichst im Anschluss an Art. 46 LV ,das Recht der freien
Selbstverwaltung in den eigenen Angelegenheiten* (8 1) und definiert die

Selbstverwaltungsaufgaben (8§ 2). Die wesentlichen Aussagen sind hier:

,Den Gemeinden wird das Recht der freien Selbstverwaltung in den eigenen
Angelegenheiten als eines der Grundrechte demokratischer Staatsgestaltung
gewahrleistet. Sie haben das Wohl ihrer Einwohnerinnen und Einwohner zu férdern.
Sie handeln zugleich in Verantwortung fir die zukinftigen Generationen.” (§ 1 Abs. 1
GO)

»Eingriffe in die Rechte der Gemeinden sind nur durch Gesetz oder aufgrund eines
Gesetzes zuldssig.” (§ 1 Abs. 3 GO)

,Die Gemeinden sind berechtigt und im Rahmen ihrer Leistungsfahigkeit verpflichtet,
in ihrem Gebiet alle 6ffentlichen Aufgaben in eigener Verantwortung zu erfillen,
soweit die Gesetze nicht ausdriicklich etwas anderes bestimmen. Die Gemeinden sind
nicht verpflichtet, 6ffentliche Aufgaben selbst zu erfullen, wenn diese ebenso gut auf
andere Weise, insbesondere durch Private, erfillt werden; Absatz 2 bleibt unberihrt.”
(82 Abs.1S.1und2GO)

,Die Gemeinden kdnnen durch Gesetz zur Erfiillung einzelner Aufgaben verpflichtet
werden.” (§ 2 Abs. 2 GO)

Ferner wird bestimmt:

*1.d.F. v. 28. 2. 2003, GVBI. S. 57, zuletzt gedndert durch G. v. 15. 5. 2007, GVOBI. S. 271.
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,Das Gebiet der Gemeinde soll so bemessen sein, dass die ortliche Verbundenheit der
Einwohnerinnen und Einwohner gewahrt wird und die Leistungsfahigkeit der
Gemeinden gesichert ist.” (8§ 5 GO).

Gebietséanderungen sind nach folgender Vorschrift zul&ssig:

»AUs Grinden des offentlichen Wohls kénnen Gemeindegrenzen geédndert und
Gemeinden aufgeldst oder neu gebildet werden.” (8 14 Abs. 1 GO)

Uber das dabei einzuhaltende Verfahren wird bestimmt:

»Gebietsdnderungen konnen nach Anhérung der betreffenden Gemeinden sowie des
Kreises und des Amtes, dem die Gemeinden angehoren, durch Gesetz oder
Entscheidung der Kommunalaufsichtsbehérde ausgesprochen werden.” (8 15 Abs. 1 S.
1 GO)

»Gebietsanderungen durch Entscheidung der Kommunalaufsichtsbehérde sind nur
zulassig, wenn die betroffenen Gemeinden einverstanden sind.” (8 15 Abs. 2 S. 1 GO)

Die Kreisordnung® entspricht in den Grundziigen und in den wesentlichen Einzelheiten der
Gemeindeordnung. So lauten die grundlegenden Bestimmungen uber die Selbstverwaltung
der Kreise wie folgt:

8 1 KrO: ,(1) Die Kreise sind Gemeindeverbdnde und dem Land eingegliederte
Gebietskorperschaften.

(2) Die Kreise verwalten ihr Gebiet nach den Grundsédtzen der gemeindlichen
Selbstverwaltung.

(3) Eingriffe in die Rechte der Kreise sind nur durch Gesetz oder aufgrund eines
Gesetzes zulassig.

8 2 KrO: ,,(1) Soweit die 6ffentlichen Aufgaben von den kreisangehorigen Gemeinden
und Amtern wegen geringer Leistungsfahigkeit und GréRe nicht erfillt werden kénnen
und soweit die Gesetze nicht ausdriicklich etwas anderes bestimmen, sind die Kreise
berechtigt und im Rahmen ihrer Leistungsfahigkeit verpflichtet, in ihrem Gebiet alle
Offentlichen Aufgaben in eigener Verantwortung zu erfiillen. Die Kreise sind nicht
verpflichtet, diese 6ffentlichen Aufgaben selbst zu erfiillen, wenn sie ebenso gut auf
andere Weise, insbesondere durch Private, erfiillt werden; Absatz 2 bleibt unberihrt.

[..]

(2) Die Kreise konnen durch Gesetz zur Erfullung einzelner Aufgaben verpflichtet
werden.*

®I.d.F .v. 28. 2. 2003, GVOBI. S. 94, zuletzt geandert durch G. v. 15. 5. 2007, GVOBI. S. 271.
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Den Gemeinden und den Kreisen konnen dartber hinaus ,,Aufgaben zur Erfullung nach
Weisung* Ubertragen werden, und zwar ,,durch Gesetz oder aufgrund eines Gesetzes durch
Verordnung“ (88 3 Abs. 1 GO, 3 Abs. 1 KrO).

Die Bestimmung tber das Kreisgebiet weicht von 8 5 GO (Gemeindegebiet) ab:

,Das Gebiet des Kreises soll so bemessen sein, dass er imstande ist, die gesunde
soziale und wirtschaftliche Entwicklung seiner Bevolkerung und seiner Gemeinden zu
fordern und im Zusammenwirken mit seinen Gemeinden und Amtern die Aufgaben
der Selbstverwaltung zu erfillen.” (§ 5 KrO)

Gebietsanderungen konnen bei den Kreisen unter den gleichen Voraussetzungen wie bei den

Gemeinden vorgenommen werden:

»AUs Grunden des Offentlichen Wohls kdnnen Kreisgrenzen geandert und Kreise
aufgeldst oder neu gebildet werden.” (§ 14 KrO)

Auch das Verfahren der Gebietsdnderung ist gleich geregelt. Es ist also die vorherige
Anhorung der Kreise erforderlich. Die Anderung erfolgt durch Gesetz, bei Einvernehmen mit
den Kreisen kann sie durch Entscheidung des Innenministeriums erfolgen (8 15 Abs. 1 KrO).

Die Amter® unterscheiden sich von den Gemeinden und Kreisen vor allem dadurch, dass sie

keine Gebietskorperschaften sind. Sie

Hreten als Trager von Aufgaben der offentlichen Verwaltung an die Stelle der
amtsangehorigen Gemeinden, soweit dieses Gesetz es bestimmt oder zuldsst”. (8 1
Abs. 1S. 3 AO)

Anderungen auf der Ebene der Amter bediirfen keiner gesetzlichen Regelung, sondern konnen
nach Anhorung der beteiligten Gemeindevertretungen und Kreistage von Innenministerium
angeordnet werden (8 1 Abs. 2 S. 1 AO). Nach welchen Richtlinien dabei vorzugehen ist,
bestimmt § 2 AO:

»(1) Jedes Amt soll ein abgerundetes Gebiet umfassen, dessen GroRe und
Einwohnerzahl so zu bemessen ist, dass eine leistungsféhige, sparsame und
wirtschaftlich arbeitende Verwaltung unter ehrenamtlicher Leitung erreicht wird.

® Dazu Amtsordnung i.d.F. v. 28. 2. 2003, GVOBI. S. 112, zuletzt ge&ndert durch G. v. 14. 12. 2006, GVOBI. S.
285. S. a. BVerfGE 52, 95 (110 ff.). Zu den Verwaltungsgemeinschaften in Sachsen-Anhalt vgl. BVerfGE 107, 1
(16 ff.).
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Hierbei sind die ortlichen Verhéltnisse, im Besonderen die Wege-, Verkehrs-, Schul-
und Wirtschaftsverhéltnisse sowie die Kirchlichen, kulturellen und geschichtlichen
Beziehungen nach Mdglichkeit zu berticksichtigen.

(2) Die Amter sollen in der Regel nicht weniger als 8 000 Einwohnerinnen und
Einwohner umfassen.*

Zu beachten ist auch das Gesetz iiber die Errichtung allgemeiner unterer Landesbehérden.’
Diese Behorden sind ,,in den Kreisen* errichtet; ihre Aufgaben werden von der Landrétin
bzw. dem Landrat wahrgenommen (Organleihe). In Angelegenheiten der allgemeinen unteren
Landesbehorde ist die Landratin/der Landrat ausschlieflich dem Land verantwortlich (8 2
Abs. 1 des Gesetzes); insofern bt das Innenministerium die Dienstaufsicht und das fachlich
zustandige Ministerium die Fachaufsicht aus (8 2 Abs. 2). Nach 8§ 1 Abs. 3 des
Errichtungsgesetzes kann die Landesregierung durch Verordnung Aufgaben der allgemeinen
unteren Landesbehdrde den Bilrgermeisterinnen oder Birgermeistern kreisangehdriger
Gemeinden sowie den Amtsdirektorinnen oder Amtsdirektoren, in ehrenamtlich verwalteten
Amtern den Amtsvorsteherinnen oder Amtsvorstehern zur Erfiillung nach Weisung

Ubertragen.

Das Gesetz iber die kommunale Zusammenarbeit® regelt neben den allgemeinen
,»,Grundsatzen und Formen kommunaler Zusammenarbeit” (§ 1) den Zweckverband (88 2-
17a), die offentlich-rechtliche Vereinbarung (88 18-19), die Verwaltungsgemeinschaft (§ 19a)

und das gemeinsame Kommunalunternehmen (8§ 19b-d).

¢) Verfassungsgerichtliche Rechtsprechung

Die gesetzlichen Vorschriften sind notwendigerweise so allgemein gehalten, dass eindeutige
rechtliche Folgerungen fur gegebene Sachverhalte daraus nur sehr begrenzt méglich sind. Sie
geben die Richtung an, in der Politik und Verwaltung Ldsungen suchen sollen, aber sie
bezeichnen die Losungen nicht selbst. Die Rechtslage wird durch Entscheidungen von
Verfassungsgerichten konkretisiert; diese gelten allgemein als verbindliche Interpretationen
der Verfassungen.? Dabei haben die Landesverfassungsgerichte im Laufe der Zeit eine ganze

Reihe von Anforderungen an den Gesetzgebungsprozess wie an sein Ergebnis entwickelt und

"1.d.F. v. 3. 4.1996, GVOBI. S. 406, zuletzt geandert durch G. v. 1. 2. 2005, GVOBI. S. 57.

®1.d.F. v. 28. 2. 2003, GVOBI. S. 122, zuletzt geandert durch G. v..14. 12. 2006, GVOBI. S. 285.

® Dazu ausfiihrlich und mit umfassenden Nachweisen bis 1983: Klaus Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik
Deutschland, Bd. I, 2. Aufl. 1984, S. 410 f.; vgl. ferner u.a. Werner Hoppe/Hans-Werner Rengeling,
Rechtsschutz bei der kommunalen Gebietsreform, 1973, insbes. S. 70 ff. und 85 ff..
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die Entscheidungsbefugnis des Gesetzgebers damit zunehmend eingeschrénkt. So hatte der
Verfassungsgerichtshof Nordrhein-Westfalen bei Gebietsanderungen zunéchst nur gepriift, ob
der Gesetzgeber ,,die duBersten Grenzen seines Ermessens eingehalten und dieses nicht
missbraucht hat“; ein Neugliederungsgesetz sei nur dann mit der Landesverfassung
unvereinbar, wenn ,,es offensichtlich der inneren Rechtfertigung entbehrt, insbesondere wenn
sachlich einleuchtende Griinde schlechterdings nicht mehr erkennbar sind“.° Spater weitete
der VerfGH seine Prifungsbefugnis jedoch erheblich aus, indem er versuchte, den Begriff des
w11

offentlichen Wohls zu , fixieren“,” und gelangte schlieRlich sogar zu der Uberpriifung, ob

eine Eingemeindung ,.erforderlich* sei.*”

Doch ist die verfassungsgerichtliche Judikatur ihrerseits nicht vollkommen einheitlich und
bedarf vielfach ebenfalls der Auslegung und kritischen Kommentierung. Kraft
Verfassungsnorm bindend sind die Entscheidungen der Landesverfassungsgerichte nur fur
den jeweiligen Landesgesetzgeber. Da Schleswig-Holstein kein Landesverfassungsgericht
besitzt, konnen die Urteile anderer Verfassungsgerichte zwar als Material fir die
Konkretisierung und Auslegung der eigenen Landesverfassung herangezogen werden, sind
aber nicht einfach zu Ubernehmen. Die Landesverfassung enthalt auch — wie schon erwahnt —
eigenstandige Formulierungen, die eigenstandiger Interpretation bedurfen, besonders Art. 46

Abs. 1 LV. Darauf komme ich in dem jeweiligen sachlichen Zusammenhang zur(ck.

Immer wieder zitiert werden Entscheidungen des Verfassungsgerichtshofes Nordrhein-
Westfalen™ und des Baden-Wiirttembergischen Staatsgerichtshofs** im Zusammenhang mit
Gebietsreformen der 70er Jahre des 20. Jahrhunderts sowie eine Grundsatzentscheidung des
Niederséichsischen Staatsgerichtshofs aus dem Jahre 1979". In diesen Urteilen sind die
Grundsatze entwickelt worden, die noch heute weithin als MalRstdbe kommunaler
Gebietsreformen  herangezogen  werden.  Allerdings sind die  angefochtenen

9 VerfGH NW, U. v. 15.3.1969, DVBI. 1969, 809; s. dazu Ernst Friesenhahn, Die verfassungsrechtliche
Garantie der kommunalen Selbstverwaltung in der Bundesrepublik Deutschland und im Land Nordrhein-
Westfalen und die Rechtsprechung der Verfassungsgerichte, in: Peter Saladin/Luzius Wildhaber (Hrsg.), Der
Staat als Aufgabe, Gedenkschrift flir Max Imboden, Basel u.a. 1972, S. 115 ff. (135 mit Anm. 42).

! Die entsprechenden Ausfiihrungen sind bei Friesenhahn aaO. (Fn. 10) zitiert; er bewertet sie als eine
»geradezu mystische Formel“ (S. 134).

2'Urt. v. 6.12.1975, OVGE 31, 290 = NJW 1976, 1198. Zu Problematik der Anwendung des
VerhaltnismaRigkeitsprinzips auf Organisationsentscheidungen s. unten I11. 1. f).

B3 VerfGH NW, OVGE 26, 270 (Landkreis Bonn); OVGE 26, 286 (Eingemeindung von Beuel nach Bonn);
OVGE 30, 299 (Neubeckum); OVGE 30, 306 = DVBI. 1976, 391 (Rilick-Neugliederung Meerbusch); OVGE 30,
312 (,,Einkreisung* der Stadt NeuR); OVGE 31, 284 (Zusammenschluss von Bottrop und Gladbeck); sowie NJW
1976, 1198 (Eingemeindung von Monheim nach Dusseldorf).

 StGH BW, VGHE 25,1 = NJW 1975, 1205.

> NdsStGHE 2, 1-294.
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Reformmalinahmen nur in geringem Umfang fur verfassungswidrig erklart worden. So steht
z.B. der groRe argumentative Aufwand, den der NdsStGH bei der Uberprifung der
niedersachsischen Kreisreform von 1977 entfaltet hat, in einem Missverhdltnis zu dem
Ergebnis, dass von den zahlreichen Neugliederungen nur eine - die im Raum
Friesland/Ammerland — beanstandet wurde.® Fir Nordrhein-Westfalen haben Stern und
Bethge in einem Rechtsgutachten schon 1974 festgestellt, dass die Erfolgsquote der

Verfassungsbeschwerden gegen Gebietsreformen sehr niedrig sei.’

Nach der Wiedervereinigung Deutschlands hatten sich die Verfassungsgerichte der neuen
Lander haufig mit Gebietsreformen zu befassen. Sie haben die Rechtsnormen (ber
Funktional- und Gebietsreformen auf der Grundlage eigener Verfassungsnormen und vielfach
unter Ruckgriff auf die friihere westdeutsche Judikatur weiterentwickelt und z.T. verfeinert.
Es liegen Entscheidungen des Verfassungsgerichts des Landes Brandenburg,’® des
Landesverfassungsgerichts Sachsen-Anhalt,’® des Sachsischen Verfassungsgerichtshofes?
und des Thiiringer Verfassungsgerichtshofes® vor. Gegenstande waren  z.T.
Gebietsanderungen einzelner Stadte und Kreise, z.T. groBer angelegte Neuordnungen.?” Vor
kurzem hat das Landesverfassungsgericht Mecklenburg-Vorpommern die vom dortigen

Gesetzgeber beschlossene Verwaltungsreform fiir verfassungswidrig erklart.?®

Das Bundesverfassungsgericht hatte nur in wenigen Fallen Gelegenheit, sich zu
Verwaltungsreformen zu &uBern. Es hat in diesen Entscheidungen jedoch einige
grundsatzliche Aussagen zu Gebietsreformen gemacht, die ihrerseits in die Rechtsprechung

16 NdsStGHE 2, 1 (184 ff.).

7 Klaus Stern/Herbert Bethge, Verfassungsfragen der Einkreisung der Stadt NeuR, 1974, S.5 ff.. S.a. den Bericht
bei Bernhard Stiier, Abwégungsgebot, Mehrfachneugliederung und Vertrauensschutz, DVBI. 1977, 1, wonach
von Uber 30 anh&ngig gewordenen Verfahren nur fiinf im Sinne der Beschwerdefilhrer endeten. Nach dem
Bericht von Granderath (Die kommunale Gebietsreform in der Praxis des Bundesverfassungsgerichts, DOV
1973, 332) uber unverdffentlichte Entscheidungen des BVerfG war von bis dahin 45 Antrdgen kein einziger
erfolgreich.

18 7. B.:LKV 1995, 37; LKV 1998, 395 = LVerfGE 8, 97 (Auflésung der Gemeinde Horno zugunsten des
Braunkohlebergbaus).

Y Insbes.: LKV 1995, 75.

2. a.: LVerfGE 5, 311; LKV 1995, 115 und SachsVBI. 1999, 236; LVerfGE 10, 375 = LKV 2000, 21 (Stadt-
Umland-Gesetz Leipzig, Markkleeberg)..

LKV 1997, 413 = NVWZ-RR 1997, 639; LKV 2000, 31; LVerfGE 15, 462..

?2 Einerseits z.B. die Auflésung der Gemeinde Horno um des Braunkohlenbergbaus willen (BbgVerfG, LKV
1998, 395), andererseits z.B. die Neugliederung der Kreise um Leipzig und Dresden herum (S&chsVerfGH,
LVerfGE 5, 311 und 10, 375). Zusammenfassend: Wolfgang Lower/Jérg Menzel, Die Rechtsprechung der neuen
Landesverfassungsgerichte zum Kommunalrecht, Zeitschrift fir Gesetzgebung 1997, S. 90 ff.

2 Urteil v. 26.7.2007, im folgenden zitiert nach dem Umdruck.
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der Landesverfassungsgerichte eingegangen sind.?* Im Ergebnis ist aber auch hier die
Erfolgsquote der Kommunen niedrig. Beanstandet wurde die ,,Rlck-Neugliederung® der
Stadte Aschendorf und Papenburg® — ein ungewdhnlicher Sonderfall, der in dieser Form
einmalig geblieben ist — ; nicht beanstandet wurde z.B. die Anderung der Gemeindegrenzen
im Fall der niederséchsischen Stadt Laatzen®.

Zur Aufgabenverteilung zwischen den verschiedenen Verwaltungsebenen liegt kaum
verfassungsgerichtliche Rechtsprechung vor. Am hdufigsten wird auf die Rastede-
Entscheidung des BVerfG hingewiesen, in der es um die Verteilung von Aufgaben der
Miillentsorgung zwischen Gemeinden und Kreis ging.”’ Das BVerfG hat dort den
interkommunalen Aufgabenverteilungsgrundsatz entwickelt, dass im Zweifel die Gemeinde
eine Aufgabe zu Ubernehmen habe bzw. behalten dirfe; die ,,Hochzonung* auf die Ebene des

Kreises wurde erschwert.

Ich verzichte darauf, der Problembehandlung einen detaillierten Bericht U(ber die
verschiedenen Aussagen der Verfassungsgerichte voranzustellen, und gehe statt dessen

jeweils in dem passenden sachlichen Zusammenhang darauf ein.
d) Literatur

Die Literatur hat bereits in der Friihphase der verfassungsrechtlichen Uberpriifung von
Verwaltungsreformen teils die Argumente vorformuliert, teils die Judikatur kommentiert,
wobei den die Verfassungstexte erganzenden Uberlegungen iiberwiegend zugestimmt

wurde.”® Es wurde aber auch grundsétzliche Kritik an dem Prifungsansatz der

2 eitentscheidungen in diesem Sinne sind: BVerfGE 50, 50 (Laatzen), 86, 90 (Papenburg) sowie 107, 1
(Verwaltungsgemeinschaften in Sachsen-Anhalt). Andere Entscheidungen betreffen
Raumplanungsentscheidungen (BVerfGE 56, 298; 76, 107) und ,,Nebenpunkte® (so Eberhard Schmidt-Amann,
Entwicklungen der verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung, in: Henneke/Meyer [Hrsg.], Kommunale
Selbstverwaltung zwischen Bewahrung, Bewahrung und Entwicklung, 2006, S. 59 ff. [72]), ndmlich die
staatliche Bestimmung des Gemeindenamens (BVerfGE 50, 195; 59, 216) und den besonderen Status einer
Gemeinde als ,,GroRRe Kreisstadt*“ oder ,,Selbstandige Stadt” (BVerfGE 78, 331). Die letztgenannte Frage wird
allerdings wieder akut, wenn kreisfreie Stadte eingekreist werden sollen, dazu unten 1ll. 4. ), V1. 3. d) und VII.
B) 11.

> BVerfGE 86, 90

%8 BVerfGE 50, 50. S.a. nochmals Granderath, DOV 1973, 332 (oben Fn. 17).

2" BVerfGE 79, 127. S. neuerdings aber auch BVerfGE 110, 370 (zur Einrichtung eines staatlichen
Klarschlamm-Entschadigungsfonds).

%8 Exemplarisch: Bernhard Stiier (Fn. 17), DVBI. 1977, 1 ff.
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Verfassungsgerichte geauBert, so durch den Bundesverfassungsrichter Geiger” und zuvor
schon durch Friesenhahn® und Meyer®:. Diese Stimmen wurden in der Folgezeit kaum
beachtet, wie auch die grundsatzlichen Uberlegungen von Burmeister®? und Waechter®® wenig
Resonanz fanden. In den aktuellen verfassungsgerichtlichen Auseinandersetzungen berufen
sich die Vertreter der Landkreise statt dessen haufig auf Dissertationen wie die von Rothe*
und Werner®®. Neuere Beitrage zur Thematik stammen von Kronisch®, Falk®” und
Gebhardt®®. Eine Reihe von Banden der in Verbindung mit dem Deutschen Landkreistag
herausgegebenen ,,Schriften zum deutschen und europdischen Kommunalrecht” versammelt
AuRerungen zur Bedeutung der kommunalen Selbstverwaltung von verschiedenen Autoren

tiberwiegend in der Form von Tagungs- und Diskussionsberichten.*

Soweit es um die Verwaltungsorganisation im staatlichen Bereich geht, fehlen konkrete
verfassungsrechtliche  Vorgaben® und infolgedessen auch rechtswissenschaftliche
Untersuchungen; hier dominiert die Verwaltungswissenschaft.*!

3. Zum Aufbau des Gutachtens

In dem folgenden Rechtsgutachten wird zundchst grundsétzlich die Einwirkung von

Verfassungsprinzipien — einschlieflich der grundlegenden Orientierung am Gemeinwohl —

# Willi Geiger, Gegenwartsprobleme der Verfassungsgerichtsbarkeit aus deutscher Sicht, in: Thomas
Berberich/Wolfgang Holl/Kurt-Jurgen Maal? (Hrsg.), Neue Entwicklungen im ¢ffentlichen Recht, Stuttgart u.a.
1979, S. 131 ff. (141).

% Ernst Friesenhahn, in: Gedenkschrift fiir Max Imboden (Fn. 10), S. 115 ff. (125 ff.).

*! Hans Meyer, Die kommunale Neuordnung als verfassungsgerichtliches Problem, DOV 1971, 801 ff.

® Joachim Burmeister, Verfassungstheoretische Neukonzeption der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie,
1977.

% Kay Waechter, Einrichtungsgarantien als dogmatische Fossilien, in: Die Verwaltung 1996, 47; dazu Schmidt-
ABmann (Fn. 24) S. 65.

% Bjorn Rothe, Kreisreform und ihre verfassungsrechtlichen Grenzen, 2004 (Diss. Osnabriick 2004).

% Sabine Werner, Verfassungsrechtliche VVoraussetzungen und Grenzen kommunaler Gebietsreformen in den
neuen Bundeslandern unter besonderer Beriicksichtigung des Landes Brandenburg, 2002 (Diss. Potsdam 2001).
% Joachim Kronisch, Aufgabenverlagerung und gemeindliche Aufgabengarantie, 1993.

3" Matthias Falk, Die kommunalen Aufgaben unter dem Grundgesetz. Eine Untersuchung der rechtlichen
Stellung der Aufgaben der kommunalen Kdrperschaften in der Staatsorganisation der Bundesrepublik
Deutschland, 2006 (Diss. Frankfurt/Oder 2006).

* |hno Gebhardt, Das kommunale Selbstverwaltungsrecht. Verfassungsrechtliche MaRstabe und
verfassungsgerichtliche MaRstabsbildung fiir kommunale Gebietsreformen, staatliche Aufgabenverlagerungen
und Ausgestaltungen des kommunalen Finanzausgleichs, 2007 (Diss. Potsdam 2005/2006).

¥ vgl. insbes. Band 23: Hubert Meyer/Maximilian Wallerath (Hrsg.), Gemeinden und Kreise in der Region,
2003; Band 24: Hans-Gunter Henneke (Hrsg.), Kiinftige Funktionen und Aufgaben der Kreise im sozialen
Bundesstaat, 2004; Band 27: Hans-Gunter Henneke/Hubert Meyer (Hrsg.), Kommunale Selbstverwaltung
zwischen Bewahrung, Bewéhrung und Entwicklung, 2006.

'S0 auch Michael Fehling, Verwaltung zwischen Unparteilichkeit und Gestaltungsaufgabe, 2001, S. 282.
*v/gl. etwa Werner Thieme, Verwaltungslehre, 4. Aufl. 1984, S. 139 ff.; Gunnar Folke Schuppert,
Verwaltungswissenschaft, 2000, S. 544 ff.; Thomas Edeling, Organisation, in: Ridiger Voigt/Ralf Walkenhaus
(Hrsg.), Handwdrterbuch zur Verwaltungsreform, 2006, S. 234 ff.
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und des europdischen Gemeinschaftsrechts auf die Verwaltungsorganisation angesprochen
(11.). Sodann werden die zentralen Elemente der Selbstverwaltungsgarantie und die
wesentlichen Voraussetzungen der Anderungserméchtigungen auf der Grundlage von
Literatur und Judikatur erlautert (I11. 1.). Dies fuhrt zu ersten Aussagen (uber die
Aufgabengarantie der Kommunen (1. 2.) und tber die Reichweite einer etwaigen Bestands-
und Gebietsgarantie (I1l. 3.) sowie Uber den verfassungsrechtlichen , Wesensgehalt” von
Gemeinden und Kreisen (IIl. 4.). Der IV. Hauptteil hat die verfahrensrechtlichen
Anforderungen an Reformgesetzgebung zum Gegenstand. In einem V. Hauptteil wird das
Gemeinwohlgebot in verschiedenen Aspekten im Hinblick auf die Verwaltungsorganisation
konkretisiert. Im VI. Teil schlielich wird der letzte derzeit mogliche Konkretisierungsschritt
getan, namlich eine verfassungsrechtliche Bewertung sich abzeichnender Reformkonzepte
und —modelle. Am Schluss fasse ich zusammen, was sich gegenwaértig bereits ber den
Entscheidungsspielraum des Gesetzgebers sagen lasst (VI1. A), und beantworte die gestellten
Fragen noch einmal im Zusammenhang (VI1I. B).
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Il. Die Einwirkung von Verfassungsprinzipien und des europaischen

Gemeinschaftsrechts auf das Recht der Verwaltungsorganisation

1. Die Wirkungsweise von Rechtsprinzipien

In die Auslegung und Umsetzung des geschriebenen Verfassungsrechts und der Gesetze
wirken auch Verfassungsprinzipien ein, die sich aus Staatszielbestimmungen wie Art. 20 Abs.
1 und Art. 20a GG oder aus den Grundrechten ergeben. Die Einwirkung ist spezifischer Art.
Das Verfassungsrecht geht dem Gesetzesrecht vor (Art. 20 Abs. 3 GG); daruber hinaus
konnen Verfassungsprinzipien sogar die Auslegung und Anwendung konkreter
Verfassungsnormen beeinflussen. (Fur die zentralen Grundsatze des Grundgesetzes selbst ist
dies aus Art. 79 Abs. 3 GG zu entnehmen.) Das gesamte geschriebene und ungeschriebene
Bundesrecht geht dem Landesrecht einschlieBlich der Landesverfassung vor (Art. 31 GG).
Daher sind auch in landesrechtlich geregelten Materien die Verfassungsprinzipien des
Bundes, insbesondere das Demokratiegebot und das Rechts- und Sozialstaatsprinzip zu

beachten.

Allerdings sind Prinzipien nicht ebenso ,,anzuwenden“ wie andere Rechtsnormen; sie
enthalten keine ,,Regeln” wie die meisten Rechtsvorschriften, die durch Subsumtion auf
bestimmte Sachverhalte zur Geltung zu bringen sind, sondern sind Optimierungsgebote, die
ihre Wirkung in der Abwégung mit anderen, konkurrierenden oder gegenlaufigen Prinzipien
entfalten.** Wahrend ,,Regeln“ nur entweder befolgt oder nicht befolgt werden kénnen,

werden Prinzipien in unterschiedlichem MaRe realisiert.

Die Verfassungsgrundséatze modifizieren daher keineswegs in jedem Falle die Normen des
einfachen Rechts. Sie missen aber als Richtlinien fur die rechtliche Ausgestaltung von
Reformen beachtet werden. Auch dabei konnen sich Abwéagungskonflikte zwischen
widerstreitenden Prinzipien ergeben, z.B. zwischen dem Rechtsstaatsprinzip mit seiner
Tendenz zur Bewahrung des status quo und dem Sozialstaatsprinzip, das u.U. zu dynamischer
Entwicklung dréngt, oder zwischen dem Staatsziel Umweltschutz und dem Grundrechtsschutz
des Eigentums. Auch das Partizipationsgebot des Art. 28 Abs. 1 S. 2 und 3 GG wirkt in die

rechtliche Ordnung der Verwaltungsorganisation ein.

*2 Grundlegend dazu Robert Alexy, Theorie der Grundrechte, 1986, insbes. S. 75 ff.
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Die Normen des europdischen Gemeinschaftsrechts muissen in ahnlicher Weise zur Geltung
gebracht werden. Sie bilden sozusagen die zweite Schicht des nationalen Verfassungsrechts.
Zu ihren Gunsten gilt zwar keine dem Art. 31 GG entsprechende ausdriickliche
Rangbestimmung, wohl aber der von Rspr. und Lit. zum EG-Vertrag entwickelte

Anwendungsvorrang*.*

2. Die Bindung an das Gemeinwohl
a) Gemeinwohlbindung aller staatlichen Gewalt

Die Auslbung staatlicher Gewalt muss in jedem Fall dem Gemeinwohl dienen; die
Gemeinwohlklausel ist in allen Verfassungen zumindest implizit enthalten.* ,,Die Bindung an
das Gemeinwohl ist [...] selbstverstandliche Voraussetzung jeder verfassungsrechtlich
gebundenen Gesetzgebung“.*® Keine Handlung eines Amtswalters, die erkennbar dem
Gemeinwohl widerspréache, wére verfassungskonform. Synonym mit ,,Gemeinwohl* wird der
Begriff ,,6ffentliches Interesse* benutzt.*® ,Griinde des &ffentlichen Wohls* sind in
Landesgesetzen ausdriicklich als Voraussetzung von Gebietsdnderungen bestimmt (s. unten
[11. 3. b)). Die Feststellung gemeinwohlwidrigen Handelns kann jedoch nur selten gelingen—
ein gemeinwohlkonformer sachlicher Grund fiir staatliches oder kommunales Handeln findet
sich fast immer und ist selten widerlegbar. Im Ergebnis wird man als mit dem Gemeinwohl
unvereinbar nur solche Handlungsweisen bezeichnen kdnnen, die offensichtlich als ,,Willkur*
erscheinen. Ein h&ufig genanntes Beispiel ist das rein parteipolitisch motivierte Handeln — es

liegt auf der Hand, dass dies schwer feststellbar ist.

Die Konkretisierung des Gemeinwohls obliegt dem Gesetzgeber. Dabei hat er zwar
verfassungsmaRig geschitzte Rechtspositionen zu respektieren; davon abgesehen ist jedoch
sein Ermessensspielraum nach der Natur der Sache grof3. Zwar wird auch die Ansicht
vertreten, der Gemeinwohlbegriff lasse sich ,,durch Giiterabwagung konkretisieren.*’ Das
durfte aber bei der Fille der in Betracht kommenden Rechtsglter kaum jemals tberzeugend
gelingen. Zwischen konfligierenden Gemeinwohlaspekten abzuwégen, ist in erster Linie

*3\/gl. dazu etwa Thomas Oppermann, Europarecht, 3. Aufl. 2005, S. 181, 183.

* Hans Meyer (Fn. 31), DOV 1971, 801 (808).

** BVerfGE 50, 50 (51).

*®\/gl. dazu u.v.a. Peter Haberle, Offentliches Interesse als Rechtsproblem, 1970.

" Alfons Gern, Deutsches Kommunalrecht, 2. Aufl.1997, Rn. 204; ahnlich Schiitz, Kommunalrecht, in:
Manssen/Schiitz, Staats- und Verwaltungsrecht in Mecklenburg-Vorpommern, 1999, S. 319 ff. (350). .
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Sache der politisch verantwortlichen Instanzen, also des Gesetzgebers, und nicht der
Rechtswissenschaft und der Gerichte. Nur bei evidenten schweren Mangeln koénnte ein
Gericht feststellen, dass die betreffende MaRnahme verfassungswidrig sei. Dann wird in aller
Regel aber auch eine weniger unbestimmte Rechtsnorm den MaRstab abgeben als der hochst

unbestimmte Malistab des Gemeinwonhls.
b) Kommunales versus staatliches Gemeinwohl?

In der kommunalrechtlichen Literatur wird gelegentlich die Ansicht vertreten, der
Gemeinwohlbegriff misse bei Einwirkungen auf die kommunale Selbstverwaltung
einschrankend ,,kommunalbezogen“ bzw. ,.kommunalfreundlich® verstanden werden. Nur
diejenigen Handlungen und Entscheidungen entsprachen dem ,,6ffentlichen Wohl* im Sinne
der Kommunalgesetze, die eine Starkung der kommunalen Selbstverwaltung mit sich
brachten. Das Wohl des Landes oder des Bundes konnten Eingriffe in die kommunale
Selbstverwaltung nicht rechtfertigen.*® Zur Begriindung wird u.a. auf die Vorgeschichte der
Formulierung ,,06ffentliches Wohl* in der preuRischen Kommunalgesetzgebung
zurlickgegriffen: In der preuBischen Landgemeindeordnung fir die sieben Ostlichen Provinzen
der Monarchie vom 3. Juli 1871 sei das ,,6ffentliche Interesse* an einer Grenzanderung noch
enumerativ so erléutert worden, dass im wesentlichen nur Defizite auf Seiten der Gemeinde
die MaBnahme rechtfertigten; erst durch das Gesetz vom 27. Dezember 1927*° habe man

dafiir die Generalklausel ,,6ffentliches Wohl* gewahlt.*

Diese Ansicht ist abzulehnen. Der preuische Gesetzgeber hat mit der Generalklausel gerade
nicht die frihere engere Regelung aufrechterhalten, sondern sie dahin erweitert, dass auch aus
anderen als ,,kommunalbezogenen“ Griinden eine Neugliederung zuléssig sein sollte.>* Ein
»-kommunales Gemeinwohl“ gegen ein , Landesgemeinwohl* auszuspielen, heil3t die Teile
gegen das Ganze zu mobilisieren. Die Kommunen sind ,,als Trager offentlicher Gewalt selbst
ein Stiick ,Staat’*** und mit seinem Schicksal aufs engste verbunden. Das BVerfG dies

einmal so formuliert:

8 \/gl. u.a. Matthias Dombert, Kreisgebietsreform in Mecklenburg-Vorpommern: juristisches Neuland oder
verfassungsrechtlicher Irrweg, in: Der Landkreis 2005, 526 (528).

“PrGs s. 211.

0 v/gl. die Darstellungen bei Dombert (Fn. 48) S. 529 und bei Sabine Werner (Fn. 35) S. 193 f.

> Auch nach Ansicht von Werner (Fn. 35) handelt es sich um eine offene, vom Gesetzgeber zu konkretisierende
Klausel.

%2 BVerfGE 73, 118 (191).
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»Zwar wurden die Gemeinden im 19. Jahrhundert vielfach dem gesellschaftlichen
Bereich zugeordnet und als Korporationen der Burger in Abwehrstellung gegentiber
dem Staat begriffen [...] Die Gemeinden sind jedoch im Laufe der Entwicklung, bei
Aufrechterhaltung oder Ausbau ihres Rechts auf Selbstverwaltung, zunehmend in den
staatlichen Bereich einbezogen und eingefugt worden. Vollends in der
parlamentarischen Demokratie des Grundgesetzes steht die kommunale
Selbstverwaltung nicht mehr in Abwehrstellung zur Staatsorganisation. Sie wird, wie
Art. 28 GG zeigt, im Rahmen der staatlichen Organisation konstituiert und in den
staatlichen Aufbau integriert.“*®

Dass die Kommunen in ihrem finanziellen Schicksal ,,untrennbar® mit den Landern verbunden
sind, zeigt auch Art. 106 Abs. 9 GG.

Wenn eine MaRRnahme dem Land schadet, kann sie also nicht im ¢ffentlichen Interesse liegen,
mag sie auch den Kommunen gunstig erscheinen, und eine einseitige Bevorzugung der
Kommunen zu Lasten des Landes dient ebenso wenig dem Gemeinwohl. Wenn das
Landesrecht ganz allgemein von ,,6ffentlichem Wohl* spricht, ist daher nicht nur das Wohl

der einen Seite, eben der Kommunen, gemeint, sondern beide Seiten missen bedacht werden.

Eine Konkretisierung der fur eine Verwaltungsreform sprechenden ,,Griinde des Offentlichen

Wohls* wird in Teil V. unternommen.

3. Rechts- und Sozialstaatlichkeit, Verantwortung fur die natirlichen

Lebensbedingungen als Richtlinien angemessener Aufgabenerfullung

Die Verfassungsgrundsédtze der Rechtsstaatlichkeit und Sozialstaatlichkeit haben fir die
Verwaltungsorganisation insofern Bedeutung, als gewahrleistet sein muss, dass die
Verwaltung formell und materiell rechtmaRig handelt und Rechtsfehler korrigiert, aber auch
den sozialstaatlichen Anspriichen der Individuen gerecht wird. Sozialstaatlich zwingend ist
auch das Gebot der Wirtschaftlichkeit: Der Staat muss seine Mittel sorgfaltig einsetzen, um

seine Aufgaben kontinuierlich in der gebotenen Quantitat und Qualitét erfillen zu kénnen.

* BVerfGE 83, 37 (54). Ahnlich auch Bovenschulte, Gemeindeverbande als Organisationsformen kommunaler
Selbstverwaltung, 2000, S. 487 und 494 f. m.w.N.; s.a. Hubert Meyer, Verhandlungen des 65. Deutschen
Juristentages 2004, Bd. 11/1, S. P 84; Utz Schliesky, in: Die Verwaltung 2005, 339 (340) (,,Die kommunale Seite
ist untrennbar mit den Verwaltungsreformen in den Landern verbunden, solange die Kommunen als Bestandteile
der Lander verstanden werden*). Ebenso jetzt auch LVerfG Mecklenburg-Vorpommern, U. v. 26.7.2007, S. 37
zuC. 1. 4.b).
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Wichtigste Kennzeichen einer rechts- und sozialstaatlich richtig organisierten Verwaltung
sind also
- Effektivitat in dem Sinne, dass das Recht tatsachlich durchgesetzt wird, mit einem
anderen Begriff: Leistungsfahigkeit, sowie
- Effizienz als Umschreibung fur den wirtschaftlichsten Einsatz der verfligbaren Mittel.

Das Sozialstaatsprinzip kann, wie Maunz schon im Jahre 1977 festgestellt hat,>* eine
kommunale Gebietsreform gebieten; diese ,,soll der Starkung der Leistungsfahigkeit und der
Verwaltungskraft der Gemeinden dienen, und zwar durch Schaffung lokaler Gebietseinheiten,
die die gemeindlichen Aufgaben wirksam erfullen kénnen. ,,Im Vordergrund ihrer Ziele steht
die Funktion der Daseinsvorsorge durch die Gemeinde. Die darunter fallenden Aufgaben
sollen ,funktionsgerecht’ und mit hochstmoglicher ,Effektivitat’ und unter Wahrung der
,Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse’ bearbeitet werden kénnen“.>® Das Sozialstaatsprinzip
wird u.a. auch vom NdsStGH als Richtlinie der Verwaltungsreform angesprochen.*®

Auch das ,,Staatsziel Umweltschutz* (Art. 20a GG), genauer die Verantwortung des Staates
fiir den Schutz der natirlichen Lebensbedingungen bildet eine Richtlinie fur die Organisation
der Staatsaufgabenerfillung.

Die Verwaltung ist nicht gehalten, alle ihre bisherigen Aufgaben auch kinftig mit eigenen
Mitteln und eigenem Personal zu erfullen. Sie kann die Durchfihrung vieler Aufgaben -
insbesondere solche der ,Daseinsvorsorge” oder ,Infrastrukturerhaltung” auf private
Unternehmen (bertragen; teilweise ist auch die Privatisierung der Aufgabe selbst zul&ssig.
Aber in zahllosen Bereichen tragen Staat und Kommunen Gewadbhrleistungsverantwortung,
d.h. sie haben dafiir einzustehen, dass bestimmte Ziele wie die flachendeckende Versorgung
mit Wasser und Energie, die Entsorgung von Abwasser und Abfall und die Anbindung an den
offentlichen Personennahverkehr in quantitativ und qualitativ zufriedenstellender Weise
erreicht werden.>” Zieht sich die 6ffentliche Instanz aus der unmittelbaren Erfiillung solcher
Aufgaben zuriick, so muss sie zumindest Einflussmoglichkeiten behalten, die einen
angemessenen Standard der notwendigen Leistungen fir die Allgemeinheit sichern. Die

hoheitlichen Aufgaben sind schon wegen des Monopols der Ausiibung hoheitlicher Gewalt

> Theodor Maunz, in: ders./Giinter Diirig, Grundgesetz, Kommentar, Stand Mai 1977, Art. 28 Rn. 47.

** Maunz ebd. (vorige Fn.). Nachdriicklich in diesem Sinne auch Friesenhahn (Fn. 10) S. 121 ff.

%% NdsStGHE 2, 1 (151).

" Vvgl. u.v.a. grundsétzlich Woff/Bachof/Stober/Kluth, Verwaltungsrecht 1, 12. Aufl. 2007, § 4 Rn. 27, § 33 Rn.
13; Eberhard Schmidt-ARmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, 2. Aufl. 2004, S. 172 f.
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dem Staat vorbehalten (wozu auch die 6ffentlich-rechtliche Kommunalverwaltung gehort); sie

sollen in der Regel von Beamten wahrgenommen werden, Art. 33 Abs. 4 GG.

4. Das Demokratiegebot

Hinzu kommt als Ableitung aus dem Demokratiegebot des Grundgesetzes und der
Landesverfassung (Art. 20 Abs. 1, 28 Abs. 1 S. 1 GG, Art. 2 Abs. 2 LV) eine doppelte
Konsequenz, ndmlich zum einen dass die Verwaltungsorganisation der burgerschaftlichen
Mitwirkung an der Verwaltung Raum geben muss>® — dies ist in Art. 28 GG und Art. 46 LV
spezieller ausdriickt und soll im einzelnen in dem entsprechenden Abschnitt dieses
Gutachtens behandelt werden — ; zum andern dass die Austibung von Staatsgewalt — wozu
auch die amtliche Tétigkeit der Kommunen gehort — der Legitimation durch das Volk bedarf,
die durch dessen gewdahlte Vertreter und die von diesen bestellten Amtstrager vermittelt
wird.> Dieses Legitimationsgebot begriindet auch die Verantwortlichkeit der Amtswalter
gegenlber den Volksvertretern auf Landes- und Kommunalebene. Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG
vermittelt in Verbindung mit Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG der kommunalen Selbstverwaltung die
sachlich-institutionelle Legitimation: In Abweichung von dem sonst geltenden Prinzip, dass
die Staatsgewalt auf das Gesamtvolk zuriickgeht und ihre Ausiibung der Legitimation durch
dieses bedarf, ist hier das jeweilige Teilvolk, die wahlberechtigten Burger der Kommune, die
Quelle der Legitimation. Die konkreten Amtshandlungen miissen ihrerseits auch
organisatorisch-personell legitimiert sein. In den Kommunen ist diese Legitimation gegeben,
wenn die Amtswalter ihre Befugnisse auf eine direkte Wahl (so die
Hauptverwaltungsbeamten) oder auf die Ernennung durch die gewahlten kommunalen

Korperschaften zuriickfuhren kdénnen.

Damit ist aber nicht gesagt, dass die Legitimation der kommunalen Organe im Falle einer

Zustandigkeitskonkurrenz  zwischen Staat und Kommune starker sei als die der

%8S, auch dazu Maunz aaO. (Fn. 54) Rn. 48; er sieht unter diesem Aspekt einen ,Wert an sich“ auch in der
Fortexistenz der einzelnen Gemeinde, und fordert einen Ausgleich zwischen dem Sozialstaatsprinzip und dem
Demokratiegebot ,,durch gegenseitige Beeinflussung und beiderseitige Giiterabwagung®. Beim NdsStGH findet
sich die Bezugnahme auf das Demokratieprinzip in NdsStGHE 2, 1 (168).

* vgl. BVerfGE 83, 37 (50 f.); 83, 60 (73); 93, 37 (66); 107, 59 (87 ff.); Ernst-Wolfgang Béckenforde,
Demokratie und Verfassungsprinzip, in: Josef Isensee/Paul Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Bd. II:
Verfassungsstaat, 3. Aufl. 2004, § 24, Rn. 14 ff.

% BVerfGE 83, 37 (55) (Auslanderwahlrecht); 107, 59 (88 f.) (Wasserverbande). Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG
,»ordnet* danach ,,nicht nur den L&ndern sondern auch den Gemeinden und Kreisen ein ,Volk’ als
Legitimationssubjekt zu; es ist der eigentliche Trager der Selbstverwaltung und soll demgemaR eine Vertretung
haben ...“ (E 83, 37 [55]).
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Staatsverwaltung. Eine solche Rangordnung besteht nicht. Im Gegenteil nimmt das staatliche
Recht den héheren Rang ein; Abgrenzungsstreitigkeiten kdnnen vor den Verfassungs- oder

Verwaltungsgerichten ausgetragen werden.

5. Vorgaben des européaischen Gemeinschaftsrechts

Aus dem Recht der Européischen Union sind fur das nationale Verwaltungsorganisationsrecht
von Bedeutung
- die Grundrechte-Charta mit ihren Artikeln 41 und 42 sowie

- die Dienstleistungsrichtlinie v. 12. Dezember 2006°*
In Art. 41 der EU-Grundrechte-Charta ist ein ,,Recht auf gute Verwaltung“ gewahrleistet:®?

»(1) Jede Person hat ein Recht darauf, dass ihre Angelegenheiten von den Organen
und Einrichtungen der Union unparteiisch, gerecht und innerhalb einer angemessenen
Frist behandelt werden.

(2) Dieses Recht umfasst insbesondere

- das Recht einer jeden Person, gehort zu werden, bevor ihr gegentber eine fir sie
nachteilige, individuelle Malnahme getroffen wird,

- das Recht einer jeden Person auf Zugang zu den sie betreffenden Akten unter
Wahrung des legitimen Interesses der Vertraulichkeit und des Berufs- und
Geschaftsgeheimnisses,

- die Verpflichtung der Verwaltung, ihre Entscheidungen zu begriinden.*

Die Grundrechte-Charta ist zwar bisher nicht férmlich geltendes EU-Recht, und der Artikel
gilt nicht unmittelbar fir die nationalen Verwaltungen, aber er wird mit Sicherheit vom
Européischen Gerichtshof zu den ,,Grundlagen der Union* gerechnet werden, die nach Art. 6
des Unionsvertrages allgemein zu respektieren sind.%® Ein faires Verwaltungsverfahren, wie

es in Schleswig-Holstein schon im Landesverwaltungsgesetz von 1967 geregelt worden ist,

81 Richtlinie 2006/123/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 12.12.2006 iiber Dienstleistungen im
Binnenmarkt, ABI. Nr. L 376 v. 27.12.2006, S. 36-68. Dazu u.a. Schliesky (Fn. 53).

62 Gleichlautend Art. 11 - 101 des Entwurfs einer EU-Verfassung. S. dazu Hans D. Jarass, EU-Grundrechte,
2005, S. 397 ff. m.w.N.; Ralf Bauer, Das Recht auf eine gute Verwaltung im Europdischen Gemeinschaftsrecht,
Frankfurt/Main 2002; Kristin Pfeiffer, Das Recht auf eine gute Verwaltung, Baden-Baden 2006; Utz Schliesky,
Das Recht auf gute Verwaltung, Kiel 2006; ders., VVon der Realisierung des Binnenmarktes tber die
Verwaltungsreform zu einem gemeineuropaischen Verwaltungsrecht?, in: DOV 2005, 887; Helmut Goerlich,
Good Governance und Gute Verwaltung, DOV 2006, 313; Walter Klappstein, Das Recht auf eine gute
Verwaltung — Art. 41 und 42 der Charta der Grundrechte der EU —, Kiel 2006.

8 Vgl. dazu etwa Ingolf Pernice/Fanz C. Mayer, in: Eberhard Grabitz/Meinhard Hilf (Hrsg.), Das Recht der
Europdischen Union, Bd. | EUV/EGV, Stand Juni 2006, Nach Art. 6 EUV, Rn. 236 ff. mit zahlreichen
Nachweisen.
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gehort also inzwischen auch zum europdischen Rechtsstaats-Standard. Das Recht auf Zugang
zu den Dokumenten der 6ffentlichen Verwaltung, wie es auf Unionsebene in Art. 42 der
Grundrechte-Charta verankert ist, gilt fir Schleswig-Holstein inzwischen nach dem eigenen

Informationsfreiheitsgesetz.>*

Der EG-Vertrag verlangt Uberdies von den Mitgliedstaaten ganz allgemein eine grundsatzlich
markt- und wirtschaftsfreundliche Politik, damit die Wirtschaftsfreiheiten realisiert werden
konnen. Das hat auch Konsequenzen fur die Verwaltungsorganisation, zumindest soweit sie
als Standortfaktor in Betracht kommt. Von ganz besonderer Bedeutung ist in diesem

Zusammenhang die Dienstleistungs-Richtlinie. Ihre zentralen Aussagen sind,

- dass die Mitgliedstaaten ,,die flr die Aufnahme und die Ausiibung einer
Dienstleistungstatigkeit geltenden Verfahren und Formalitaten* vereinfachen,

- dass sie einheitliche Ansprechpartner fir samtliche Genehmigungsverfahren zur
Verfligung stellen und

- dass sie elektronische Verfahrensabwicklung erméglichen.

Mit der Forderung nach einheitlichen Ansprechpartnern wird die Aufteilung der
Verwaltungsorganisation in eine der Offentlichkeit zugewandte und eine darauf bezogene

interne Organisation zwingend; man braucht also kiinftig ,,front offices* und ,,back offices* —
wobei mit der Verwendung des Plurals schon angedeutet wird, dass es nicht gelingen kann,
diese beiden Elemente fir die Vielfalt der Aufgaben gleich zu gestalten; nicht einmal die
Struktur des ,back office® wird gleichartig sein. Diese Regelung kann weitreichende
Konsequenzen haben; sie konnte sogar zur Forderung nach Zentralisierung oder
Konzentration von Aufgaben und Zustandigkeiten fiihren, sofern nicht im Rahmen der
bestehenden und weiterzuentwickelnden Organisation andere Ldsungen gefunden werden
(eben durch geschickte Verteilung der Teilaufgaben auf ein ,,front office” und mehrere ,,back

offices").

Ein Sonderproblem stellt das nationale und europdische Wettbewerbs- und Vergaberecht
dar.®® Es hat Einfluss auf die Verwaltungsorganisation, weil z.B. die Zusammenarbeit

zwischen kommunalen Korperschaften und verselbstandigten Einheiten (Anstalten, GmbH’s,

6 G.v. 9.2.2000, GVOBI. S. 166.
6 §§ 97 ff. GWB. S. dazu unten VI. 4. a).
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Kommunalunternehmen) dem Vergaberecht unterfallen kann, wodurch der Aufbau

einheitlicher Strukturen der Datenverarbeitung be- oder gar verhindert werden kann.

6. Zwischenergebnis

Schon hier ist festzustellen: Die Verfassungsnormen, an denen die RechtmaRigkeit von
Verwaltungsreformen zu messen ist, enthalten keine konkreten Anweisungen fur die
»richtige® Ausgestaltung der Organisation, und sie erlauben auch keine sicheren Aussagen
uber die Grenzen des rechtlich Zul&ssigen. Erst durch Abwédgung einer Vielzahl von
Argumenten, die aus den Artikeln der Verfassung abgeleitet werden, lasst sich eine gewisse
Bandbreite zuldssiger Gestaltungsformen erschlieen und konnen umgekehrt bestimmte
Ausgestaltungen als verfassungsrechtlich bedenklich herausgearbeitet werden. Das
Verfassungsrecht gibt Richtungen vor, aber keine genauen Wege. Zu entscheiden hat nach
Art. 45 Abs. 2 LV der Gesetzgeber; fir verfassungsgerichtliche Korrekturen bestehen nur
wenige Anknlpfungspunkte. VVor allem die verfassungsrechtliche Garantie der kommunalen
Selbstverwaltung bildet einen solchen Anknlpfungspunkt; ihre Bedeutung ist daher genauer

Zu untersuchen.
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I11. Die Bedeutung des kommunalen Selbstverwaltungsrechts fir

Anderungen der Verwaltungsorganisation
1. Vorverstandnis und verfassungsrechtliche Ausgangspunkte

a) Das Prinzip dezentraler Aufgabenansiedlung und der ,,Aufbau der Demokratie von

unten nach oben*

Die Gewahrleistung der kommunalen Selbstverwaltung hat nach der Rspr. des BVerfG einen
hohen Rang und eine zentrale Bedeutung fir das Staatsverstandnis des Grundgesetzes.
Das kommt besonders in Ausfuhrungen des Gerichts in der Grundsatzentscheidung zur

Zustandigkeit der Gemeinden flr die Abfallentsorgung (Rastede-Fall) zum Ausdruck:

»,Das Grundgesetz hat sich auch innerhalb der Lé&nder fir einen nach
Verwaltungsebenen gegliederten, auf Selbstverwaltungskorperschaften ruhenden
Staatsaufbau entschieden (vgl. BVerfGE 52, 95 [111 f.]) Es hat darlber hinaus die
Gemeinden mit Allzustdndigkeit (i. S. des Aufgabenzugriffsrechts) fir
Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft ausgestattet und damit die dezentrale
Verwaltungsebene noch besonders hervorgehoben. Im gleichen Sinn haben die
Landerverfassungen nach 1945 eine Vermutung zugunsten der kommunalen
gegeniber der staatlichen Zustandigkeit normiert. Dass diese Festlegung eines Regel-
Ausnahme-Verhaltnisses nicht bloBe Rechtstechnik, sondern Ausdruck eines auch
materiell verstandenen Prinzips dezentraler Aufgabenansiedlung war, zeigt der
Umstand, dass verschiedene Landerverfassungen — und in besonderer Auspréagung
gerade diejenigen, die &lter sind als das Grundgesetz (vgl. Art. 137 Abs. 1 der
Verfassung des Landes Hessen vom 1. Dezember 1946 und Art. 49 Abs. 1 der
Verfassung fir Rheinland-Pfalz vom 18. Mai 1947) - den gesetzlichen
Aufgabenentzug an erschwerte materielle VVoraussetzungen knupften (vgl. noch Art.
71 Abs. 2 Satz 1 der Verfassung des Landes Baden-Wirttemberg). Dieses Prinzip hat
der Parlamentarische Rat aufgegriffen (vgl. insbesondere die Ausfiihrungen des Abg.
Dr. Schmid in der 11. Sitzung des Ausschusses fir Grundsatzfragen am 14. Oktober
1948, Sten. Prot., S. 36 f., 39 f.) und ihm in Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG — begrenzt auf
die Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft — Ausdruck verliehen.

Mit dieser Starkung der dezentralen Verwaltungsebene wollte der Verfassungsgeber
auf die gegenldufigen zentralistischen Tendenzen wahrend des nationalsozialistischen
Regimes antworten. Er tat dies im Zutrauen in die Gemeinden, im Sinne eines
,Aufbaues der Demokratie von unten nach oben’ (vgl. Art. 11 Abs. 4 der Verfassung
des Freistaates Bayern) Keimzelle der Demokratie und am ehesten diktaturresistent zu
sein. In diesem Sinn hat das Bundesverfassungsgericht ausgesprochen, dass
Kommunalverfassungsrecht und —wirklichkeit seit dem Zusammenbruch des
nationalsozialistischen Regimes von der Tendenz bestimmt sind, unter
Zurickdrangung des burokratisch-autoritativen Elements dem Gedanken des
Selbstbestimmungsrechts der Gemeindeburger wieder erhdhte Geltung zu verschaffen
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(BVerfGE 7, 155 [167]; vgl. BVerfGE 11, 266 [275]). Hieran hat sich dadurch, dass
sich die grundgesetzliche Ordnung in der Zwischenzeit verfestigt hat, nichts geandert.
Die Zurickhaltung, die der Verfassungsgeber bei der Zulassung unmittelbar-
demokratischer Elemente auf Bundesebene getibt hat, wird auf der 6rtlich bezogenen
Ebene der Gemeinden erganzt durch eine mit wirklicher Verantwortlichkeit
ausgestattete Einrichtung der Selbstverwaltung, durch die den Birgern eine wirksame
Teilnahme an den Angelegenheiten des Gemeinwesens ermdglicht wird.“°

Der Gedanke, dass die Selbstverwaltung in den Gemeinden und Kreisen ,,dem Aufbau der
Demokratie von unten nach oben“ dient, ist in der Verfassung von Mecklenburg-
Vorpommern ausdriicklich aufgenommen (Art. 3 Abs. 2).°” Eine solche Norm enthalt die
Landesverfassung Schleswig-Holstein nicht. Trotzdem hat die Garantie der kommunalen
Selbstverwaltung auch in Schleswig-Holstein einen Bezug zum Demokratieprinzip. Schon aus
der Garantie gewdhlter Volksvertretungen in den Gemeinden und Kreisen folgt, dass die
Kommunen demokratisch organisiert sein sollen. Die zitierten Ausfihrungen des BVerfG
wirken auch auf das Verstdndnis der Landesverfassung ein. Der Landesgesetzgeber ist
gehalten, die demokratische Funktion der kommunalen Selbstverwaltung zu schiitzen und zu

fordern.

Jedoch ist auch vor einer Uberinterpretation der allgemeinen Aussagen zu warnen. Man kann
zwar mit dem Stadteverband Schleswig-Holstein sagen, das Grundgesetz ,,gehe prinzipiell*
von einem ,stark dezentralen Konzept der staatlichen Verwaltung* ,,aus”, aber wenn daraus
der Schluss gezogen wird, es gelte das ,verfassungsrechtliche Prinzip dezentraler
Aufgabenwahrnehmung” und ein ,Vorrang dezentral-kommunaler vor zentraler, staatlich
determinierter Aufgabenerflllung”, das einer ,,staatlich-kommunalen Mischverwaltung* und
.kondominialen Strukturen“ entgegenstehe,”® so ist dem entgegenzuhalten, dass Prinzipien
nicht mit Regeln gleichgesetzt werden dirfen und daher immer eine Abwé&gung mit
entgegengesetzten Prinzipien in Betracht gezogen werden muss (s. oben II. 1.). Ein ,,VVorrang*
dezentraler Aufgabenerledigung besteht nicht generell; vielmehr kann durchaus die zentrale

Aufgabenerfillung geboten sein.

% BVerfGE 79, 127 (149 f.).

8 Auch das LVerfG M-V stellt besonders darauf ab, vgl. U.v.26.7.2007 S. 33 f.: Die Verfassungsgarantie der
kommunalen Selbstverwaltung sei durch die Staatsformbestimmung des Art. 3 LV M-V ,vertieft*.

% Stadteverband Schleswig-Holstein, Perspektiven fir eine interkommunale Funktionalreform zur Starkung der
Leistungs- und Verwaltungskraft zentraler Orte — zugleich eine Bilanz des Verwaltungsstrukturreformprozesses
im kreisangehorigen Bereich, Schriftenreihe des Stadteverbandes Schleswig-Holstein Heft 15, April 2007, S. 29.
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Es wird zu zeigen sein, welche konkrete Bedeutung diese verfassungsrechtlichen
Anmerkungen  fur die gesetzliche  Aufgabenverteilung und eine eventuelle

Gebietsneugliederung haben.

b) ,.Wahrnehmung eigener Angelegenheiten*: Selbstverwaltung als Gegentyp zur

Staatsverwaltung

Bei der Einflhrung der stadtischen Selbstverwaltung in PreuBen ging es den Reformern um
den Freiherrn vom Stein vor allem darum, die Kréfte der Menschen fiir den Wiederaufbau des
im Kriege geschlagenen preuBischen Staates zu mobilisieren.®® Die Selbstverwaltung sollte
also (auch) als Mittel zum Zweck der Festigung des Staates dienen. Tatsachlich wurden die
Stédte nicht zu staatsfernen, ,,freien* Organisationen, sondern waren und blieben in den Staat
eingeordnet und erwarben erst nach langerer Zeit das Selbstbewusstsein, sich den Auflagen
der Obrigkeit zu widersetzen. ,,So berechtigt es [...] ist, Steins Bedeutung fur die Entwicklung
der kommunalen Selbstverwaltung in Deutschland zu riihmen, [...] so fuhrt auf der anderen
Seite doch keine direkte Verbindungslinie von dieser Form der Selbstverwaltung zu dem auf
Freiheit und Gleichheit aller Biirger beruhenden demokratischen Prinzip“.”® Die historische
Entwicklung gibt keine Argumente dafur her, die Rechte der Gemeinden zu erweitern oder zu

verfestigen.

Die kommunale Verwaltung ist heute fest in die des Staates eingeftigt und steht ihr — wie oben
zu 1. 2. b) bereits dargelegt — nicht wie eine fremde, mit ,,Gegenrechten* ausgestattete Einheit
gegeniiber. Gleichwohl wird sie in manchen AuRerungen deutlich von der Staatsverwaltung
abgesetzt. Nach einer grundsatzlichen Aussage des BVerfG bedeutet kommunale
Selbstverwaltung ,,ihrem Wesen und ihrer Intention nach Aktivierung der Beteiligten flr ihre
eigenen  Angelegenheiten“.”* Damit wird auf eine Modalitit der kommunalen
Selbstverwaltung hingewiesen, die als eine wesentliche Abweichung von dem Typ der
staatlichen Verwaltung gilt. Durch das aktive Engagement der Beteiligten fur ihre eigenen
Angelegenheiten soll sich die kommunale Selbstverwaltung von der hierarchisch
eingebundenen Staatsverwaltung unterscheiden. Selbstverwaltung ist danach zwar nicht in

dem Sinne gemeint, dass jeder und jede sich unmittelbar um die administrative Erledigung der

% vgl. Klaus Vogelgesang/Uwe Liibking/Ina-Maria Ulbrich, Kommunale Selbstverwaltung, 3. Aufl. 2005, Rn.
12. Auch Hubert Meyer, Funktional- und Gebietsreformen in den Bundeslédndern — Chancen und Risiken fir die
kommunale Selbstverwaltung, DVBI. 2007, 78 f., erinnert an diesen geschichtlichen Hintergrund.

"0 \Werner Frotscher/Bodo Pieroth, Verfassungsgeschichte, 1997, Rn. 222; s.a. Rn. 220 a.E.

™ BVerfGE 11, 266 (275); bestatigend E 79, 127 (149 f.).
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eigenen Angelegenheiten und die Durchsetzung der eigenen Interessen kiimmern soll, sondern
dass die Ausfuhrenden ihre Legitimation von den Beteiligten selbst herleiten, also von diesen
gewahlt oder von gewahlten Repréasentanten fiir ihre Verwaltungsarbeit bestellt werden. Die
kommunale Selbstverwaltung wird aber als eine Art genossenschaftlicher Zusammenschluss
angesehen. So heil3t es in der Entscheidung des LVerfG M-V vom 26. Juli 2007: ,,Die in der
ortlichen Gemeinschaft lebendigen Kréfte schlielen sich zur eigenverantwortlichen Erfullung
offentlicher Aufgaben der engeren Heimat zusammen mit dem Ziel, das Wohl der Einwohner

zu fordern und die geschichtliche und heimatliche Eigenart zu wahren®.”

Das diesen Ausfiuhrungen zugrunde liegende Idealbild der kommunalen Selbstverwaltung ist
historisch falsch und nicht geeignet, zur Lésung aktueller Probleme der Aufgabenverteilung
und des Gebietszuschnitts dffentlicher Korperschaften beizutragen.” Selbst wenn man die
Vorstellung vom ,,Zusammenschluss* der Menschen zu gemeinsamem Nutzen, die
bekanntlich die staatstheoretische Lehre vom Sozialvertrag gepragt hat, fir die Ebene der
Gemeinden — insbesondere der kleinen Stadte und Dorfer — noch gelten lassen mag, ist dieses
Vorverstandnis fur die Landkreise schon lange nicht mehr adaquat. Tatsachlich sind staatliche
wie kommunale Einheiten seit je nicht als Genossenschaften der Einwohner oder Biirger
entstanden, sondern von Regierenden festgelegt worden — in Zeiten der Monarchie durch
Eroberung, Kauf, Tausch und Erbschaft, unter demokratischen Verhéltnissen durch
gesetzliche oder vertragliche Festlegung der Grenzen, soweit nicht Krieg und Besatzung zu
Veranderungen fuhren. Gerade die Kreise sind stets vom Staat geschaffen und immer wieder
in ihrem Zuschnitt verandert  worden. Sie sind keine ,originaren®

Selbstverwaltungskorperschaften, sondern Zweckschdpfungen des Gesetzgebers.”

Wenn das LVerfG M-V demgegeniber betont, die Selbstverwaltungsgarantie der Gemeinden
und Kreise sei von gleicher ,Rechtsqualitat“,” so ist das zwar rechtsdogmatisch richtig; die
rechtliche Funktion und die Wirkungsweise der verfassungsrechtlichen Gewahrleistung ist im
Kern dieselbe bei Gemeinden und Kreisen. Aber das LVerfG M-V verkennt, dass die Kreise
wegen der Unterschiede bei der Aufgabengarantie — fur die Gemeinden umfassend kraft

Verfassung, fur die Kreise gesetzesabhéngig — an sich schon in einer ungunstigeren Situation

2 Umdruck S. 33 zu C. 1. 3 b).

"8 Daran andert auch die Bezugnahme des LVerfG M-V auf BVerfGE 11, 266 (275) und 107, 1 (12) nichts. Dort
findet sich das unhistorische Bild des ,,Zusammenschlusses* nicht.

™ S0 auch. Wilfried Erbguth, Modellvorhaben Verwaltungsreform Mecklenburg-Vorpommern? In: LKV 2004, 1
(2).

" Umdruck S. 34 zu C. 1. 3. d).
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sind und dass das Bild der genossenschaftlichen Zusammenarbeit der Beteiligten und
Betroffenen hier noch lebensfremder erscheint als bei den Gemeinden. Zwar muss der
Gesetzgeber auch den Kreisen Aufgaben zur Selbstverwaltung zuweisen, aber nach der immer
wieder beschworenen Rastede-Entscheidung gilt das Aufgabenverteilungsprinzip zugunsten
der Gemeinden.”® Jedenfalls sind die tatsichlichen Verhaltnisse, unter denen diese
Gewadhrleistung ihre Wirkung entfaltet, vollkommen verschieden. Auf der Ebene der
Gemeinden kann Selbstverwaltung im grof3en und ganzen noch orts- und birgernah betrieben
werden, in den Kreisen ist dies kaum mehr mdglich; sie sind allesamt zu grof3 und deutlich
weniger als Orte der Identitatsstiftung geeignet — auch wenn von den Vertretern der Kreise
immer wieder das Gegenteil behaupt wird und es in einzelnen Fallen auch Ansétze dafiir

geben mag.

Die Landesverwaltung erscheint in solchen nostalgischen Bildern als negatives Gegenstiick,
als ,,Fremdsteuerung” durch die ortsfernen Staatsbediensteten, die ihrerseits von den
»abgehobenen* Ministerien gelenkt werden. Dieser Gegensatz besteht in Wirklichkeit nicht in
der behaupteten Form. Auch die Kommunen bedienen sich 6ffentlich Beschéftigter, die in
ahnlicher Weise ausgebildet und sozialisiert wurden wie die staatlichen Beamten oder
Angestellten, und in der taglichen Verwaltungspraxis konnen sich diese
Kommunalbediensteten ebenso weit von den lokalen Verhaltnissen abgesetzt haben wie die
Landesbeschéftigten. Sie sind entgegen der Behauptung des BVerfG’’ nach aller Erfahrung
nicht in héherem MaRe ,diktaturresistent” als staatliche Beschéaftigte. Umgekehrt agiert
vielfach auch die Landesverwaltung durchaus ortsnah und in voller Kenntnis der Probleme

,.vor Ort".

Entscheidend bleibt also die unterschiedliche Legitimation der beiden Typen von Verwaltern.
Auf der kommunalen Ebene sind die ,,Auftraggeber* in Gestalt der ehrenamtlichen und
hauptamtlichen Kommunalpolitiker insgesamt ,,ndher dran“, die Entscheidungswege sind
meist kirzer, die Mdglichkeiten der Betroffenen, sich zu artikulieren, glnstiger als gegenuber
der Landespolitik. Vor allem besteht der tatsachliche Unterschied zwischen Landes- und
Kommunalverwaltung darin, dass die Kommunen durch ihre Selbstverwaltungsgremien Gber
Personal und Organisation der Stadt-, Amts- und Kreisverwaltungen entscheiden, was sich
z.B. bei der Intensitat der Sachbearbeitung oder bei der Kontrolldichte auswirken kann, mit

der bestimmte Uberwachungsaufgaben wahrgenommen werden. Das LVerfG M-V hebt

6 BVerfGE 79, 127 (150).
" BVerfGE 79, 127 (149).
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daruber hinaus als angebliches Merkmal kommunaler Selbstverwaltung und als Element der
Verfassungsgarantie die Ehrenamtlichkeit der Mitwirkung hervor.”® Diese Akzentuierung ist
bisher in Literatur und Rechtsprechung nicht vorgenommen worden, und von einer
entsprechenden verfassungsrechtlichen Garantie ist nirgends die Rede.”® Tatsachlich ist auch
die kommunale Demokratie im wesentlichen — trotz verschiedener Elemente direkter

Volkswillensbildung — ® eine Form der reprasentativen ,,Volksherrschaft*

Selbst wenn man davon ausgehen wollte, dass das von Vertretern der kommunalen Ebene und
vom LVerfG M-V gezeichnete Ideal nicht durch die ,;schlechte” Praxis widerlegt werde, ist
die rechtliche Bedeutung solcher Vorstellungen fragwiirdig. Das LVerfG M-V leitet daraus
Uberlegungen ab, deren Funktion unklar ist. Es scheint, als wolle das Gericht Anforderungen
an den Abwagungsprozess des Gesetzgebers festlegen, wenn es schreibt, der Gesetzgeber
durfe sich zwar ,letztlich” ,,zu Lasten birgerschaftlicher Mitwirkung fur eine 6konomisch
sinnvolle Lésung* entscheiden, er misse aber ,,die Grundentscheidung des Grundgesetzes und
der Landesverfassung fir eine burgerschaftlich-demokratische Mitwirkung stets im Blick
haben und mit dem entsprechenden Gewicht einbeziehen“.#* An anderer Stelle wird aber das
Ergebnis des Gesetzgebungsverfahrens ,aus dem Blickwinkel der birgerschaftlich-
demokratischen Dimension der kommunalen Selbstverwaltung® fiir ,,bedenklich erklart.%
Erkennbar ist jedenfalls, dass das Gericht seine — mit der Praxis heutiger kommunaler
Selbstverwaltung unvereinbare — Idealvorstellung von kommunaler Demokratie als
ausschlaggebenden  Grund  fir die angenommene  Verfassungswidrigkeit  der
Kreisgebietsreform in Mecklenburg-Vorpommern verwendet hat.

c) Selbstverwaltung als Grundrecht?
In der Vergangenheit wurde das Recht der Kommunen, ihre Angelegenheiten selbst zu

verwalten, zeitweise als ein Grundrecht angesehen. So war dieses Recht in der Weimarer

Reichsverfassung von 1919 in den Zweiten Hauptteil eingeordnet, der die ,,Grundrechte und

® Umdruck S. 43 zu C. IV. vor 1. und S. 50 ff. zu 5. und 6. (mit Leitsatz 8)

" vgl. etwa die ausfiihrlichen Darstellungen der Selbstverwaltungsgarantie bei Eberhard Schmidt-
ABmann/Hans-Christian Réhl, Kommunalrecht, in: Schmidt-ABmann (Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht, 13.
Aufl. 2005, S.1 ff, insbes. Rn. 8-26a, sowie bei Otfried Seewald, Kommunalrecht, in: Udo Steiner (Hrsg.),
Besonderes Verwaltungsrecht, 8. Aufl. 2006, S. 1 ff.

8 \/gl. Schmidt-ARmann/Réhl (vorige Fn.) Rn. 88; Seewald (ebd.) Rn. 51.

8 peter J. Tettinger, Die Verfassungsgarantie der kommunalen Selbstverwaltung, in: Thomas Mann/Giinter
Pattner (Hrsg.), Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, 1. Bd., 3. Aufl. 2007, S. 187 ff. (189 Rn.
3).
& Umdruck S. 35zu C. I. 3. ¢).
% Umdruck S.53 zu C. IV 6.
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Grundpflichten der Deutschen® enthielt. Schon in der Paulskirchenverfassung war davon die
Rede, dass jede Gemeinde bestimmte Befugnisse ,,als Grundrechte ihrer Verfassung* besitze;
nach deren Scheitern blieb es jedoch dabei, dass solche Befugnisse erst durch besondere
Gesetze naher bestimmt und unter verschiedene Vorbehalte staatlicher Aufsicht gestellt
wurden. Die Einordnung der Selbstverwaltung im Grundrechtsteil der Weimarer Verfassung
beruhte auf einem Redaktionsversehen.?* Die Autoren des Grundgesetzes haben diesen Fehler
vermieden und die kommunale Selbstverwaltung zutreffend unter die Vorschriften des

Staatsorganisationsrechts eingereiht.

Nur dies ist auch sachgerecht. Die Gemeinden und Kreise sind juristische Personen, aber
keine Individuen, sie besitzen keine Personlichkeit und kénnen nicht Tréger von Grund- oder
Menschenrechten sein (vgl. a. Art. 19 Abs. 3 GG), sondern haben nur bestimmte ,,einfache*
subjektive Rechte (z.B. auf Rechtsschutz). Sie sind ,, Teile des staatlichen Aufbaus mit
geschiitztem Funktionsbereich und nicht genossenschaftliche Selbstbildungen mit einem den
Staat begrenzenden Freiheitsraum“.®> Wenn sie gleichwohl in der Literatur manchmal wie
natlrliche Personen behandelt werden, wenn ihnen schutzwirdige Individualitat und Identitét
zugeschrieben werden, ist das unpassend. Die friiher einmal beliebten Vergleiche sozialer

Einheiten mit Lebewesen waren nie wirklich begriindet.

Das zeigt sich z.B. schon, wenn man fragt, wer denn Trager der entsprechenden Rechte sei: In
Betracht kommt nur die Gesamtheit der ,,Mitglieder*, bei der Kommune die Gesamtheit der
ihnen jeweils angehorigen natiirlichen Personen. Sie werden durch die verfassungsmafigen
Organe vertreten, aber diese sind nicht ,,die Kommune*, ihre Rechte sind nicht mit denen der
Kommune identisch. Die Organe sind jedenfalls nicht Trager der kommunalen Rechte,
weshalb bei Eingriffen in die letzteren ein anderer Malstab anzulegen ist als bei Eingriffen in
Individualrechte. Die Rechte der Kommune sind nicht mit privaten Rechten gleichzusetzen,
sondern sie sind zur Erfullung der offentlichen Aufgaben der Kommune bestimmt; man
sprache besser von ,,Befugnissen“. Fir das Vermdgen der Kommune hat dies auch das
BVerfG eindeutig zum Ausdruck gebracht: Es ist nicht durch Art. 14 GG geschiitzt, sondern
allenfalls durch spezielle 6ffentlich-rechtliche Normen.®* Insofern stellt es eine

unangemessene Vermengung unterschiedlicher Denkansétze dar, wenn z.B. gesagt wird:

8 \/gl. Friedrich Glum, Das Recht der Selbstverwaltung der Gemeinden und Gemeindeverbande nach Art. 127
der Reichsverfassung, in: Archiv des 6ffentlichen Rechts 56 (1929), S. 379 ff. (414); s.a. Carl Schmitt,
Verfassungslehre, S. 170 f., 173.

8 Hans Meyer (Fn. 31), DOV 1971, 801 (805).

8 BVerfGE 61, 82 (108 f.) — Sasbach-Urteil, s.a. E 75, 192 (196).
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»Uber Kommunen zu reden heift, von Freiheit zu sprechen, namlich von der Freiheit des
Biirgers“®’. Das Pathos solcher Sitze lenkt von den Problemen ab, statt zu ihrer Lésung
beizutragen; entscheidend ist, auf welche Weise die Freiheitsrechte der Burger gewahrt (und

ihre sozialstaatlichen Anspriiche an die Verwaltung erflllt) werden kénnen.

Weil die Kommunen nicht mit nattirlichen Personen gleichgesetzt werden kénnen, sind auch
Formulierungen in der Rspr. und Lit. irrefuhrend, die z.B. auf die Objekt-Formel verweisen,
die das BVerfG bei seiner Konkretisierung des Menschenwirde-Artikels (Art. 1 Abs. 1 GG)
entwickelt hat® Die Kommunen sind — anders als Individuen — sehr wohl der
Verfligungsbefugnis des Staates unterworfen, wenn auch nicht einer willkirlichen
Behandlung. Insofern kdnnen sie tatsachlich zum ,,Objekt” staatlicher Entscheidungen

werden. Auf die Menschenwiirde kdnnen sie sich nicht berufen.
d) Die institutionelle Garantie der kommunalen Selbstverwaltung

Nach ganz herrschender Meinung ist die kommunale Selbstverwaltung als Institution
gewahrleistet.® Das bedeutet zum einen, dass es Kommunen (Gemeinden und
Gemeindeverbande) geben muss, also Organisationseinheiten, in denen die Birger ,ihre*
Angelegenheiten selbstverantwortlich erledigen kdnnen (institutionelle
Rechtssubjektsgarantie). Zum anderen muss den Kommunen die eigenverantwortliche
Aufgabenerledigung gewahrleistet sein (objektive Rechtsinstitutionsgarantie), und die
Kommunen missen ihre Rechte gerichtlich durchsetzen kdnnen  (subjektive

8 Wolfgang Goke, Die eigenen Angelegenheiten der Kommunen nach Art. 57 Abs. 1 der Niedersachsischen
Verfassung, in: Hans-Glinter Henneke/Hubert Meyer (Hrsg.), Kommunale Selbstverwaltung zwischen
Bewahrung, Bewéhrung und Entwicklung, 2006, S. 83.

% Ein Verbot, die Gemeinden ,,zum bloRen Objekt staatlichen Handelns zu machen®, ist in BVerfG, DVBI.
1995, 286 (287) formuliert. Damit wird auf die — unbestrittene — Pflicht des Gesetzgebers zur Anhérung der
Gemeinden bei sie betreffenden MalRnahmen hingewiesen. S. a. BVerfGE 50, 195 (202). Die ,,Objekt*-Formel
ist bereits in der Rspr. des BVerfG zur Achtung vor der Menschenwiirde kontrovers interpretiert worden; man
lese einerseits BVerfGE 30, 1 (25) (Abhor-Entscheidung, Mehrheitsmeinung), andererseits ebd. S. 39
(Abweichendes Votum).

8 vgl. dazu etwa Schmidt-ABmann/Réhl, Kommunalrecht (Fn. 79), Rn. 8-24; ders., Entwicklungen der
verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung, in: Henneke/Meyer (Fn. 24) S.59 ff. (64 f.); Kay Waechter,
Kommunalrecht, 3. Aufl. 1997, S. 31 Rn. 050; Franz-Ludwig Knemeyer/Matthias Wehr, Die Garantie der
kommunalen Selbstverwaltung nach Art. 28 Abs. 2 GG in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts,
in: VerwArch 92 (2001), 317 (mit der Verweisung auf die Leitentscheidung des StGH fiir das Deutsche Reich v.
10./11.12.1929, RGZ 126, Anh. S. 14* ff. [22 f.]); aus der Kommentarliteratur u.a. Horst Dreier, in: ders.
(Hrsg.), GG, Bd. II, 2. Aufl. 2004, Art. 28 Rn. 87, 100 f.; Andy Groth, in: Johannes Caspar/Wolfgang
Ewer/Martin Nolte/Hans-Jochen Waack (Hrsg.), Verfassung des Landes Schleswig-Holstein, 2006, Art. 46 Rn.
4; Albert von Mutius, in: ders./Horst Wuttke/Peter Hilbner, Kommentar zur Landesverfassung Schleswig-
Holstein, 1995, Art. 46 Rn. 17 f.; Peter J. Tettinger, Die Verfassungsgarantie der kommunalen Selbstverwaltung,
(Fn. 81), S. 187 ff., Rn. 4 ff.
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Rechtsstellungsgarantie).” Danach ist nicht die einzelne Gemeinde oder der einzelne Kreis
geschitzt, sondern die kommunale ,,Ebene®. Der Gesetzgeber kann also einzelne Kommunen
auflésen und neue bilden; die insofern bestehenden Grenzen sind gesondert zu behandeln (s.
unten Ill. 3.).

Das BVerfG hat diese Rechtslage wie folgt zusammengefasst:

JArt. 28 Abs. 2 Satz 1 GG gewadhrleistet Gemeinden nur institutionell, nicht
individuell.  Auflésungen  von  Gemeinden,  Gemeindezusammenschlisse,
Eingemeindungen und  sonstige  Gebietsdnderungen  beeintrachtigen  den
verfassungsrechtlich  geschitzten  Kernbereich des  Selbstverwaltungsrechts
grundsétzlich nicht.“"*

Die auf der kommunalen Ebene gebildeten oder zu bildenden Einheiten missen nach h. M.
einem verfassungsrechtlichen ,Leitbild“ entsprechen, das aus den sachnotwendigen
Erfordernissen der von der Verfassung gewollten Selbstandigkeit und Allzustandigkeit
abgeleitet wird. Bei Schlussen von der Notwendigkeit auf das rechtlich Gesollte ist jedoch
stets Vorsicht geboten; da die Notwendigkeit unterschiedlich beurteilt werden kann und auch
bei feststehenden Zielen fast immer eine Mehrzahl von Mitteln in Betracht kommt, sind
solche Schlisse regelméfig nicht zwingend; jedenfalls mussen eventuelle Alternativen in die

Prifung einbezogen werden.

Andere Autoren beschreiben den Umfang der Garantie im wesentlichen historisch; so spricht
Tettinger von der ,,Verbirgung einer komplexen 6ffentlich-rechtlichen Einrichtung mit den
ihr  typischerweise zugehorenden, sie essentiell pragenden, weitgehend historisch
Uberlieferten, funktionalen und institutionellen, rechtlichen und politisch-soziologischen
Gehalten in generalklauselartiger Umschreibung“.®? Diese Generalverweisung auf auRerhalb
der Norm selbst liegende tatsédchliche und auch historische Merkmale der Institution ist
bedenklich — erlaubt sie doch den Interpreten, ihre jeweiligen Vorstellungen von dem, was
den , Typ“ oder das ,Essentielle* ausmacht, zum Inhalt der Norm zu erkldren. Die
vermeintlich einheitliche Institution mutiert bei dieser Methode zu einem in vielen Farben
schillernden Ph&nomen. Rechtssicherheit fur den Reformgesetzgeber ist auf diesem Wege

schwerlich zu gewinnen. Als ,,Notausgang“ aus dieser Verengung ist die Konsequenz

% Die Terminologie geht zuriick auf Klaus Stern, Staatsrecht, Bd. I, 2. Aufl. 1984, § 12 11 4.

! BVerfGE 86, 90 (107).

% Tettinger, in: HKWP 1, (Fn. 81) S 190 Rn. 4 in Ankniipfung an Klaus Stern, in: Bonner Kommentar zum
Grundgesetz, Zweitbearbeitung 1964, Art. 28 Rn. 64.
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zwingend, dass der Gesetzgeber einen ebenso weiten Einschéatzungsspielraum wie die anderen
Interpreten beanspruchen kann, den das Verfassungsgericht zu respektieren hat. Der
verfassungsmaBigen Funktion des Gesetzgebers entspricht es allerdings eher, die Auslegung
von vornherein nicht so stark auf das Bild der kommunalen Selbstverwaltung zu
konzentrieren, wie es in der Vergangenheit entstanden ist, sondern die aktuelle

Reformaufgabe zur Geltung zu bringen.

In der Literatur wird auch die Meinung vertreten, die Lehre von der institutionellen Garantie
sei heute nicht mehr vertretbar, weil sie auf den parlamentsfeindlichen Vorstellungen eines
Carl Schmitt beruhe. Diese Lehre habe insofern ein ,,Gegengewicht gegen die Demokratie®
gebildet, ,als sie einen dem (einfachen) Gesetzgeber entzogenen — freilich nicht préazise
beschreibbaren — ,Kernbereich’ der jeweiligen Verfassungsgarantie postulierte“.*® Diese
Kritik Uberzeugt nicht. Auch wenn der Urheber der kritisierten Ansicht — wie zutreffend
gesagt wird — der Weimarer Demokratie feindselig gegeniiber stand, ist seine Sichtweise der
Selbstverwaltungsgarantie mit dem Demokratieverstandnis des Grundgesetzes vereinbar. Die
Rickkehr zur grundrechtlichen Interpretation der kommunalen Selbstverwaltung wirde
demgegenuber die Volksvertretung noch starker entmachten als es nach Kronisch als Folge
des institutionellen Verstandnisses geschieht.

Von anderer Seite wird kritisch bemerkt, die dargestellte Auffassung sei widerspriichlich, weil
eine institutionelle Garantie keine subjektiven Rechte begriinden konne.** Das ist insofern
nicht richtig, als zwar keine Grundrechte, wohl aber organisationsbezogene subjektive Rechte

aus der institutionellen Garantie abgeleitet werden. Treffend schreibt dazu Schmidt-ARmann:

,Der  Schutzbereich einer Garantie, die die Funktionsfahigkeit eines
Staatsorganisationsprinzips zum Ziel hat, ist anders strukturiert als ein
grundrechtlicher Schutzanspruch, der einen Ausschnitt individueller Freiheit verfasst.
Dies herausgearbeitet zu haben, ist gerade ein VVorzug der jingeren Rechtsprechung zu
Art. 28 Abs. 2 GG. Rechtsstaatliche Sicherungen erweisen sich nicht darin als
besonders wirkmachtig, dass man sie pauschal auf alle denkbaren Rechtsverhéltnisse
erstreckt. Bei der Ausstattung einzelner Trdger organisierter Staatlichkeit mit
subjektiven Rechten gilt es vielmehr, die kategorische Trennung zwischen
grundrechtlicher Freiheit und staatlicher Kompetenz zu beachten. Kommunale
Rechtspositionen werden dadurch jedoch nicht schutzlos. Die erforderlichen
Schutzstandards sind jedoch eigenstandig zu entwickeln und nicht durch einen
moglichst vollstandigen Riickgriff auf die Grundrechtsdogmatik.“*®

% Kronisch, Aufgabenverlagerung und gemeindliche Aufgabengarantie (Fn. 36), S. 134.
* Hartmut Maurer, Verfassungsrechtliche Grundlagen der kommunalen Selbstverwaltung, DVBI. 1995, 1037 ff.
% S0 auch Schmidt-ABmann, in: Henneke/Meyer (Fn. 24) S. 64.
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Einem anderen Autor erscheint die Lehre von der institutionellen Garantie verzichtbar. Die
rechtlichen Folgerungen, die aus ihr gezogen werden, kénnten auch aus einem Verstandnis
des Art. 28 Abs. 2 GG als einer Staatsstruktur- und Kompetenzvorschrift hergeleitet werden.*
Diese Ansicht hat viel fur sich, braucht aber hier nicht vertieft zu werden, weil es letztlich nur

um eine dogmatische Einordnung geht.

Fur die weitere Erorterung der moglichen Verwaltungsreformen ist das zweite Element der
institutionellen Garantie bzw. des entsprechenden Staatsorganisationsprinzips, die Garantie
selbstverantwortlicher Aufgabenerledigung und Allzustandigkeit (,,Autonomie®), von
wesentlicher Bedeutung. Sie muss im folgenden genauer betrachtet werden (unten zu Ill. 2.
a) und b)).

e) Die Unterschiede zwischen Gemeinden und Kreisen

Art. 28 Abs. 2 GG und Art. 46-49 LV stellen die Gemeinden und die Gemeindeverbande
zunédchst gleich, gewahrleisten aber die Aufgabenkreise unterschiedlich, wie besonders Art.
46 Abs. 1 und 2 belegen. Im ubrigen sind die tatsdchlichen Bedingungen, unter denen das
Recht der Selbstverwaltung in Gemeinden und Kreisen ausgetbt wird, in vieler Hinsicht
verschieden (s. schon oben zu b)), so dass es der idealistischen Sichtweise der Vertreter der

Kreise an einer tatsachlichen Basis fehlt.

Das hat notwendigerweise Auswirkungen auf die konkrete Stellung der Gemeinden einerseits,
der Kreise andererseits. In Auseinandersetzung mit dem Urteil des LVerfG M-V vom 26. Juli
2007 wird diese Thematik unter I11. 4 c) weiter behandelt.

f) Die Bedeutung des VerhaltnismaRigkeitsprinzips

Als Ansatzpunkt verfassungsrechtlicher Uberpriifung wird in den verschiedensten
Rechtsgebieten das Prinzip der VerhiltnismaBigkeit (synonym auch: UbermaBverbot) benutzt
— vor allem dann, wenn andere Mal3stabe fehlen oder versagen. Dieses Prinzip gebietet, dass
staatliche MaRnahmen folgenden Anforderungen entsprechen mdissen, wenn sie

verfassungskonform sein sollen: Sie missen (1.) zu dem Zweck, zu dem sie durchgefihrt

% Kay Waechter (Fn. 33), Die Verwaltung 29 (1996), S. 47 (63 ff., 72) dazu Schmidt-ABmann, in:
Henneke/Meyer (Fn. 24) S. 65.
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werden, geeignet sein, (2.) das mildeste (schonendste) Mittel zu diesem Zweck sein
(Erforderlichkeit i.e.S.) und (3.) in einem angemessenen Verhaltnis zu dem angestrebten

Zweck stehen (Proportionalitat, VerhaltnismaRigkeit i.e.S.).

Die Lehre von der VerhéltnismaRigkeit ist im Anwendungsbereich der Grundrechte
entwickelt worden — zuerst im Polizeirecht,”’” spater allgemein fur die Uberpriifung von
Verwaltungsakten auf richtige Ermessensausiibung und schlielich allgemein flr die
Uberpriifung von ,,Eingriffen” des Staates in die Rechtssphére von Individuen oder privaten
Vereinigungen am MaRstab der Grundrechte.”

Im Zuge der immer starker ausgeweiteten und intensivierten Kontrolle des Staatshandelns
haben Lit. und Rspr. dieses Prinzip aber auch in  staatsorganisationsrechtlichen
Zusammenhangen zur Geltung gebracht. Im Kommunalrecht ist es zunédchst nicht benutzt
worden, sondern es wurde geprift, ob die kommunale Selbstverwaltung als Institution in
ihrem (historisch gepragten) ,,Kernbereich* vor wesentlichen Veranderungen geschiitzt sei.*®
Spéter ist aber auch hier (erganzend) der Gedanke der VerhaltnismaRigkeit eingefiihrt
worden.'® Der Rechtsstatus der Kommunen soll damit noch effektiver gegen Veranderungen
geschiitzt werden. Man fragt also auch hier, ob eine MalRnahme des Staates geeignet,
erforderlich und angemessen ist, um den jeweiligen Zweck — der seinerseits dem Gemeinwohl
entsprechen muss — zu erreichen. Insbesondere soll geprift werden, ob es weniger belastende

Alternativen gibt.

Gegen die Ubertragung des VerhaltnismaRigkeitsgebots oder UbermaRverbots in die
Rechtsbeziehungen zwischen juristischen Personen des 6ffentlichen Rechts bestehen jedoch
groRe Bedenken. Zum einen ist schon die Basis dieser Uberlegung unsicher; denn die zu
verteidigende Rechtsposition ist nicht vorgegeben; sie ist nicht aus der Natur der Sache heraus

"\/gl. etwa Bill Drews/Gerhard Wacke, Allgemeines Polizeirecht, 6. Aufl. 1957, S. 77 ff.

% Zur Entwicklung vgl. Barbara Remmert, Verfassungs- und verwaltungsrechtsgeschichtliche Grundlagen des
UbermaRverbotes, 1995.

% \/gl. etwa BVerfGE 11, 266 (274); seitdem immer wieder zitiert, z.B. BVerfGE 17, 172 (182); 59, 216 (226);
79, 127 (146); 91, 228 (239); 103, 332 (365 f.); 107, 1 (12). S. a. NdsStGHE 2, 1 (Leitsatze 14 f.), VerfGH NW,
OVGE 31, 290; aus der Lit.: Groth, in: Caspar/Ewer/Nolte/Waack (Fn. 89) Rn. 36. Gegen die Heranziehung des
VerhaltnismaRigkeitsprinzips bei Neugliederungen u.a. Martin Burgi, Kommunalrecht, 2006, § 6 Rn. 40; Klaus
Rennert, in: Dieter C. Umbach/Thomas Clemens (Hrsg.), Grundgesetz. Mitarbeiterkommentar und Handbuch,
Bd. I, 2002, Art. 28 1l Rn. 101; Ihno Gebhardt, Das kommunale Selbstverwaltungsrecht (Fn. 38) S. 71 f. — Dreier
meint, in der Rastede-Entscheidung habe das ,,Aufgabenverteilungsprinzip*“ zugunsten der Gemeinden die
Funktion des VerhéltnismaRigkeitsgrundsatzes wahrgenommen (Fn, 89, Rn. 128).

100 Bv/erfGE 50, 50 (51); 50, 195 (203); 86, 90 (108 f.); BVerfG, NJW 1999, 520 (Kammerentscheidung);
BVerfGE 103, 332 (366 f.); 107, 1 (24).

40



schitzenswert wie die Rechte des Individuums, sondern vom Gesetzgeber geschaffen, i.d.R.
sogar von demselben Gesetzgeber, dessen Anderungsmafnahme nunmehr tiberpriift werden
soll. Ein oder mehrere naturliche Personen als dahinter stehende ,wahre* Trager der
betroffenen Interessen sind nicht identifizierbar; denn die Einwohner des betroffenen
Verwaltungsbezirks (z.B. einer Stadt) sind gleichzeitig Einwohner der héheren Einheit (z.B.

des Landes und des Bundes).

Das BVerfG lehnt die Anwendung des Verhaltnisméiigkeitsgrundsatzes auf das Bund-
Lander-Verhaltnis strikt ab:

».Neben der Pflicht zu bundesfreundlichem Verhalten gibt es Kkeine
Verfassungsgrundsétze, aus denen Schranken fiir die Kompetenzaustibung in dem von
Staatlichkeit und Gemeinwohlorientierung bestimmten Bund-Lander-Verhéltnis
gewonnen werden konnten. Aus dem Rechtsstaatsprinzip abgeleitete Schranken fiir
Einwirkungen des Staates in den Rechtskreis des Einzelnen sind im
kompetenzrechtlichen  Bund-L&nder-Verhdltnis nicht anzuwenden. Das gilt
insbesondere fir den Grundsatz der VerhéltnisméRigkeit; ihm kommt eine die
individuelle Rechts- und Freiheitssphére verteidigende Funktion zu (vgl. BVerfGE 79,
311 [341]. Das damit verbundene Denken in den Kategorien von Freiraum und
Eingriff kann weder speziell auf die von einem Konkurrenzverhaltnis zwischen Bund
und Land bestimmte Sachkompetenz des Landes noch allgemein auf
Kompetenzabgrenzungen tbertragen werden.“*™*

Auch in der Literatur wird herausgestellt, dass jedenfalls die Anforderungen der
»reilgrundsatze der Erforderlichkeit und der Verhdltnismalligkeit im engeren Sinne
inhaltlich am Schutz vor Beeintrachtigungen rechtlicher Freiheit ausgerichtet* sind.'*

Dass ,,Anleihen bei der Grundrechtsdogmatik® ,,nicht unproblematisch* sind, rdumt auch ein
Vertreter der Gegenmeinung ein, meint dann jedoch, entscheidend sei, ,,0b das Grundgesetz
[...] subjektive Rechtspositionen einrdumt und ihren [...] Berechtigten die Moglichkeit zu ihrer

Verteidigung gewahrt* 1%

101 BVerfGE 81, 310 (338) (Weisung der Bundesregierung in atomrechtlichem Genehmigungsverfahren). Die
zitierte Entscheidung BVerfGE 79, 311 betraf die VVoraussetzungen einer erhghten Kreditaufnahme nach Art.
115 Abs. 1 Satz 2 GG; auch fir diesen Fall wurde ausdriicklich die Anwendung des
VerhaltnismaRigkeitsprinzips abgelehnt (S. 342).

192 Remmert, UbermaRverbot (Fn. 98), S. 3 m.w.N. — S. a. die grundlegende Kritik an der Ubertragung
»personaler Sonderungsmalstébe in den organisierten Handlungsbereich* bei Edzard Schmidt-Jortzig, in:
ders./Alexander Schink, Subsidiaritatsprinzip und Kommunalordnung, 1982, S. 11 ff.

103 36rn Ipsen, Schutzbereich der Selbstverwaltungsgarantie und Einwirkungsméglichkeiten des Gesetzgebers,
Zeitschrift fur Gesetzgebung 1994, 194 (211). Fir die moderate Anwendung des VerhéltnisméaRigkeitsprinzips
auch Hermann Piunder/Christian Waldhoff, Kommunales Finanzrecht in der Verfassungsordnung von Bund und
Landern, in: Hans-Glinter Henneke/Hermann Piinder/Christian Waldhoff (Hrsg.), Recht der Kommunalfinanzen,
2006, S. 17 f.
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Damit wird aber die Mdoglichkeit, Rechtsschutz zu erlangen, mit der Gewadhrleistung
weitgehender materieller Rechtspositionen gleichgesetzt. Der von Ipsen dabei vorgenommene
Vergleich der Kommunen mit Rundfunkanstalten und wissenschaftlichen Hochschulen ist
gerade nicht angebracht. Die Kommunen koénnen sich zwar gegen Eingriffe des Gesetzgebers
in ihre Selbstverwaltung vor Gericht wehren, aber ob diese Eingriffe verfassungswidrig sind,
ist damit inhaltlich ebenso wenig entschieden wie eine verwaltungsgerichtliche

Anfechtungsklage schon begriindet ist, wenn die Klagebefugnis bejaht wird.

Das BVerfG hat allerdings in einer schon langer zurickliegenden Entscheidung ohne
Einschrankungen erklart, der gesetzgeberische Eingriff musse ,,geeignet, erforderlich und
verhaltnismaRig* sein.’®* Spater hat es sich insofern korrigiert; es hat zwar betont, dass der
Gesetzgeber stets abwégen muss, welche Vorteile und welche Nachteile eine Regelung
verursachen wird, und dazu gehore die Frage, ob die vorgesehenen Mittel geeignet sind, die
angestrebten Ziele zu erreichen. Dies bedeute aber nicht, dass unter mehreren geeigneten
Mitteln eine ,,Abstufung im Sinne einer Erforderlichkeit oder einer VerhaltnismaRigkeit im
engeren Sinne zu treffen ist“.*®® Denn mit einer solchen Abstufung wiirde ,,die Struktur der
gestellten Aufgabe verfehlt”. Sie wiirde ndmlich dazu nétigen, ,,alle rtlichen Belange auf der
,Soll-Seite’  (also als  Neugliederungskosten), auf der ,Haben-Seite’ (des
Neugliederungsertrags) dagegen nur die Uberortlichen Belange* anzusiedeln, was ,,die
Struktur der gestellten Aufgabe verfehlt”. Tatséchlich sind bei jeder Neugliederung sowohl

ortliche wie iberdrtliche Interessen teils positiv, teils negativ betroffen.'®

Die Anwendung des VerhaltnismaRigkeitsprinzips fuhrt notwendigerweise zu Entscheidungen
zugunsten des status quo. Wie immer man konstruiert, stets wird ein Vergleich zwischen
Alternativen gefordert und dabei die ,,schonendere® Variante als verfassungsrechtlich geboten
bezeichnet, also diejenige, die sich vom bestehenden Zustand am geringsten entfernt.
VerhaltnismaBigkeitsgebot und UbermaRverbot wirken also strukturell konservativ; sie
bremsen den Reformgesetzgeber und fordern eine Politik der kleinsten Schritte. Das muss
hingenommen werden, solange nur dadurch Grundrechte gewahrt werden kdnnen, aber es ist

unangemessen und jedenfalls verfassungsrechtlich nicht geboten, die Selbstorganisation des

104 BVerfGE 50, 50 (51).

10550 BVerfGE 79, 311 (343) zu der Entscheidung des Gesetzgebers fiir eine Kreditfinanzierung konsumtiver
Ausgaben zur Bek&mpfung einer Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts; nur die Eignungsprifung
sei geboten. Haushalts- und Neugliederungsgesetzgebung sind unter dem hier interessierenden Aspekt
vergleichbar.

106 Rennert, in: Umbach/Clemens, Grundgesetz (Fn. 99), Art. 28 Rn. 101.
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Staates und das Verhéltnis zwischen Staat und Kommunen an das jeweils Bestehende zu
binden. Reformen werden sonst unmdglich, vor allem solche, die weit in die Zukunft hinein
wirken sollen. Nochmals, anders formuliert: Es ist verfassungsrechtlich geboten, die
Interessen des Individuums so weit wie moéglich zu schonen, aber es ist alles andere als
selbstverstandlich, dass auch die bestehende Staats- und Kommunalverwaltung gegen
»radikale* Veranderungen geschutzt werden muss. Geschieht dies doch, so kénnen dadurch
im ungunstigen Fall gerade die zu schitzenden Individualinteressen der Einwohner

beeintrachtigt werden.

Letztlich kommt es fir die Verfassungsrechtslage nicht allein auf die Anwendung des
materiellen Grundsatzes der VerhaltnismaRigkeit an, sondern auf die Kontrolldichte, d.h. auf
den Umfang und die Intensitat der verfassungsgerichtlichen Uberpriifungsbefugnis. Dem
Gesetzgeber muss ein Beurteilungs- und Prognosespielraum zustehen, der vom
Verfassungsgericht zu respektieren ist. In diesem Sinne hat sich u. a. bereits vor langerer Zeit

Hans-Jiirgen Papier gedulert:

»,von ausschlaggebender Bedeutung ist, mit welchem Verbindlichkeits- und
Typisierungsgrad und mit welcher Kontrolldichte bzw. Justiziabilitdit das
UbermaRBverbot jeweils zur Anwendung gelangt. Wer diese Nuancierungen nicht
beachtet, der kampft gedanklich auf einem Nebenkriegsschauplatz [...]

Der Gesetzgeber, der Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft von den
Gemeinden auf die Kreise verlagert, ohne damit den gemeindlichen Aufgabenbereich
in seinem Kernbestand zu tangieren, kann einem voll justiziablen, im Sinne eines
strikten Subsidiaritatsprinzips bindenden UbermaRverbot nicht unterworfen sein. Ein
solches besonders stringentes, gesetzgeberische Beurteilungs- und
Prognosespielrdume  ausschlielendes  VerhéltnisméRigkeitsprinzip  ist  dem
Grundgesetz nur als ein Mittel eindeutiger Eingriffsabwehr bei schwerwiegenden
Einwirkungen in besonders wesentliche Rechtspositionen bekannt.*“!%’

Vorsorglich soll im folgenden trotz dieser klaren AuRerungen davon ausgegangen werden,
dass Teile der Literatur und der Rechtsprechung auch die Uberpriifung staatsorganisatorischer
Entscheidungen auf Eignung, Erforderlichkeit und Angemessenheit fir geboten erachten.
Demgemal’ sind entsprechende Gesetze unter einer Vielzahl von Aspekten zu prifen. Der
Gesetzgeber ist aber bei der Einschdtzung von Erforderlichkeit und Angemessenheit einer

MaRnahme nicht an feststehende Regeln oder an wissenschaftliche Gutachten gebunden,

197 Hans-Jiirgen Papier, Interkommunaler Kompetenzkonflikt, DVBI. 1984, 453 (455, 456). Als Beispiel nennt
Papier objektive Berufszulassungsbeschrénkungen. Von einer vergleichbaren Eingriffssituation kénne bei einer
Aufgabenverteilung zwischen Gemeinden und Kreisen keine Rede sein. S. a. Joachim Kronisch (Fn. 36), S. 58 f.
und 69 f.
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“1% nach eigenen MaRstaben

sondern muss diese Einschatzung im Rahmen des ,,Vertretbaren
und Erkenntnismdglichkeiten vornehmen. Letztlich gilt die mehrfach benutzte Formel des

BVerfG:

»~Soweit Ziele, Wertungen und Prognosen des Gesetzgebers in Rede stehen, hat das
Verfassungsgericht darauf zu achten, ob diese offensichtlich oder eindeutig

widerlegbar sind oder ob sie den Prinzipien der verfassungsrechtlichen Ordnung

widersprechen®.*®

2. Aufgabengarantie und Aufgabenverlagerung

a) Einschlagige Verfassungsnormen und ihre Auslegung durch die Gerichte

Die Landesverfassung bestatigt in  mehreren Vorschriften die Befugnis des
Landesgesetzgebers, ,,die Organisation der Verwaltung sowie die Zustdndigkeiten und das
Verfahren“ zu bestimmen (Art. 45 Abs. 2 LV) und ,,die Gemeinden und Gemeindeverbande
zur Erflllung bestimmter Aufgaben® zu verpflichten (Art. 46 Abs. 4 LV), also auch eine
Funktionalreform zu beschlieRen. Im Junktim damit sind Bestimmungen (ber die Deckung
der Kosten zu treffen und bei Mehrbelastung der Kommunen ,,ein entsprechender finanzieller
Ausgleich zu schaffen (Art. 49 Abs. 2 LV). Dass nur ,,bestimmte” Aufgaben Ubertragen
werden konnen, bedeutet ,keine quantitative Eingrenzung der Ubertragbarkeit von
Aufgaben®, sondern soll den Gesetzgeber dazu veranlassen, ,,sich bei jeder Ubertragung einer
Aufgabe im Hinblick auf das strikte Konnexitatsprinzip Rechenschaft tiber deren Umfang und

Kosten zu geben®.**

Fur die Inhalte einer solchen Funktionalreform gilt folgendes: Wahrend das Grundgesetz den
Gemeinden das Recht garantiert, ,,alle Angelegenheiten der 6rtlichen Gemeinschaft* selbst zu

regeln, geht die Landesverfassung — wie schon zu 1. 2. a) referiert — dartiber hinaus und weist

«lll

den Gemeinden ,alle offentlichen Aufgaben zu, wenn auch vorbehaltlich anderer

198 Den Begriff des ,,Vertretbaren“ benutzt das BVerfG in der Rastede-Entscheidung: BVerfGE 79, 127 (154).
109 BVerfGE 86, 90 (109); frither schon E 50, 50 (51). S. a. Hans-Jirgen Papier (Fn. 107), DVBI. 1984, 453
(456).

19 50 fiir die vergleichbare Bestimmung der LV M-V: LVerfG M-V, U.v.26.7.2007, S. 32 (C 1. 2. b)).

11 Selbstverstandlich sind hier nicht diejenigen ,,6ffentlichen* Aufgaben gemeint, die von privaten Unternehmen
(z.B. der Presse) oder von Instanzen der ,,Zivilgesellschaft* wahrgenommen werden, sondern nur Aufgaben des
Staates und der Kommunen. Der Begriff der ,,6ffentlichen Aufgaben* ist insofern missverstandlich, als er
gelegentlich auch flr Tatigkeiten Privater verwendet wird, die ,,gemeinnttzigen“ Charakter haben. Vgl. dazu
schon Hans Peter Bull, Die Staatsaufgaben nach dem Grundgesetz, 2. Aufl. 1977, S. 49 ff.; s.a. Susanne Baer,
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gesetzlicher Bestimmung. In dieser umfassenden Kommunalisierung der &ffentlichen
Aufgaben kommt die ,,monistische* Aufgabentypisierung zum Ausdruck, die einen Teil der
deutschen Kommunalrechtsordnungen kennzeichnet.*> Ob diese Auffassung dem
Grundgesetz entspricht, ist fraglich; jedenfalls wird damit nicht das staatliche Weisungsrecht
ausgeschaltet, das bei den vom Land Ubertragenen Aufgaben besteht™® Die dualistische
Vorstellung von den Gemeindeaufgaben ist realistischer.'* Art. 46 Abs. 1 LV erweckt auch
deshalb einen falschen Eindruck von der Aufgabenverteilung, weil der darin gemachte
Vorbehalt in erheblichem Male genutzt worden ist. So sind die Kommunen keineswegs fur
samtliche Aufgaben der 6ffentlichen Verwaltung in die Pflicht genommen worden; allein die
grolRen Bereiche von Polizei und Finanzverwaltung bleiben dem Land vorbehalten, und auch
auf verschiedenen Gebieten der Ordnungs- und Leistungsverwaltung bestehen
Zustandigkeiten von Landesbehdrden. Wirde Art. 46 LV wortlich genommen, so konnte die
kommunale Selbstverwaltung Uberlastet werden; die Landesverfassungsnorm ware dann

maoglicherweise mit Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG unvereinbar. Das kann nicht richtig sein.

Bei allen Abgrenzungsschwierigkeiten muss die Allzustandigkeit der Gemeinden fir die
ortlichen 6ffentlichen Angelegenheiten bestehen bleiben. Im tbrigen darf die Inpflichtnahme
der Gemeinden und Kreise nur ,,im Rahmen ihrer Leistungsfahigkeit” erfolgen (8 2 Abs. 1 S.
1 GO, § 2 Abs. 1 S. 1 KrO). Die Gefahr der Uberlastung mit Aufgaben des Landes muss —
wie durch das Konnexitatsprinzip vorgeschrieben (Art. 49 Abs. 2 LV) — in erster Linie durch
finanzielle Ausgleichsleistungen abgewehrt werden, und dem Landesgesetzgeber muss es
maoglich sein, durch geeignete VVorgaben die angemessene Erledigung auch der ,,staatlichen®
Aufgaben durch die Kommunen bei Wahrung eines eigenen Bereichs der Selbstverwaltung

sicherzustellen.

Die  landesverfassungsrechtliche  Grundsatzentscheidung  fir  die  kommunale
Aufgabenerfillung hat also doch nicht die Bedeutung, die sie auf den ersten Blick zu haben
scheint, und die Frage, welche Aufgabenverteilung die Landesverfassung zulésst, ist in Art.

46 Abs. 1 (und was die Kreise angeht, Abs. 2) nicht hinreichend beantwortet. Daher ist

Verwaltungsaufgaben, in: Wolfgang Hoffmann-Riem/Eberhard Schmidt-ABmann/Andreas VoRkuhle (Hrsg.),
Grundlagen des Verwaltungsrechts, Bd. I, 2006, S. 717 ff. (725 f.).

112 v/gl. dazu Rolf Stober, Kommunalrecht, 3. Aufl. 1996, § 4 IV 1. m.w.N.

13 Stober aa0. (Fn. 112), § 4 IV. 2. S. dazu auch Falk (Fn. 37) S. 226 f.

14 50 dem Sinne nach auch Groth, in: Caspar/Ewer/Nolte/Waack (Fn. 89), Art. 28 Rn. 13 (gegen das

,» Totalitatsprinzip*) und 16 (,,nur ein gradueller Unterschied* zu Art. 28 Abs. 2 S.1 GG). Stober (Fn. 112/113)
pléadiert fur eine verfassungskonforme Auslegung des monistischen Konzepts (am Maf3stab des Art. 28 Abs. 2
GG).
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insofern der Rickgriff auf Art. 28 Abs. 2 S. 1 (und 2) GG und die dazu vorhandene Rspr. und
Lit. unvermeidlich. So gehen z.B. auch die Kommentatoren von Mutius, Wuttke und Hibner
vor, indem sie den ,,materiellen Gehalt (Schutzbereich) des Selbstverwaltungsrechts” nach
Art. 46 LV in Anlehnung an die Interpretation des Art. 28 Abs. 2 GG als die Angelegenheiten
umschreiben, ,,die aus dem Zusammenleben der Menschen in der Ortlichen Gemeinschaft
erwachsen®, bzw. als diejenigen, ,,die in der ortlichen Gemeinschaft wurzeln oder einen

speziellen Bezug auf sie haben*.!*®

Eben diese Formulierung benutzt das BVerfG in seiner Grundsatzentscheidung zur
Abfallentsorgung (Rastede-Fall). ,,Angelegenheiten der 6rtlichen Gemeinschaft* i.S. von Aurt.
28 Abs. 2 S. 1 GG sind danach

»diejenigen Bedurfnisse und Interessen, die in der Ortlichen Gemeinschaft wurzeln
oder auf sie einen spezifischen Bezug haben [...], die also den Gemeindeeinwohnern
gerade als solchen gemeinsam sind, indem sie das Zusammenleben und —wohnen der
Menschen in der (politischen) Gemeinde betreffen [...]. Es liegt auf der Hand, dass
diese Angelegenheiten keinen ein fiir allemal feststehenden Aufgabenkreis bilden;
ebenso ist deutlich, dass dieser auch nicht fiir alle Gemeinden unerachtet etwa ihrer
Einwohnerzahl, flichenmaBigen Ausdehnung und Struktur gleich sein kann.“**°

Das BVerfG hatte in diesem Fall Gber die Aufgabenabgrenzung zwischen Gemeinden und
Kreisen zu entscheiden und gelangte dabei zu der Feststellung eines
Aufgabenverteilungsprinzips zugunsten der Gemeinden, das der zustandigkeitsverteilende

Gesetzgeber zu beriicksichtigen habe.™’

b) Kritik der bisherigen Rechtsprechung

Die zitierte Definition der ,,Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft” wirft mehr Fragen
auf als sie beantwortet.'® Den Gemeindeeinwohnern sind gewiss viele ,,Bediirfnisse und
Interessen” gemeinsam und ,,betreffen” das Zusammenleben und —wohnen in einer Stadt oder
einer landlichen Siedlung, aber sie ,,wurzeln“ nicht in dieser ortlichen Gemeinschaft. Ein
Beispiel: Dass das Bedurfnis nach einer angenehmen, heilen Umwelt primér oder gar

ausschlieBlich in der ortlichen Gemeinschaft wurzelt bzw. einen ,,spezifischen Bezug* auf sie

115 \/on Mutius/Wuttke/Hiibner (Fn. 89) Art. 46 Rn. 5.

18 BVerfGE 79, 127 (151 f.) unter Bezugnahme auf die friiheren Entscheidungen BVerfGE 8, 122 (134), 50, 195
(201) und 52, 95 (120); bestétigt in BVerfGE 110, 370 (400)..

1 BVerfGE 79, 127 (150).

18 Ahnlich auch Tettinger (Fn.81) S. 198 Rn. 21. S. a. BVerfGE 110, 370 (4101): ,,Die drtlichen Beziige einer
Aufgabe lassen sich nicht an scharf konturierten Merkmalen messen*.
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hat, ist zu bezweifeln. Nicht nur die Bewohner einer naturnahen oder sonst attraktiven Gegend
haben das Bedirfnis, die Umwelt zu pflegen und zu erhalten, sondern auch von fernher
anreisende Besucher und Feriengaste. Ebenso sehr oder ebenso wenig ist die Erhaltung einer
historisch wertvollen Altstadt im Kern eine ,,6rtliche” Angelegenheit. Angesichts der
Konflikte mit der UNESCO um die bauliche Umgebung des Kdélner Doms und um das
Bruckenprojekt im Dresdner Elbtal kénnte man es geradezu fiir nétig halten, den Gemeinden
ihre Zustandigkeit streitig zu machen. Die immaterielle Basis der Aufgabenverteilung ist also

recht unsicher.

Tatsachlich sind viele als ,,0rtlich* eingestufte Angelegenheiten nur kraft Gewohnheit
kommunale Agenden. Man denke an die Konflikte um die Abfallentsorgung: Das BVerfG hat
die Phase ,,des Einsammelns und Beforderns der Abfélle — jedenfalls des Hausmdills —* als
ortliche Angelegenheit angesehen und die Ubertragung an die Kreise fiir verfassungswidrig
erklart, ohne naher zu erklaren, worin die &rtliche Verwurzelung besteht.*** Offenbar soll
dafiir die Feststellung geniigen, dass diese Aufgabe tatsdachlich seit je von ortlichen
Einrichtungen wahrgenommen wurde. Auch fir Wasserversorgung und —entsorgung ist
keineswegs eindeutig, dass sie einen ortlichen Charakter haben, also das ,,Zusammenleben
und —wohnen in einer Stadt oder einer landlichen Siedlung® anders betreffen als etwa die
Leistungen der Arbeitslosenhilfe, die von staatlichen Agenturen erbracht werden; die

kommunale Verantwortlichkeit fur Wasser und Abwasser wird jedoch nirgends bestritten.

Die Umschreibung der kommunalen Aufgaben gelingt also nicht in der erwiinschten
Eindeutigkeit. Das flihrt aber auch dazu, dass der Gesetzgeber, der die bestehende
Aufgabenordnung andern will, einen erheblichen Entscheidungsspielraum besitzt.!*® Die
Tradition darf nicht gegen den insoweit offenen Verfassungstext ausgespielt werden.
Allerdings enthalt die Rspr. des BVerfG Ansatze, die fiir eine derartige Verstarkung des status
quo sprechen. ,,Grinde der gréReren Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit* werden vom
BVerfG nicht ohne weiteres als ausreichend fur eine ,,Hochzonung“ von Aufgaben
angesehen. Vielmehr konnten Wirtschaftlichkeitserwégungen ,.einen Aufgabenentzug erst
dann rechtfertigen, wenn ein Belassen der gemeindlichen Aufgabenzustandigkeit zu einem

unverhaltnismaBigen Kostenanstieg fuhren wiirde“.** Diese Ausfiihrungen iiberzeugen u.a.

1195 nochmals die Rastede-Entscheidung BVerfGE 79, 127 (157 f..).
120 \/gl. etwa neuerdings BVerfGE 110, 370 (400).
121 BVerfGE 79, 127 (153 und 158).
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deshalb nicht, weil eben die Basis, dass bestimmte Aufgaben notwendigerweise solche der

Kommunen seien, zu unsicher ist.

Ganz unsicher wird die Feststellung eines Ortsbezugs, wenn nicht die Gemeinde, sondern der
Kreis eine Aufgabengarantie geltend macht. In der Literatur wird insofern teilweise ungenau
argumentiert. So wird behauptet, es gebe neben den gemeindlichen Aufgaben auch ,,Aufgaben

€122

der kreisortlichen Gemeinschaft oder ,,Aufgaben der vom Kreisgebiet begrenzten

«123  Damit wird eine ,Gemeinschaft“ unterstellt, wo keine

uberortlichen Gemeinschaft
vorhanden ist. Es ist Uberdies ein Widerspruch in sich, zwei sich Gberlagernde ,,universelle®
Aufgabenkreise anzunehmen - eine Rechtsordnung, die ihren Zweck erfiillen will, muss die
Aufgabenbereiche gerade voneinander unterscheiden. Richtig ist, von einem
~Verwaltungsverbund“ zu sprechen.® Die Kreise miissen dabei einen ,,Mindestbestand an

gewichtigen Selbstverwaltungsaufgaben“ erhalten bzw. behalten.'®

Manche Aufgaben, die friher Gberhaupt nur ortlich erledigt werden konnten — z.B. die
Wasserversorgung, die Einrichtung Offentlicher Verkehrsmittel wie Busse und
StraRenbahnen, anfangs auch die Energieversorgung — werden heute aus technischen und
wirtschaftlichen Griinden (ganz oder teilweise) Uberregional wahrgenommen; z.T. sind es
sogar internationale Unternehmen wie die groRen Stromversorger, die den Gemeinden diese
Aufgaben abgenommen haben. Kreise (ibernehmen Aufgaben von den Gemeinden, sind aber
selbst z.T. in der Defensive gegenuber Ausgliederungs- und Privatisierungsforderungen. Der
Bund und die Lander akzeptieren oder fordern diese Entwicklung zu gréReren 6konomischen
Einheiten; sie beharren im allgemeinen gerade nicht auf dem Standpunkt, dass die Kommunen
ihre traditionellen Aufgaben behalten sollten, und geben dadurch auch ihre Einschatzung der
Verfassungsrechtslage kund, dass solche Veranderungen zuldssig sind. Die Europdische
Union verstérkt diese Tendenz in einer durch das nationale Recht nicht mehr beeinflussbaren

Weise.

122 Hartmut Maurer (Fn. 94), DVBI. 1995, 1037 (1046); Matthias Falk, Die kommunalen Aufgaben unter dem
Grundgesetz (Fn. 37), S. 174; krit. zu dieser Kategorie schon Edzard Schmidt-Jortzig, DOV 1993, 973 (982).
122 50 die Formulierung in Art. 5 Abs. 1 BayLKO. — Hans-Giinter Henneke nennt auch die Kategorie der
»Kreisintegralen* Aufgaben; als Beispiel gibt er die Tourismusférderung an (Die Kreisumlage — gestaltbare
Einnahmequelle der Landkreise fir alle Aufgabenarten, in: Der Landkreis 2004, 244 [247]).

124 50 auch Rolf Stober, in: Wolff/Bachof/Stober, Verwaltungsrecht 11, 5. Aufl. 1987, S. 139 f.

125 Falk (Fn. 37) S. 175; s.a. BVerfGE 52, 95 (112); danach sind ,,Gemeindeverbéande* i.S. v. Art. 28 GG bzw.
Art. 46 LV S-H nur solche Kdrperschaften des 6ffentlichen Rechts, die ,,in groerem Umfang 6ffentliche
Aufgaben von einigem Gewicht als Selbstverwaltungsaufgaben wahrnehmen*.
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Das BVerfG wiederholt in seiner neueren Rspr. die bekannten Formeln, betont aber den
Einschétzungsspielraum des Gesetzgebers. So sagt es in der Entscheidung zur Klarschlamm-

Entschédigungsfondsverordnung:

»,Dem Gesetzgeber steht keine ungebundene Gestaltungsfreiheit fir die Bestimmung
der Angelegenheiten der 6rtlichen Gemeinschaft zu. Ansonsten stiinde es in seinem
Ermessen, wie eng oder weit er den Gewahrleistungsbereich des Art. 28 Abs. 2 Satz 1
GG zieht. Bei der Priifung, ob und inwieweit sich eine Aufgabe als Angelegenheit der
ortlichen ~ Gemeinschaft  darstellt, steht dem  Gesetzgeber aber ein
Einschatzungsspielraum zu. Dabei hat er zu beriicksichtigen, dass die gemeindliche
Selbstverwaltung so auszugestalten ist, dass sie dem Burger eine moglichst effektive
Beteiligung an den Entscheidungen ermdglicht, die Angelegenheiten der &rtlichen
Gemeinschaft betreffen (vgl. BVerfGE 79, 127 [150]; 91, 228 [238]; 107, 1 [12]).
Verwaltungsaufgaben in diesem Bereich sind grundsatzlich bei den Gemeinden und
nicht auf einer hoheren Ebene anzusiedeln. Richtschnur der inhaltlichen Ausgestaltung
ist andererseits das Erfordernis einer ordnungsgeméalen Aufgabenerfiillung (vgl.
BVerfGE 79, 127 [153]). Die Gemeinden sind Teil der staatlichen
Verwaltungsgliederung und dem Gemeinwohl verpflichtet. Unbedingten Vorrang vor
den Interessen des Gesamtstaates kann das Interesse an einer moglichst weit gehenden
Betroffenenpartizipation nicht beanspruchen.“*%

Mit diesen Ausfihrungen versucht das BVerfG, die Schwierigkeit einer Definition des
ortlichen Aufgabenkreises zu umgehen, indem der Gesetzgeber und seine Kontrolleure
aufgefordert werden, an die Folgen zu denken und die Entscheidung danach zu treffen, bei
welcher Weichenstellung die kommunale Selbstverwaltung am besten zur Geltung gebracht
werden kann. Es muss also vom anderen Ende des Gedankenganges her argumentiert werden:
Wie kann eine moglichst , kraftvolle” Selbstverwaltung erhalten bleiben oder geschaffen
werden? Anders ausgedriickt: Die Lésung muss sich daran orientieren, ob den Kreisen noch
hinreichend gewichtige Aufgaben verbleiben. Diese Methode kann zu einem
realitdtsgerechteren Ergebnis fuhren als die Betrachtung einzelner Aufgaben. Fir die
aktuellen Funktionalreformiberlegungen kann schon jetzt festgestellt werden, dass diese
Bedingung der VerfassungsmaRigkeit erfillt wird: Den Kreisen werden mit Sicherheit

hinreichend viele gewichtige Aufgaben erhalten bleiben oder zugewiesen werden.

c) Weitere Ansatzpunkte einer Aufgabenordnung

Fur die Zwecke der Funktionalreform muss eine weitergehende Konkretisierung der

einschlégigen Rechtsprinzipien versucht werden. Dazu bietet sich als Ausgangspunkt zum

126 BVerfGE 110, 370 (400 f.).
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einen die gesetzliche Regelung im LVwG und in den kommunalverfassungsrechtlichen
Gesetzen an. So soll ,,bei der Ubertragung von Aufgaben der 6ffentlichen Verwaltung“ — wie
oben zu I. 2. b) zitiert — ,der Tréger nach dem Grundsatz einer zweckmafigen,
wirtschaftlichen und ortsnahen Verwaltung bestimmt werden* (§ 22 Abs. 1 LVwG). Auf die
Betonung der ,,Ortsnéhe* beruft sich auch der Stadteverband Schleswig-Holstein bei seinen
Forderungen nach einer interkommunalen Funktionalreform.*?” § 22 Abs. 1 (und ebenso Abs.
2) LVWG ist jedoch nur eine ,,Soll“-Bestimmung, lasst also an sich schon Ausnahmen zu; vor
allem aber nimmt diese Norm auf einen ,,Grundsatz“ Bezug, verweist also von vornherein auf
Abwégungen, und der hier genannte Grundsatz umfasst seinerseits schon drei Dimensionen,
die keineswegs immer in die gleiche Richtung weisen: ZweckmaRigkeit, Wirtschaftlichkeit
und Ortsnahe stehen nicht selten in Widerspruch zueinander. Geboten ist daher der Versuch,

die verschiedenen Ziele so weit wie mdglich miteinander in Konkordanz zu bringen.

Der Stadtebund Schleswig-Holstein beméangelt bei den bisherigen Reformschritten, dass es an
einem ,,schlussigen Gesamtkonzept* flr die Fortentwicklung der Verwaltungsstrukturen in
Schleswig-Holstein  fehle, und schlagt als Ausgangspunkt einer zu schaffenden
»konzeptionelle Grundlage* die Kriterien ,,Burgernédhe — Wirtschaftlichkeit — Professionalitat
— Leistungshiindelung“ vor.*?® Als Leitlinie sollten §§ 22, 26 LVWG gelten, wobei ,,unter dem
Gesichtspunkt der Ortsnahe der Einheitlichkeit und Einrdumigkeit der Verwaltung unter
Beachtung der groRtmoglichen Biindelung von Aufgaben vor Ort der VVorrang einzurdumen*
sei. Dies ist eine Position, die unter verschiedenen Aspekten gut vertretbar ist, aber bei dem
Versuch, sie in konkrete, umsetzbare MaBnahmen umzusetzen, wird sogleich erkennbar, dass
eben die geschilderten Divergenzen zwischen den Teilprinzipien bestehen und dass eine

Abwégung zwischen ihnen unverzichtbar ist.

Einen Anknupfungspunkt kann auch die Feststellung der gegenwaértig und seit l&ngerem
tatséchlich betriebenen kommunalen Aufgaben bilden — wobei zunachst in Kauf genommen
werden muss, dass nicht alles, was aus Tradition und Gewohnheit oder mangels Alternativen

zu diesem Aufgabenbereich gehort, auch verfassungsrechtlich garantiert ist.

127 perspektiven fiir eine interkommunale Funktionalreform (s. oben Fn. 68) S. 31, 39.
128 Beschluss des Vorstandes des Stadtebundes Schleswig-Holstein vom 22. Mérz 2007 = Positionspapier des
Stadteverbandes Schleswig-Holstein, Nr. 5, abgedruckt in: Perspektiven (Fn. 68) S. 48 ff.
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Eine anschauliche Umschreibung des ,,eigenen Wirkungskreises* der Gemeinden enthalt die
Kommunalverfassung Mecklenburg-Vorpommern (8 2 Abs. 2), wonach dazu insbesondere

gehdren

»die harmonische Gestaltung der Gemeindeentwicklung unter Beachtung der Belange
der Umwelt und des Naturschutzes, des Denkmalschutzes und der Belange von
Wirtschaft und Gewerbe, die Bauleitplanung, die Gewahrleistung des ortlichen
offentlichen Personennahverkehrs, die Versorgung mit Energie und Wasser, die
Abwasserbeseitigung und —reinigung, die Sicherung und Forderung eines
bedarfsgerechten offentlichen Angebots an Bildungs- und
Kinderbetreuungseinrichtungen, die Entwicklung der Freizeit- und
Erholungseinrichtungen sowie des kulturellen Lebens, der 6ffentliche Wohnungsbau,
die gesundheitliche und soziale Betreuung, der Brandschutz und die Entwicklung
partnerschaftlicher Beziehungen zu Gemeinden anderer Staaten.*

Diese gesetzliche Aufgabenbestimmung gilt selbstverstdndlich nicht ohne weiteres flr
Schleswig-Holstein, aber sie kann doch als durch Erfahrung und Praxis gestitzte
Konkretisierung des Begriffs der ,,Angelegenheiten der &rtlichen Gemeinschaft“ dienen.'?
Bei der Neuordnung der Zustandigkeiten muss der Gesetzgeber jedenfalls sachliche Grinde

haben, um davon abzuweichen.

Im ersten Schritt der Zustadndigkeitsbestimmung ist noch nicht zwischen
Selbstverwaltungsaufgaben und bertragenen (Weisungs-)Angelegenheiten zu unterscheiden.
Es ist fur die Einwohner, aber auch fur die Kommunen durchaus auch von Interesse, ob
Aufgaben des Landes und des Bundes ortsnah oder zentral wahrgenommen werden.
Organisationsrechtlich ist dann dafiir zu sorgen, dass je nach Art der Aufgabe die
Einwirkungsmaglichkeit der héheren Instanz gewahrleistet ist, und wegen der Kosten ist das
Konnexitéatsprinzip zu beachten.

Mit diesem methodischen Ansatz soll bei der Beurteilung aktuell diskutierter
Aufgabenverlagerungen unter VI. 1. vorgegangen werden. Unabhangig davon kann ein erster

systematischer Einstieg etwa wie folgt aussehen:

aa) Orts- und birgernahe Aufgaben

129 Zur Umschreibung des kommunalen Aufgabenbereichs vgl. a Hubert Meyer, Die Entwicklung der
Kreisverfassungssysteme, in: Thomas Mann/Gunter Puttner (Hrsg.), HKWP, 3. Aufl. 2007, S. 661 ff. (672 ff.).
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Zur ortsnahen und damit birgernahen Erledigung eignen sich viele Aufgaben der
Ordnungsverwaltung mit ihren verschiedenen Teilmaterien, Registeranmeldungen (soweit sie
nicht heute Uber elektronische Kommunikationswege einfacher erfolgen konnen), die Kfz.-
Zulassung, die meisten Aufgaben der Sozialhilfe sowie je nach der GrolRe der Kommune die
Tréagerschaft von Schulen und anderen Bildungsstatten, Krankenhdusern und anderen
Einrichtungen der sozialen und Gesundheitsfiirsorge, Theater, Museen und sonstige kulturelle
Institutionen, die fr eine ortliche Benutzerschaft in Betracht kommen. Hier sind also sowohl
wesentliche Aufgaben der kommunalen Selbstverwaltung auf den Bereichen Soziales und
Gesundheit, Bildung und Kultur (,,Daseinsvorsorge®) wie auch wichtige Ordnungsaufgaben
(Wirtschaft, Gewerbe, Bauen) erfasst. Fligt man jedoch Infrastrukturaufgaben wie Wasser-
und Energieversorgung, Abwasserentsorgung und Abfallbeseitigung sowie OPNV hinzu, so
gerat man sogleich in die Zwischenzone, innerhalb derer eine Abgrenzung gemeindlicher und
Uberortlicher, u.U. regionaler Aufgaben erforderlich wird. Die ,,harmonische Gestaltung der
Gemeindeentwicklung“ stellt eine Querschnittsaufgabe dar, die u.a. mit den Mitteln der
Bauleitplanung und der Baupflege wahrgenommen wird, z.T. auch durch eigene
BaumaRnahmen der Kommunen. Der Hinweis in § 2 Abs. 2 der KV M-V auf die ,,Beachtung
der Belange der Umwelt und des Naturschutzes” sowie ,,des Denkmalschutzes“ macht
sogleich wieder deutlich, dass auch diese Gestaltungsaufgabe nicht vollig frei ausgeubt
werden kann, dass vielmehr (berortliche Normen in die kommunale Selbstverwaltung

hineinwirken.

Zunehmend wichtig ist auf der Ortsebene das Bereithalten von ,,Anlaufstellen® fir die
Entgegennahme von Antrégen aller Art, die von der Gemeinde oder dem Kreis nicht selbst
bearbeitet werden kdnnen (wo auch zumindest eine erste, orientierende Beratung angeboten
wird). ,,Burgerfreundlichkeit” konnen die Gemeinden auch dadurch beweisen, dass sie flr
jedermann einen Zugang zu den elektronischen Systemen der Verwaltung erdffnen. Das
Prinzip der Ortsndhe kann auf diese Weise selbst dort im Ansatz gewahrt werden, wo die
vollstdndige Bearbeitung nur auf einer hdheren Ebene geschehen kann. Fir eine Reihe von
Aufgaben wird mdglicherweise auch das ,,Front Office”, das nach der europdischen

130

Dienstleistungsrichtlinie zu schaffen ist,”" jedenfalls bei den gréReren Gemeinden (Stadten)

angesiedelt werden missen.

130 5 oben II. 5.
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Zur ortlichen Ebene zahlen auch die Amter nach der AO S-H. Die Amtsverwaltungen sind in
groRen Teilen des Landes an die Stelle der Gemeindeverwaltungen getreten und nehmen
inzwischen eine grélere Anzahl von Aufgaben wahr. Der Stadteverband Schleswig-Holstein
fordert, dass die Regel des § 22 Abs. 2 LVwG, wonach Aufgabeniibertragungen auf die
Kreise gleichzeitig auf die Stadte mit mehr als 20.000 Einwohnern erfolgen sollen, auch fur
Verwaltungsgemeinschaften gelten soll, ,,in denen ein Amt oder eine Gemeinde die
Verwaltung eines hauptamtlich verwalteten zentralen Ortes in Anspruch nimmt und insgesamt
die Einwohnergrenze von 20.000 Einwohnern uberschreitet. Dartiber hinaus sollte ,,fiir
Amter tiber 30.000 Einwohnern eine den Mittelstadten vergleichbare Verwaltungskraft und
Leistungsfahigkeit unterstellt werden“.*** In vielen Fallen dirfte diese Gleichstellung von
Stadten und Amtern bzw. Verwaltungsgemeinschaften gerechtfertigt sein; eine gesetzliche
Festschreibung wiirde aber gerade auch solche Falle einbeziehen, in denen die zu fordernde
Verwaltungskraft gerade nicht vorliegt. Vorzuziehen wére daher eine individuelle Regelung
in dem zu erlassenden Reformgesetz. Bei der geringen Zahl der in Betracht kommenden
Einheiten wére sie leicht moglich. Da es sich bei § 22 Abs. 2 LVwWG um eine ,,Soll*-Regelung

handelt, sind ohnehin andere Regelungen ohne eine Anderung dieses Gesetzes zulassig.

bb) Uberdértliche und Kreisaufgaben

Fir die Kreise fehlt es fast ganz an konkreten gesetzlichen Aufgabenumschreibungen.**?
Hinweise auf ihre Aufgaben lassen sich nur mittelbar den Vorschriften der Kreisordnung
entnehmen. Dort ist u.a. von der ,,gesunden sozialen und wirtschaftlichen Entwicklung“ der
Bevolkerung und der Gemeinden die Rede, die zu fordern sei (8§ 5 KrO). Auch die Kreise
haben (sinnvollerweise) eine Vielzahl von Landesaufgaben zu erledigen, bei denen die

Einwirkung der Landesbehdrden gewéhrleistet sein muss.

In dem Verfassungsrechtsstreit Uber die mecklenburg-vorpommersche Verwaltungsreform hat
das Landesverfassungsgericht von den beschwerdeflihrenden Landkreisen
Aufgabenibersichten eingeholt, die einige Aussagen Uber die Schwerpunkte der dortigen
Kreisaufgaben erlauben. Komprimiert man diese Aussagen und gewichtet die Einzelangaben,
so gehodren neben den Aufgaben der Selbstorganisation der Kreise (Leitung der

Kreisverwaltung, Kammerei, kommunale Wahlen, Rechnungsprifung u.d.) vor allem

131 Beschluss des Vorstandes des Stadtebundes = Positionspaper des Stadteverbandes (Fn. 68), Nr. 6.
132 |n der Lit. hat insbesondere Henneke versucht, die Vielzahl der Aufgaben zu systematisieren (s. oben Fn.
123).
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folgende Aufgabenkomplexe zu den Selbstverwaltungsaufgaben der Kreise: Kreisplanung,
Entwicklung von Wirtschaft und Infrastruktur, Abfallwirtschaft, OPNV, weiterfiinrende
Schulen, Uberdrtliche Sozialhilfe, spezielle Krankenhduser und alle anderen Aufgaben, die
,von den kreisangehorigen Gemeinden und Amtern wegen geringer Leistungsfihigkeit und
Grolie nicht erfillt werden kdnnen und soweit die Gesetze nicht ausdriicklich etwas anderes
bestimmen* (§ 2 Abs. 1 S. 1 KrO).

Nach Ansicht von Meyer'® steht ,nicht die Kfz.-Zulassung“ (die vielleicht manche fiir
besonders wichtig halten) im Mittelpunkt des Interesses, sondern es sind die
Aufgabenbereiche ,,Soziales, Jugend und Gesundheit“.*** Themen der Zukunft sind danach
auch: Schule — hier wird die Forderung nach kommunaler VVerantwortung auch fir die inneren
Angelegenheiten der Schulverwaltung, also auch das Lehrerpersonal erhoben - und
planerisch-gestalterische Aufgaben (z.B. Nahverkehr, regionale Wirtschaftsforderung). Meyer
reklamiert auch klassische Uberwachungsaufgaben (z.B. Veterinarverwaltung, aber auch die
gesamte Umweltverwaltung) fiir die Kreise, die auch Bundelungsbehdrde fur die
Wahrnehmung hoheitlicher Aufgaben, nicht jedoch ,,verkleinerte Regierungsprasidien® sein
sollten.’®®  Damit bestitigt dieser Autor, dass die Ausilbung  wichtiger
Auftragsangelegenheiten und die ,Vermischung“ von  Selbstverwaltungs- und
Weisungsaufgaben keineswegs ohne weiteres den Charakter der Kreise unzuldssig
verandern.*®*  Verkleinerte Regierungsprasidien werden die Kreise allenfalls dann, wenn

ihre Selbstverwaltungsrechte beschnitten werden.

In Rspr. und Lit. wird vielfach herausgestellt, dass die Kreise ,,Ausgleichs- und
Erganzungsaufgaben® fir die kreisangehdrigen Gemeinden zu erfiillen hatten.**” Damit sind
an sich ortliche Aufgaben gemeint, die von den Gemeinden nicht (oder nicht von allen
Gemeinden) wahrgenommen werden konnen. Die ,,Hochzonung“ von Aufgaben zu den

8

Kreisen'® soll davon unterschieden werden.**® In Sachen Rastede wurde durch viele

Instanzen dartber gestritten, auf welcher Ebene die Aufgabe der Abfallentsorgung

33 Hubert Meyer, Verwaltungsreform als Chance fiir den landlichen Raum, in: Der Landkreis 2005, 520 ff.
(522).

134 Auch Martin Burgi hebt die sozialpolitischen Aufgaben der Kommunen hervor (und pladiert sogar fiir die
Hinnahme von Ungleichbehandlungen, die durch die kommunale Selbstverwaltung entstehen kénnen), vgl.:
Kinftige Aufgaben der Kommunen im sozialen Rechtsstaat, DVBI. 2007, 70 ff. (71 ff., 78).

135 Epd. (Fn. 133) S. 523.

136 50 auch das LVerfG M-V, Urt. v. 26.7.2007 S. 50 zu C. IV. 4. b).

B37v/gl. etwa Henneke (Fn. 132) S. 249; Hubert Meyer, in: HKWP Bd. 1 (Fn. 81), S. 673 ff. Rn. 21 ff.;
BVerwGE 101,99

38 Die Tendenz dahin beschreibt das BVerfG eindrucksvoll in BVerfGE 79, 127 (148).

39 Meyer, in: HKWP (Fn. 137) S. 674 Rn. 21. S. a. BVerfGE 79, 127 (152).
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anzusiedeln sei; wahrend schlieBlich das BVerfG seine ,,Aufgabenverteilungsregel”
zugunsten der Kommunen entwickelte, hatte noch das BVerwG als Revisionsinstanz die
Ergédnzungs- und Ausgleichsfunktion der Kreise betont und diesen die gesamte Aufgabe
zugewiesen.!® Diese Aufgaben-, Wanderungsprozesse“ und ihre wechselnde rechtliche
Bewertung machen deutlich, wie unsicher die jeweilige aktuelle Einordnung einer Aufgabe

sein kann.

Nur der Vollstandigkeit halber sei erwéhnt, dass auch auf der Ebene der Kreise
Zusammenschlisse zu Verwaltungsgemeinschaften und andere Formen von kommunaler
Zusammenarbeit moglich sind. Gegen sie spricht aber, dass sie eine weitere Ebene der
offentlichen Verwaltung zwischen Kreisen und dem Land bilden und damit Verluste an
Transparenz und Verantwortungsklarheit verursachen wiirden. Gerade der Grundsatz, dass die
Verantwortung fur die jeweilige Entscheidung mdoglichst klar sein soll, gehdért zum
verfassungstheoretischen Fundament der Demokratie und muss deshalb in die Abwégung der

Vor- und Nachteile von Organisationsreformen einbezogen werden.

cc) Aufgaben hoherer Instanzen

Oberhalb der Kreise besteht bisher in Schleswig-Holstein nur die Ebene der Ministerien und
Landesoberbehdrden. Die Einrichtung von Mittelbeh6érden wird nicht erwogen. Untere
Landesbehérden sollen nach § 26 Abs. 2 LVwG nur dann fir sachlich zustandig erklart
werden, ,,wenn einer Ubertragung der Aufgaben auf Gemeinden, Kreise oder Amter wichtige
Grinde entgegenstehen®. Solche Grinde kann es in Aufgabenbereichen geben, in denen das
Verwaltungspersonal eine besonders qualifizierte, spezialisierte VVorbildung braucht oder fur
deren Erledigung besonders teure oder sonst nicht ausgelastete Apparate oder Techniken
benotigt werden. Solche Aufgaben gibt es berall dort, wo die Verwaltung sich bei ihren
MaRnahmen auf wissenschaftliche Untersuchungen stiitzen muss, z.B. bei der
Seuchenbekampfung, der Uberwachung gefahrlicher Anlagen, der Verfolgung bestimmter
Umweltdelikte. Ein anderer Grund fiir die Zustandigkeit von Landesbehdrden kann darin
bestehen, dass die Entscheidung eine gréRRere Distanz zu den Betroffenen voraussetzt als sie
auf den unteren Ebenen gewahrleistet ist. Ortliche Instanzen neigen z.B. aus verstandlichen

Grinden dazu, das Interesse an Gewerbeansiedlung (ber das an der Einhaltung

140 B\erwGE 67, 321.
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umweltrechtlicher Standards zu setzen; vor diesem Interessenkonflikt missen sie bewahrt

werden (Weiteres dazu unter V. 3. b)).

Selbstverstandlich muss auch daftir vorgesorgt werden, dass die Landesregierung (und damit

auch der Landtag, der auf deren Informationen zugreifen kann)**

systematisch Material,
Kenntnisse und Erfahrungen ansammelt, um fir die Entwicklung des Landes Vorsorge zu
treffen. Die Wissensfunktion der obersten Verwaltungsebene muss auch organisatorisch
gesichert werden, der Sachverstand muss flr alle Interessenten verfiigbar gehalten werden.
Private kdnnen an dieser VVorsorge mitwirken, aber der Staat darf sich nicht vollstandig seines

informationellen Handlungsfundaments entauf3ern.

3. Das Selbstverwaltungsrecht als Bestands- und Gebietsgarantie?

a) Subjektives Recht der einzelnen Gemeinde auf Fortbestand?

Aus der oben zu Ill. 1. c¢) begrindeten Ablehnung des Grundrechtscharakters der
kommunalen  Selbstverwaltungsgarantie hat sich  bereits ergeben, dass diese
verfassungsrechtliche Gewéhrleistung die einzelne Gemeinde und den einzelnen Kreis nicht
davor schitzt, durch Gesetz aufgeldst und in einen anderen organisatorischen Zusammenhang
eingefiigt zu werden.'*? Gegen diese Verfassungsauslegung werden Einwendungen erhoben,
die im folgenden behandelt werden sollen.

Eberhard Schmidt-ABmann erkennt in der verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung zu den
Anforderungen an Neugliederungsgesetze (Uberpriifung auf prinzipielle Zweckeignung und
Einhaltung des UbermaRverbotes) die Entwicklung zu einer ,beschrankt individuellen
Bestandsgarantie* fir die Kommunen.**® Die Tendenz der Rechtsprechung ist damit
zutreffend beschrieben. Jorn Ipsen vertritt darlber hinaus die Meinung, aus den
Bestimmungen uber die kommunale Verfassung folge ein subjektives Recht der Kommunen
auf Bestand; die h.M., wonach — wie dargestellt — nur die Existenz von Gemeinden und

Kreisen allgemein, nicht aber der konkret bestehenden Einheiten garantiert sei, Ubersehe diese

“LAr. 23 LV.

142 50 bereits Ernst Friesenhahn (Fn. 10), S. 121; Gerhard Leibholz, Gutachten zur verfassungsrechtlichen
Problematik eines Gesetzes Uber die Bildung einer ,,Region Hannover“, Mérz 1973, S. 99.

143 Schmidt-ARmann/Réhl, in: Besonderes Verwaltungsrecht (Fn. 79) Rn. 11; ders., in: Henneke/Meyer (Hrsg.),
Kommunale Selbstverwaltung zwischen Bewahrung, Bewéhrung und Entwicklung, 2006, S. 59 ff. (70 f.).
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Konsequenz aus der Einraumung von Verfassungsrechtsschutz an die Kommunen.*** Es sei
Uberdies ,,geradezu paradox*, wenn die einzelne Gemeinde oder der einzelne Kreis zwar
gegen Beeintrachtigungen ihrer Befugnisse geschitzt seien, nicht aber gegen den
Existenzverlust.'* Diese Auffassung verkennt, dass der Rechtsschutz bewusst nur den
bestehenden Gemeinden zuerkannt ist; fiir die gerichtliche Uberpriifung einer sie auflésenden
Neugliederung wird ihr Fortbestand fingiert, weil sonst gar keine gerichtliche Kontrolle
maoglich ware. Aus dem Rechtsschutzanspruch folgt aber — wie auch sonst — nicht ohne
weiteres ein materieller Anspruch auf Fortbestand des status quo, sondern allenfalls ein Recht
auf Uberpriifung entsprechend den von der Verfassungsgerichtsbarkeit entwickelten Kriterien.

b) Die verfassungsrechtlichen Voraussetzungen einer Gebietsreform und das Gebot der

Abwagung nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts

Die verfassungsrechtlichen Voraussetzungen einer Gebietsneugliederung sind vom BVerfG in
verschiedenen Entscheidungen herausgearbeitet worden; die Landesverfassungsgerichte
haben diese Rechtsansicht entweder in eigenen friheren Entscheidungen vorbereitet oder sich
ihr tiberwiegend angeschlossen.*® So ist es — unabhangig von dem Wortlaut der einzelnen
Landesverfassung — inzwischen unbestrittene Auffassung der Verfassungsgerichtsbarkeit,
dass die VerfassungsmaRigkeit einer Gebietsreform im wesentlichen zwei Voraussetzungen
hat: Es missen Grinde des 6ffentlichen Wohls vorliegen, und die Beteiligten missen formlich
angehort werden. Das BVerfG hat bei der Bekraftigung dieser zentralen Aussagen sogleich
die praktisch entscheidende Frage der verfassungsgerichtlichen Kontrolldichte einbezogen

und wie folgt formuliert:

,Uber die Ausrichtung einer gemeindlichen Gebietsanderung oder Neugliederung an
Grinden des 6ffentlichen Wohls hat der Gesetzgeber [...] nach Zielen, Leitbildern und
MaRstaben, die er selbst gesetzt hat, grundsatzlich frei zu entscheiden. [...]**” Ferner
muss sich die gesetzgeberische Problemlésung auch in ihrem Ergebnis an gewissen
unverzichtbaren, aus dem Grundgesetz abzuleitenden Wertmalistaben orientieren.
Demgemald hat das Bundesverfassungsgericht nachzuprifen, ob der Gesetzgeber den
fur seine Regelung erheblichen Sachverhalt ermittelt und dem Gesetz zugrunde gelegt

144 36rn Ipsen, Die (verfassungs-)rechtliche Stellung der Landkreise im Verwaltungsgefiige der Bundesrepublik
Deutschland, in: Hubert Meyer/Maximilian Wallerath (Hrsg.), Gemeinden und Kreise in der Region, 2004, S. 17
ff. (19). S. a. ders., VerfassungsmaBigkeit des Verwaltungsmodernisierungsgesetzes, Rechtgutachten im
Auftrage der Landkreise Ostvorpommern und Rigen, Januar 2005.

> Ipsen, in: Meyer/Wallerath (vorige Fn.) S. 20.

148 v/gl. die oben zu I. 2. ¢) angegebenen Entscheidungen der Verfassungsgerichtshéfe und
Landesverfassungsgerichte (Fn. 12-16 und 18-22).

17 An dieser Stelle erwéhnt das BVerfG die zusétzlichen prozeduralen Anforderungen, die unter IV. behandelt
werden.
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hat und ob er die im konkreten Fall angesprochenen Gemeinwohlgriinde sowie die
Vor- und Nachteile der gesetzlichen Regelung in die vorzunehmende Abwagung
eingestellt hat.”

Das BVerfG erteilt an dieser Stelle sogleich Anweisungen fir die Abwégung der

verschiedenen Interessen und Belange:

,»AUf der Grundlage eines in dieser Weise ermittelten Sachverhalts und der
Gegenuberstellung der daraus folgenden verschiedenen — oft gegenlaufigen — Belange
ist der Gesetzgeber befugt, sich letztlich fur die Bevorzugung eines Belangs (oder
mehrerer Belange) und damit notwendig zugleich fir die Zuruckstellung aller anderen
betroffenen  Gesichtspunkte  zu  entscheiden.  Insoweit hat sich  die
verfassungsgerichtliche Kontrolle eines Neugliederungsgesetzes auf die Prifung zu
beschréanken, ob der gesetzgeberische Eingriff in den Bestand einer einzelnen
Gemeinde offenbar ungeeignet oder unnétig ist, um die mit ihm verfolgten Ziele zu
erreichen, oder ob er zu ihnen deutlich auRer Verhéltnis steht und ob das Gesetz frei
von willkirlichen Erwégungen und Differenzierungen ist. Soweit Ziele, Wertungen
und Prognosen des Gesetzgebers in Rede stehen, hat das Verfassungsgericht darauf zu
achten, ob diese offensichtlich oder eindeutig widerlegbar sind oder ob sie den
Prinzipien der verfassungsrechtlichen Ordnung widersprechen.***®

An anderer Stelle hat das BVerfG diese Rechtsgrundsatze in leicht variierter Form wie folgt

ausgedriickt: Zu prifen sei, ob der Gesetzgeber

»alle Gemeinwohlgrinde sowie die Vor- und Nachteile der gesetzlichen Regelung
umfassend und in nachvollziehbarer Weise abgewogen hat und ob der
gesetzgeberische Eingriff geeignet, erforderlich und verhaltnismaRig ist und die
Gebote der Sach- und Systemgerechtigkeit beachtet. Soweit indessen Uber die
Zielvorstellungen, Sachabwagungen, Wertungen und Prognosen des Gesetzgebers zu
befinden ist, darf sich das Verfassungsgericht nicht an die Stelle des Gesetzgebers
setzen, sondern hat seine Nachprifung darauf zu beschranken, ob die Einschatzungen
und Entscheidungen des Gesetzgebers offensichtlich fehlerhaft oder eindeutig
widerlegbar sind oder der verfassungsrechtlichen Wertordnung widersprechen.

Damit befindet sich das BVerfG (erklartermaRen) in Ubereinstimmung mit der standigen

Rechtsprechung der Landesverfassungsgerichte.**® In diesem Sinne formuliert — einige Jahre
spater als das BVerfG — z.B. das SachsAnhVerfG***:

148 BVerfGE 86, 90 (108/109); s.a. die etwas kiirzere Wiederholung in BVerfGE 107, 1 (24).
19 BVerfGE 50, 50 (51). Zur Priifung der VerhaltnismaBigkeit s. jedoch BVerfGE 79, 311 (343) und oben I11. 1.

f).
5% Auch der besonders ,,kommunalfreundliche* SachsVerfGH stellt auf die Offensichtlichkeit der Mangel ab,

vgl. U.v. 13.12.1996, LVerfGE 5, 311 (320).
By, v. 31.5.1994, LKV 1995, 75 Leitsatz 5 b.
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»Der Gesetzgeber hat die fir die Abwégung erheblichen Tatsachen zu ermitteln und
muss sie erkennbar seiner Abwagung zugrundegelegt haben. Soweit er aus ermittelten
Tatsachen Prognosen gewinnt, Prognosen als Tatsachen zugrundelegt oder Wertungen
vornimmt, prift das Verfassungsgericht nur nach, ob das Ergebnis offensichtlich
fehlerhaft oder eindeutig widerlegbar ist*.

c) Die abweichende Ansicht des Landesverfassungsgerichts Mecklenburg-Vorpommern

Das LVerfG M-V hat in seinem bereits angesprochenen Urteil vom 26. Juli 2007 abweichend
hiervon dem Gesetzgeber strengere MaRstabe auferlegt und sich ohne Auseinandersetzung
mit der Meinung des BVerfG eine weitergehende Priifungsbefugnis zugesprochen.*
Allerdings lassen sich die Ausfiihrungen dieses Gerichts nicht ohne weiteres in anwendbare

Regeln Ubersetzen. Ein Leitsatz der Entscheidung lautet:

»Wird bei einer Kreisreform eine der beiden die kommunale Selbstverwaltung
tragenden Komponenten - die Leistungsfahigkeit im Sinne rationeller
Aufgabenerfullung einerseits und die blrgerschaftlich-demokratische Dimension
andererseits — als Regelungsziel in den Vordergrund gestellt, so ist die Kontrolle
notwendig, ob auch der anderen Komponente hinreichend genuigt ist.“**

In dem folgenden Leitsatz wird vom Gesetzgeber verlangt, ,bereits auf der Ebene der
Grundsatze” ,,samtliche Aspekte der kommunalen Selbstverwaltung” abzuwagen.

AnschlieBend wird jedoch eine inhaltliche Aussage gemacht, namlich:

,»Kreise mussen in der Flache so gestaltet sein, dass es ihren Burgern typisch mdglich
ist, nachhaltig und zumutbar ehrenamtliche Tatigkeit im Kreistag und seinen
Ausschiissen zu entfalten. Kraftvolle Selbstverwaltung ist darauf angewiesen, dass
sich Vertreter aus méglichst vielen gesellschaftlichen Gruppen zusammenfinden.“*>

Der entscheidende Grund fir die Feststellung der Verfassungswidrigkeit des Gesetzes dirfte
in dieser inhaltlichen Beurteilung der Reform durch die Richter des LVerfG liegen: Die
Kreise sind nach ihrer Ansicht zu grof3, weil in ithnen die ehrenamtliche Teilnahme an der
Kommunalpolitik nicht allen Berufsgruppen hinreichend leicht moglich ist.">> Damit geht das
LVerfG M-V — ohne dies zu erklaren — Uber die Richtlinien hinaus, die das BVerfG — wie
dargestellt — fiir solche Gesetze aufgestellt hat. Es hat eben nicht, wie in dem Zitat aus
BVerfGE 86, 90 wiedergegeben, die Ziele und Wertungen des Gesetzgebers lediglich auf ihre

152 Zur Kritik dieses Urteils s.a. Veith Mehde, NordOR 2007 (i.E.).

153U, v. 26.7.2007, Leitsatz 6 und S.37 zu C. I. 4. ¢)..

> Ebd. Leitsatz 8 und S. 50 zu C. IV. 5.

15 Dass die Zusammensetzung der Kreistage fiir die Bevélkerung nicht reprasentativ ist, stellt das Gericht schon
fiir den Zustand vor der Reform fest (S. 53 zu C. 1V. 6 a)).
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,»offensichtliche und eindeutige Widerlegbarkeit* und auf einen etwaigen Widerspruch zu den
Prinzipien der verfassungsrechtlichen Ordnung geprift, sondern seine eigene Wertung, dass
die ehrenamtliche Tatigkeit in den Kreistagen und seinen Ausschiissen ,,nachhaltig” mdglich
sein misse und dass diese Einschatzung das grofite Gewicht habe, an die Stelle der Wertung
des Gesetzgebers gestellt. Rechtsdogmatisch nicht iberzeugend ist auch, dass das Gericht —
wie schon oben zu Ill. 1. b) angemerkt — die ,,Ehrenamtlichkeit” zum Schutzgegenstand des
Selbstverwaltungsrechts der Kommunen erhebt und schlieflich noch eine von ihm
herausgestellte, nach seiner Ansicht wesentliche Voraussetzung ,nachhaltiger
Ehrenamtlichkeit mit in diesen verfassungsrechtlichen Schutz einbezieht. Dass
Selbstverwaltung  ausschlieBlich  eine  eindeutig ehrenamtliche  Beratungs- und
Entscheidungsweise bedeute, ist bisher nicht behauptet worden. Im Gegenteil heil3t es in

einem neueren Lehrbuch zum Kommunalrecht:

,Die Ehrenamtlichkeit ist heute nur noch ein unwesentlicher Aspekt der
Selbstverwaltung; sie ist kein Merkmal fur Selbstverwaltung, da sie auch in der
staatlichen Verwaltung moglich ist. Die Umschreibung der Selbstverwaltung im
Grundgggetz (Art. 28 Abs. 2) beriicksichtigt das Element der Ehrenamtlichkeit nicht
mehr*,

Ohne Auseinandersetzung mit der Rspr. des BVerfG werden Unterschiede in der
Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers behauptet, je nachdem ob er sich mit der staatlichen oder
und kommunalen Verwaltung befasst; sie folgen angeblich aus dem unterschiedlichen
Wortlaut der Artikel 70 Abs. 2 und 72 Abs. 3 LV M-V*’ — tatsachlich behandelt Art. 72 Abs.
3 nur die Ubertragung von Pflichtaufgaben auf die Kommunen, also nur einen Ausschnitt des
Themas.

Die Ausfiihrungen des LVerfG M-V leiden im Ubrigen daran, dass es seine Bedenken in sehr
unklaren Wendungen artikuliert. So heilt es, Gesetze, welche die kommunale
Selbstverwaltung ,,betreffen”, missten deren Garantie in Art. 72 Abs. 1 LV ,,Rechnung
tragen“.'>® Es gebe eine Pflicht des Landes, ,die auf Freiraume sichernde Gestaltung der
kommunalen Selbstverwaltung gerichtet sei.’™™ ,Letztlich“ sei es dem Gesetzgeber ,nicht
verwehrt®, sich bei einem Gesetzgebungsvorhaben zu Lasten birgerschaftlicher Mitwirkung

fiir eine 6konomisch sinnvolle Ldsung zu entscheiden, er musse aber ,,die Grundentscheidung

158 Waechter, Kommunalrecht (Fn.89) S. 28 Rn. 044. Ebenso bereits ders. (Fn. 33), in: Die Verwaltung 29
(1996), S. 47 ff. (64).

B7Urt. v. 26.7.2007 S. 32 f. zu C. I. 2. b).

8 Epd.S.33zuC. I. 3.

9 Epd. S.33zu C. 1. 3. a).
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des Grundgesetzes und der Landesverfassung fiir burgerschaftlich-demokratische Mitwirkung
stets im Blick haben und mit dem entsprechenden Gewicht einbeziehen“.**® Solche Satze sind

als Anleitungen einer verfassungskonformen Gesetzgebung nicht brauchbar.

An mehreren Stellen erweckt das LVerfG M-V sogar den Eindruck, als hétte das
angefochtene Gesetz verfassungskonform sein kénnen, wenn nur ,,geprift worden wére, ob
und wie die Planungsregionen und die Kreise besser miteinander kompatibel gemacht werden
kénnten“.*®* Wie sich aus den weiteren Urteilsgriinden ergibt, hatte es aber gerade nicht
genugt, eine solche ,,Prifung” vorzunehmen; das Gericht héatte vielmehr trotzdem moniert,
dass die neuen Kreise zu grol} seien, und hatte damit eben doch eine andere Losung als die
Ubereinstimmung von Planungsraumen und Kreisgebieten fiir geboten erklart. Spater heift es
in dem Urteil noch, das Ergebnis der Kreisreform sei zwar ,unter dem Blickwinkel der
burgerschaftlich-demokratisch gepragten Selbstverwaltung problematisch®, es kdnnte aber
»verfassungsrechtlich allenfalls hingenommen werden, wenn als Grundlage fur eine
verantwortliche  Entscheidung  der  Abgeordneten  des  Landtages in  das
Gesetzgebungsverfahren oder wenigstens bei seiner Vorbereitung schonendere Alternativen
wertend eingefuhrt worden waren®. ,,Nur so héatten die Vor- und Nachteile unterschiedlicher
Modelle fir die Verwaltungseffizienz einerseits und fir die burgerlich-demokratische
Komponente der kommunalen Selbstverwaltung andererseits sachgerecht in den Blick
genommen werden konnen.*> Auch hier wird eine falsche Vorstellung erweckt: Das Urteil
ware widerspruchlich, wenn die Verfassungswidrigkeit des Gesetzes allein durch die
Erorterung von Alternativen hatte vermieden werden konnen. (Tatséchlich sind zwar nicht
alle Alternativen in aller Ausfihrlichkeit in den Gesetzesmaterialien abgehandelt, aber sie
sind in der Landesregierung und im Landtag beraten worden, haben sich jedoch nach Ansicht
der gesetzgebenden Instanzen letztlich als ungeeignet erwiesen.) Die Abweichung von den
Vorgaben des BVerfG ist hier besonders deutlich: Das Gericht konnte zur
Verfassungswidrigkeit des Gesetzes nur gelangen, indem es sich (Uber die
Einschatzungsprarogative des Gesetzgebers hinwegsetzte, und es hat dies durch die zitierten

unklaren Bezugnahmen auf die Abwagungslehre kaschiert.

d) Die Regeln richtiger Abwéagung

10 Epd. S.35zu C. 1. 3. e).
181 Epd. S. 46 zu C. IV. 3. b).
%2 Epd. S. 56 zu C. IV. 7.
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Um die Streitfrage demgegeniber auf der Grundlage der bundesverfassungsgerichtlichen
Rechtsprechung zu beleuchten, sollen die Regeln richtiger, d.h. verfassungskonformer

Abwégung noch einmal zusammengefasst werden:

Bei Veranderungen des Aufgabenbestandes wie bei Gebietsdnderungen sind die erwartbaren
Vorteile und Nachteile miteinander zu vergleichen. Es liegt auf der Hand, dass Malinahmen
unzuldssig sind, wenn die mit Sicherheit zu erwartenden Nachteile Uberwiegen. Der
Gesetzgeber hat die Aufgabe, Vorteile wie Nachteile, Beginstigungen wie Belastungen
sorgféltig zu prognostizieren. Er hat die betroffenen Interessen zu gewichten und
gegeneinander abzuwégen. Wenn diejenigen Interessen tberwiegen, die durch die geplante
MaRnahme gefordert werden sollen — also z.B. das offentliche Interesse an der
Leistungsfahigkeit der Verwaltung, das seinerseits dem Interesse der Einwohner an der
Erfullung ihrer Anspriiche entspricht —, so ist es dem Gesetzgeber gestattet, andere Interessen,
die er zuldssigerweise geringer bewertet hat, dahinter zuriicktreten zu lassen. Nach
herrschender Meinung™® gelten insofern die allgemeinen Grundsatze der richtigen
Abwégung, wie sie die Rechtsprechung in verschiedenen Zusammenhangen — insbesondere
im Bau- und Planungsrecht — als Elemente richtiger Ermessensausiibung entwickelt hat.
Dagegen lieRe sich zwar einwenden, dass der Entscheidungsprozess des Gesetzgebers anderen
Anforderungen gentigen mdisse als die Produktion von Verwaltungsakten durch die Behérden;
solche Bedenken koénnen aber zuriickgestellt werden, sofern diesen Besonderheiten in der
konkreten  Prifung Rechnung getragen wird. Entscheidend ist, dass die

Einschatzungsprérogative des Gesetzgebers beachtet wird.

Die ordnungsgemafRe Abwégung erfolgt in diesen Schritten: (1.) Die betroffenen Interessen
mussen vollstandig erkannt und in die Abwdagung eingestellt werden; (2.) sie missen je fur
sich angemessen gewichtet und (3.) in das richtige Verhaltnis zueinander gestellt werden.
Defizite koénnen also darin bestehen, dass wichtige Aspekte Ubersehen werden, dass
Gegengrinde zu gering gewichtet oder Grunde fir die geplante MaRnahme zu stark gewichtet
werden oder dass insgesamt oberflachlich, widerspruchlich oder einseitig entschieden wird.
Bei der verfassungsgerichtlichen Nachprifung, ob diese Schritte richtig gegangen worden
sind, ist jedoch zu beachten, dass die Festlegung von Zielen (soweit sie verfassungskonform

sind), die Rangordnung unterschiedlicher Werte und die Einschatzung Kkinftiger

163 \/gl. etwa Peter J. Tettinger, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG. Bonner Grundgesetz, Kommentar,
Bd. 2, 4. Aufl. 2000, Art. 28 Rn. 233; Klaus Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. 1, 2.
Aufl. 1984, S. 410 f.
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Entwicklungen nicht objektiv mdglich sind, so dass die legitimierten Entscheider, die unter
dem Begriff des Gesetzgebers zusammengefasst werden, nach ihren subjektiven (politischen)
Vorstellungen auswahlen dirfen, auf welche dieser Entscheidungsgrundlagen sie sich stiitzen
wollen. Nur schwere und evidente Fehleinschadtzungen kénnen vom Verfassungsgericht

beméngelt werden.
e) Systemgerechtigkeit, Folgerichtigkeit

Verschiedene Urteile von Landesverfassungsgerichten verlangen, dass der Gesetzgeber sein
Konzept ,,systemgerecht* umsetzt.!®* Damit soll eine Willkiirkontrolle ermdglicht werden.
Diese Uberlegung hangt zusammen mit der noch zu behandelnden Frage, in welchem Umfang
der Gesetzgeber prozeduralen Pflichten unterworfen ist (s. unten IV. 2.); Folgerichtigkeit
kann nur verlangt werden, wenn eine Konzeptpflicht besteht. Aber auch wenn dies der Fall
ist, darf der Gesetzgeber nicht starker eingebunden werden als sachgerecht ist. Es muss der
Volksvertretung erlaubt sein, ein Reformkonzept nicht ,,zu hundert Prozent” zu realisieren,
sondern z.B. auf Einwande lokal Betroffener einzugehen und Ausnahmen oder
Abschwdachungen zuzulassen. Deshalb ist der Auffassung des S&chsVerfGH zu

widersprechen, der einmal formuliert hat:

»Sollte sich erweisen, dass der Landtag nicht die Kraft oder den politischen Willen
besitzt, eine leitliniengemaRe Kreisneugliederung gegen lokal aufkommende
Widerstande durchzusetzen, so wadre dieses Ergebnis [..] am Grundsatz der
kommunalen Gleichbehandlung zu messen.“'®®

Richtig ist zwar, dass der lokale Burgerwille nur einen Abwagungsgesichtspunkt ausmacht
und nicht unbedingt Beriicksichtigung verlangen kann, aber ebenso pauschal ware die
Aussage, dass ein Nachgeben gegen dem Willen der Bevolkerung (oder eines ihrer Teile) zu
bloRer Willkur fuhre. Es kann ja sein, dass die Ablehnung der Neuregelung auf sachlichen
Grinden beruht, die im Einzelfall groRes Gewicht haben. So fiihrt das gesetzgeberische
Eingehen auf regionale Sonderwiinsche nur ,bei nicht hinreichender Begrundbarkeit der
Besonderheiten des Einzelfalles“ zu einem verfassungswidrigen VerstoR gegen die

Grundsatze der Systemgerechtigkeit und des Willkiirverbotes.*®

164 vgl. etwa NdsStGH 2, 1 (154); ThiirVerfGH, LKV 1997, 413; SachsVerfGH, SachsVBI. 1999, 79 (81);
zurtickhaltender jedoch SachsAnhVerfG, LKV 1995, 75.

165 SachsVerfGH, U.v. 13.12.1996, zitiert nach Ihno Gebhardt, Das kommunale Selbstverwaltungsrecht, 2007, S.
66 Fn. 221; ebenso VerfGBbg., LVerfGE 8, 97 (169).

186 50 im Ergebnis auch Gebhardt aaO. (Fn. 165).
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4. Der verfassungsrechtliche ,,Wesensgehalt* von Gemeinde und Kreis: Welche Art von

Kommunen muss es kraft Verfassungsrechts geben?

a) Der ,,verfassungsrechtliche Begriff* von Gemeinde und Kreis

Das Grundgesetz und die Landesverfassung benutzen die Begriffe ,,Gemeinde* und ,,Kreis*,
ohne sie zu erlautern. Wenn man gleichwohl von einem ,,verfassungsrechtlichen Gemeinde-
und Kreisbegriff“ sprechen will, handelt es sich um Ableitungen aus dem
Gesamtzusammenhang des Verfassungsrechts und des einfach-gesetzlichen Kommunalrechts.
Ausgangspunkt ist dabei stets die Frage, ob die jeweilige Organisationseinheit in der Lage ist,
ihre Aufgaben angemessen zu erflllen. Im Ansatz entspricht diese Argumentation den
Formulierungen von Gemeindeordnung und Kreisordnung — § 5 GO: ,,Leistungsfahigkeit der
Gemeinden* und 8 5 KrO: ,die gesunde soziale und wirtschaftliche Entwicklung seiner
Bevolkerung und seiner Gemeinden zu fordern und ... die Aufgaben der Selbstverwaltung zu
erfillen®. Bei den Gemeinden wird in der Kommunalverfassung zusatzlich auf die in
gewissem Sinne ,,demokratisch-integrative* Funktion abgestellt, die ,,6rtliche Verbundenheit
der Einwohnerinnen und Einwohner* zu wahren, bei den Kreisen ergibt sich diese Dimension
andeutungsweise aus dem Hinweis auf das ,,Zusammenwirken mit seinen Gemeinden und
Amtern“. Als Grundlage der Verfassungsauslegung kann aber nur der Verfassungstext selbst
dienen, und die Schliisse daraus sind ihrerseits der Kritik zuganglich.

Wie die Gemeinden, Amter und Kreise zugeschnitten werden miissen und wie groR sie sein
sollen oder diirfen, lasst sich auf diese Weise nicht mit Sicherheit feststellen. GrolRenvorgaben
macht weder die Verfassung noch das Gesetz.®” Die bestehenden Gemeinden, Amter und
Kreise sind ebenfalls nicht homogen, sondern unterscheiden sich nach Einwohnerzahl und

h.2%® Auch bei den Gebietsreformen, die derzeit in

Flache von Land zu Land ganz erheblic
einigen Bundesléandern stattfinden, werden ganz unterschiedliche Grofken fiir angemessen
gehalten. Es gibt auch keine verwaltungswissenschaftlichen ,,Normen* fur die richtige GroRe

von Gebietseinheiten. Zwar sind in der Vergangenheit Versuche unternommen worden, die

187 Auch das LVerfG M-V hat sich nicht auf eine Zahl festgelegt, sondern die Frage ausdriicklich offen gelassen,
vgl. Urteil v. 26.7.2007 S. 42 zu C. lII.

188 \/gl. etwa die Darstellung in dem Entwurf eines Verwaltungsmodernisierungsgesetzes, den die
Landesregierung Mecklenburg-VVorpommern erarbeitet hat, LT-Drs. 4/1710 S. 236 ff., 239 mit Anlage 43 S. 553.
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optimale GroRe von Verwaltungseinheit zu errechnen. Frido Wageners ,,Neubau der

Verwaltung*®®

ist seinerzeit viel diskutiert, letztlich aber nicht umgesetzt worden. Seine
Berechnungen bezogen zwar viele Faktoren ein, die nach wie vor bei der Erarbeitung von
Gebietsreformen relevant sind, aber es ist bis heute nicht gelungen, die verschiedenen
Kriterien in einer allseits Uberzeugenden, in MaBnahmen umsetzbaren Formel
zusammenzufassen. Uberdies missten Wageners Zahlen an eine seit den 70er Jahren
erheblich verdnderte soziale und 6konomische Wirklichkeit angepasst werden. So werden
seine VVorschl&ge — die u.a. eine wesentliche VergroRerung der Lander umfassten — heute z.T.
scharf kritisiert. Werner Thieme nennt sie ,wissenschaftlich nicht haltbar“.}”® Angesichts
dieses Standes des Wissenschaft ist eine Quantifizierung verfassungsrechtlicher

Anforderungen offensichtlich — wenn tberhaupt — nur in ganz groben Angaben maglich.

Sicher ist nur, dass sehr kleine Verwaltungseinheiten nicht dasjenige Mindestmall an
Leistungsfahigkeit aufbringen, das den heutigen (gewachsenen) Anforderungen an die
offentliche Verwaltung entspricht, und dass grof3e Einheiten sehr viel leistungsfahiger sind.
Von kommunaler Seite wird jedoch behauptet, es gebe eine Obergrenze der zuléssigen Grole
von Kreisen. Zu groRe, nicht mehr ,uberschaubare” Einheiten konnten die Funktion der
Integration nicht erfullen. Die Ausubung des Ehrenamtes werde unzumutbar erschwert. Auch
die Erfullung der Sachaufgaben werde von einer bestimmten GrofRe an schwieriger statt

leichter; so seien zu grol3e Personalkorper schwer zu lenken.

Die ,,Uberschaubarkeit“ wird auch in der Literatur gelegentlich als Merkmal des
verfassungskonformen Kreises genannt.'”* Dieser Begriff ist aber angesichts der Vielfalt von
Gestaltungsmoglichkeiten und tatséachlich bestehender Kreise nicht geeignet, als
verfassungsrechtliches Ausschlusskriterium zu dienen. Ob eine politische, soziale,
okonomische oder administrative Einheit ,uberschaubar* ist, h&ngt von dem
Erkenntnisinteresse und der Perspektive des Betrachters ab. ,,Uberschaubar® in dem Sinne,
dass der Beobachter sich ein Bild von der Lage der Siedlungen, von den

Verkehrsverbindungen, den Wirtschaftsverhaltnissen, der schulischen Versorgung und den

189 Frido Wagener, Neubau der Verwaltung: Gliederung der 6ffentlichen Aufgaben und ihrer Trager nach
Effektivitat und Integrationswert, 1969.

170 \Werner Thieme, Verwaltungslehre (Fn. 41), S. 175 Rn. 258; s.a. Wilfried Erbguth, Modellvorhaben
Verwaltungsreform Mecklenburg-Vorpommern?, in: LKV 2004, 1 (3); Bull, Uber den richtigen Gebietszuschnitt
von Verwaltungseinheiten, NordOR 2003, 438 ff.

"1 Eberhard Schmidt-ABmann, Perspektiven der Selbstverwaltung der Landkreise, in: Friedrich Schoch,
Selbstverwaltung der Landkreise in Deutschland, 1996, S. 79 ff.; ihm folgend Maximilian Wallerath, Rechtliche
Rahmenbedingungen des Projekts der Landesregierung zur Verwaltungsreform, Vortrag vom 23. Mai 2003, in:
Landtag Mecklenburg-Vorpommern, Drs. 4/1210 v. 25.5.2004, S. 97 ff.(109).
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Krankenh&usern machen will, sind auch groRe Einheiten. Will jemand die personlichen Note
und Sorgen moglichst vieler einzelner Gebietsangehdriger in den Blick nehmen, so kann er
allenfalls sehr kleine Bereiche ,,iberschauen®. Abgeordnete des Deutschen Bundestages oder
des jeweiligen Landtages missen sich um Probleme aus dem ganzen Bundes- oder
Landesgebiet kiimmern, und ihre Wahlkreise sind um ein Vielfaches groRer als die
Wahlbezirke kommunaler Volksvertreter, aber niemand fordert ihre Verkleinerung um der

., Uberschaubarkeit* willen.

Das LVerfG M-V hat zwar (unausgesprochen) entschieden, dass nur Kkleine Kreise
verfassungsgemal seien; die gréReren (und zwar im Grunde schon die bestehenden) kénnen
nach diesem Urteil der Anforderung nicht gerecht werden, dass es ,ihren Birgern typisch
maoglich ist, nachhaltig und zumutbar ehrenamtliche Tatigkeit im Kreistag und seinen
Ausschiissen zu entfalten. Aber das Gericht hat — wie schon ausgefiihrt — keine
entsprechende allgemeine Feststellung getroffen, sondern die ,kaum generell zu
beantwortende Frage“ nach der zuldssigen Flachenausdehnung von Kreisen ,,dahinstehen
lassen”, da die Kreisreform in M-V ,jedenfalls aus anderen Griinden verfassungswidrig*
sei.’”” Dem LVerfG ist darin zuzustimmen, dass es ,noch nicht gelungen ist,
Uberzeugungskraftig zu entwickeln, wo von Verfassungs wegen eine aulierste Grenze fur die
Flache von Kreisen liegt und wie weit die Grenze bei Einbeziehung weiterer Faktoren — etwa
Verkehrsinfrastruktur und Bevélkerungsdichte — variabel ware“.!”® Daraus hatte allerdings der
Schluss gezogen werden missen, dass die angefochtenen Gesetzesbestimmungen
verfassungskonform seien. ,,Bedenken wegen der FlachengroRe reichen nicht aus, um das
Gesetz fur verfassungswidrig zu erklaren. Die ,,anderen Grinde* aber sind im Kern dieselben,

aus denen das LVerfG M-V gerade noch keine Hochstgrenze der Kreisflache hergeleitet hat.

SchlieRlich wird auch die Ansicht vertreten, den Kreisen'™ diirften nicht zu viele Aufgaben
Ubertragen werden. Die in dem ,,Grundsatze“-Papier des Innenministeriums vorgesehene
»generelle Zuordnung maoglichst aller Vollzugsaufgaben des Landes auf die Kreise* verandere
deren Charakter und stelle deren  verfassungsrechtliche  Stellung als
Selbstverwaltungskorperschaften und Gemeindeverbénde in Frage®. Die Kreise missten ,,als
Gemeindeverbande und Selbstverwaltungskorperschaften ausreichende

Gestaltungsmoglichkeiten ~ zur ~ Wahrnehmung  der  eigenen  Ubergemeindlichen

2 Urt. v. 26.7.2007 S. 42 zu C. lII.
173 Ebd.
174 Entsprechende AuBerungen sind fiir die Gemeindeebene nicht bekannt geworden.
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Selbstverwaltungsaufgaben (Ausgleichs- und Ergénzungsfunktion) erhalten“.*”> Diese

Auffassung ist schon mit der Landesverfassung schwerlich vereinbar, die — wie zitiert — den
Gemeinden und Gemeindeverbénden grundséatzlich die Erflllung aller 6ffentlichen Aufgaben

zuweist (s. oben I. 2. a) und 1lI. 2. a).

Dass durch eine Ubertragung weiterer staatlicher Aufgaben der ,,Charakter* der Kommunen
verandert werde, mag im Extremfall mdglich sein, kennzeichnet aber nicht die gegenwartige
Lage.'™ Die Kreise haben schon jetzt eine Fiille solcher Aufgaben wahrzunehmen. Ihre
Selbstverwaltungsorgane bestimmen dabei (ber das Personal und die Organisation, die
Kreisbeschaftigten kénnen von einem Arbeitsgebiet zum anderen umgesetzt werden, und die
Landrétin bzw. der Landrat ist seit je mit beiden Bereichen befasst. Nach § 52 Abs. 4 S. 1
KrO flhrt* zwar die Landratin oder der Landrat ,,die Aufgaben durch, die dem Kreis zur
Erfullung nach Weisung ubertragen sind“, aber daran sind selbstverstandlich die Mitarbeiter
der Kreisverwaltung beteiligt. Uberdies haben die Ausschiisse des Kreistages auch insofern
eine Beratungsfunktion: ,,Soweit die Landrétin oder der Landrat bei der Durchfiihrung dieser
Aufgaben nach Ermessen handeln kann, kann sie oder er sich von den Ausschissen des
Kreistages beraten lassen” (§ 52 Abs. 4 S. 3 KrO).

Sieht man von diesen Einflussmdglichkeiten der Selbstverwaltungsorgane ab, so bleibt die
Frage, ob eine etwaige Uberfiille Gibertragener Angelegenheiten zwingend dazu fiihrt, dass die
Selbstverwaltungsaufgaben vernachldssigt werden miissen. Diese Frage, die man — genereller
formuliert — als die nach dem angemessenen Verhaltnis von Selbstverwaltungs- und
Ubertragenen Aufgaben stellen kdnnte, ist abstrakt nicht beantwortbar. Tragfahige Antworten
lassen sich nur gewinnen, wenn man die jeweilige tatsachliche Aufgabenbelastung (und die
entsprechenden Finanzausgleichsleistungen des Landes) konkret und genau vergleicht. Dabeli
kommt es sowohl auf die Art der Aufgabe, die erforderliche Personalkapazitat wie auf den
Ressourceneinsatz an. Mdoglicherweise wird mit relativ wenig Personal, aber hohem
Mitteleinsatz viel bewirkt — etwa wenn es um die Planung und Auftragsvergabe fiir grof3e
kommunale Selbstverwaltungseinrichtungen geht. Haufig wird es allerdings geschehen, dass
umgekehrt  Einrichtungen  von  geringer  Bedeutung  viel  Planungs-  und

175 Schreiben der Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Landesverbénde an die Landesregierung v. 27. 3. 2007
zu I1. Ahnlich LVerfG M-V, U. v. 26.7.2007, S. 35 zu C. I. 3. f); s. a. Dreier, in: ders., GG (Fn. 89), Art. 28 Rn.
120.

178 50 im Ergebnis auch das LVerfG M-V, das aufgrund einer eigenen Erhebung bei den Beschwerdefiihrern
feststellt, der Anteil der Aufgaben des eigenen Wirkungskreises liege in Mecklenburg-Vorpommern ,,wohl
zwischen 30 und 40 Prozent“. Es bestehe keine die kommunale Selbstverwaltung geféhrdende
Disproportionalitat (Urt. v. 26.7.2007 S. 49 f. zu C. V. 4. b).
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Bewirtschaftungsaufwand auslésen. Routineaufgaben, wie sie etwa in der kommunalen
Ké&mmerei vorkommen, fallen fiir den ,,Charakter der Selbstverwaltung kaum ins Gewicht.
Andererseits konnen gerade Aufgaben, die nach Weisung zu erfullen sind, trotz dieser
Bindung auch fur die Kommunalpolitik grof3e Bedeutung haben — man denke an wichtige
Investitionsvorhaben, die nach Immissionsschutzrecht genehmigungspflichtig und/oder
uberwachungspflichtig sind. Ordnungsrechtliche Befugnisse, die auf der Kreisebene stets eine
grolRe Rolle spielen, werden ebenfalls nach Weisung wahrgenommen, aber im Bewusstsein
der Beschaftigten wie der betroffenen Einwohner sind solche Entscheidungen solche des
Kreises, so dass auch diese Zustandigkeit die Bedeutung des Kreises starkt, zumal die
Weisungsbefugnis in der Praxis selten ausgelbt wird. Beispiele bilden etwa die z.T. auch

politisch wichtigen Befugnisse der Kreise im Auslanderrecht und im Baurecht.
b) Insbesondere: Sind ,,Regionalkreise* zulassig?

Der Begriff der ,,Regionalkreise® ist in den Teilen der Literatur, die an eher kleinen Einheiten
festhalten mdchten, negativ besetzt. Regionalkreise seien nicht ,,uberschaubar®, hatten keine
Lortlichen Bezlge* mehr, die ,,Funktionsbedingungen einer lebendigen kommunalen
Selbstverwaltung“ seien in so groRen Einheiten gefahrdet.'”” Die institutionelle Garantie gelte

den herkémmlichen Landkreisen.'™

In dieser Sichtweise wird die ,,Region von vornherein als zu grof3 angesehen und daraus auf
ihre Ungeeignetheit als Selbstverwaltungsbezirk geschlossen. Richtig ist aber das umgekehrte
Vorgehen, zunachst einmal die Vorstellung von der Region als moglicher Bezugsgrofiie einer
Selbstverwaltungseinheit zu konkretisieren und insbesondere herauszuarbeiten, welche Vor-
und Nachteile zu erwarten sind, wenn Kreisgebiet und Region bereinstimmen. Nun ist der

Regionsbegriff zwar seinerseits nicht eindeutig — es gibt unterschiedliche Arten von

Y7 vgl. etwa Eberhard Schmidt-ABmann, Bendtigen wir neue Kompetenzverteilungen und neue Strukturen fiir
unterschiedliche Verwaltungsrdume, in: Hans-Giinter Henneke (Hrsg.), Optimale Aufgabenerfiillung im
Kreisgebiet? 1999, S. 215 ff. (218); ders., Perspektiven der Selbstverwaltung der Landkreise, DVBI. 1996, 533
(540); Claus-Dieter Classen, Diskussionsbeitrag, in; Hubert Meyer/Maximilian Wallerath (Hrsg.), Gemeinden
und Kreise in der Region, 2004, S. 26 f.; ahnlich Jorn Ipsen, Diskussionsbeitrag, ebd. S. 32. Aus der alteren Lit.
kritisch gegeniiber Regionalkreisen: Bernhard Stiier, Funktionalreform und kommunale Selbstverwaltung, 1980,
S. 131. Verwaltungspolitische Bedenken gegen eine seinerzeit in Hessen vorgesehene Regionalkreisbildung bei
Klaus Lange, Zur Problematik einer isolierten Regionalkreisbildung, DOV 1996, 684 ff.; anders aber fir eine
wirkliche Regionalisierung der Kreisebene schon ders., Die Organisation der Region, Diss. Gottingen 1968, S.
162, und zur Unterscheidung der beiden Formen nochmals ders., Probleme der (isolierten) Regionalkreisbildung,
in: Henneke (Hrsg.), Optimale Aufgabenerfullung (s. oben in dieser FuBnote), S. 157 ff. (170 ff.).

178 Hans-Joachim Schiitz, in: Gerrit Manssen/Hans-Joachim Schiitz (Hrsg.), Staats- und Verwaltungsrecht in
Mecklenburg-Vorpommern, 1999, S. 424.
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Regionen, die folgerichtig auch unterschiedlich zu beurteilen sind. Fir die
verfassungsrechtliche Klarung, wie die Kreise zugeschnitten werden durfen, ist auf das
Verstandnis von Region abzustellen, das der Landesplanung und Raumordnung zugrunde
liegt. Die im Zuge der Landesplanung herausgearbeiteten Regionen — in Schleswig-Holstein
die finf groflen Planungsrdume, fir die jeweils ein Regionalplan festgelegt worden ist —
beruhen auf tatsédchlichen Feststellungen Uber die Lebens-, Arbeits-, Geschaftsbeziehungen,
Verkehrsbewegungen sowie soziale und kulturelle Verbindungen der Einwohner. Sie
kennzeichnen also Verflechtungsraume, die unabhdangig von und teilweise quer zu den
politisch-administrativen Einteilungen des Landes bestehen, und dienen als Grundlage fr
Entscheidungen (ber Raumnutzungen und Raumbelastungen verschiedenster Art,
Siedlungsentwicklung, Natur- und Landschaftsschutz, Verkehr und Kistenschutz. Diese
Entscheidungen konnen nicht ,hierarchisch® allein von der Landesregierung getroffen
werden, sondern miissen mit den betroffenen Kreisen und Gemeinden verhandelt werden.'”
Nach 8§ 6 Abs. 3 Landesplanungsgesetz sollen Regionalpléne ,der kommunalen
Selbstverwaltung Ziele vorgeben, soweit es im Ubergeordneten Interesse notwendig ist*, und
»die Kreise und kreisfreien Stadte sollen an der Entwurfserstellung von Regionalplénen

beteiligt werden®.

Bei der gegenwaértigen Gliederung des Landes sind planerische Entscheidungen auch
innerhalb der Planungsregionen oft umstritten und mussen koordiniert werden. Diese
Abstimmung und die Entscheidungen wéren deutlich einfacher und schneller zu erreichen,
wenn die Kreise jeweils fur das ganze Gebiet eines Planungsraumes zustandig waren. Deshalb
ist es alles andere als abwegig, eine solche Ubereinstimmung anzustreben. Die sich daraus
ergebende GroRe der neuen Kreise wirde zwar fur die Beteiligten langere Wege und
Fahrtzeiten und auch sonst einige Unannehmlichkeiten mit sich bringen, aber das Gewicht der
kommunalen Selbstverwaltung insgesamt konnte erheblich gesteigert werden, wenn die so
gebildeten Regionalkreise auch die Aufgabe der Regionalplanung erhielten. Auf jeden Fall
konnte die Ausgleichs- und Erganzungsaufgabe der Kreise von den gréReren Kreisen
effektiver und effizienter wahrgenommen werden als wenn Kkleine Landkreise bestehen
blieben. Die Entwicklung der l&ndlichen Rdume — in Abstimmung mit den zentralen Orten —

kdnnte wirksamer geschehen als durch die Vielzahl der bestehenden Einheiten.

179 Ein solcher Ordnungsrahmen [...] darf weder Menschen noch Kommunen oder Unternehmen im Lande

Ubergestilpt werden (Ministerprésidentin Heide Simonis im Vorwort zum Landesraumordnungsplan
Schleswig-Holstein 1998).
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In diese Regionalkreise mussten die kreisfreien Stadte einbezogen werden. Die strukturell
bedingten Interessengegensatze zwischen den Stédten und den sie umgebenden Gemeinden
und Kreisen konnten auf diese Weise ebenfalls von einem einheitlichen
Entscheidungszentrum aus entschieden werden. Selbstverstdndlich misste bei der Bildung
solcher Regionalkreise darauf geachtet werden, dass die bisher kreisfreien Stadte nicht in den
Gremien der neuen Einheiten das Ubergewicht erhalten. Das kann durch entsprechende
Gestaltung der Kommunalverfassung gewaéhrleistet werden. Ein  ausgewogenes
Reprasentationsverhaltnis wiirde andererseits auch garantieren, dass die Stadte ihre Interessen

in den neuen Verbanden angemessen vertreten konnen.

Verfassungsrechtliche Zweifel an der Zulédssigkeit so konzipierter Kreise sind nach allem
unbegrindet; ,,Regionalkreise® stiinden nicht im Widerspruch zur verfassungsmaRigen
kommunalen Selbstverwaltung, sondern wirden diese fiir die Herausforderungen der Zukunft
starken. In diesem Sinne haben sich auch andere Autoren geauRert.®® So meint Priebs, ,ein
regionsinterner Vorteils- und Nachteilsausgleich* werde heute ,,zunehmend eingefordert”; die
Region ,als Selbstverwaltungskorperschaft“ solle deshalb alle diejenigen Aufgaben
wahrnehmen, die ,,aus Effizienzgriinden und im Sinne einer Bindelung und Koordinierung
uberortlicher Aufgaben nicht von den Stadten und Gemeinden wahrgenommen werden
konnen“, darunter z.B. die regionale Wirtschaftsforderung, die Regionalplanung usw..'®! Dass
solche Selbstverwaltungskorperschaften keine ,,Kreise® im Sinne von Art. 28 GG oder der
Landesverfassung sein konnen, ist nicht nachvollziehbar. Die Landesverfassung spricht
ubrigens nur von ,,Gemeindeverbanden“ (Art. 46-49 LV) und erlaubt damit erst recht eine

gewisse Abweichung vom ,,herkdmmlichen* Begriff des Landkreises.

c) Die Rahmenbedingungen ehrenamtlicher Kreiskommunalpolitik als Prifstein des

Gebietszuschnitts

180 v/gl. schon Adalbert Leidinger (seinerzeit geschaftsfiihrendes Vorstandsmitglied des Landkreistages
Nordrhein-Westfalen), Region und Selbstverwaltung, NWVBI. 1991, 325 (331); aus der neueren Lit. etwa
Friedrich Schoch, Aufgaben und Funktionen der Landkreise, DVBI. 1995, 1047; Wilfried Erbguth (Fn. 170),
LKV 2004, 1 (3); Johann-Christian Pielow, Neue Verwaltungsstrukturen durch Regionalisierung? In: Hans-
Gunter Henneke (Hrsg.), Kiinftige Funktionen und Aufgaben der Kreise im sozialen Bundesstaat, 2004, S. 137
ff. (156); dhnlich auch Dreier, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, Art. 28 Rn. 161.

181 Priebs, Neubau der Region, in: Bernhard Blanke/Stephan von Bandemer/Frank Nullmeiner/Gottrik Wewer
(Hrsg.), Handbuch zur VVerwaltungsreform, 2. Aufl. 2001, S. 134 (138, 139) (in der 3. Aufl. 2005 nicht mehr
enthalten).
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Wie schon erwahnt, muss bei der Abwagung bedacht werden, dass eine Gebietsvergrofierung
manchen Kommunalpolitikern die Ausiibung ihres Ehrenamtes erschwert. Die kommunale
Selbstverwaltung muss auch gegen solche Beeintrachtigungen geschiitzt werden, die aus einer
wesentlichen, die Funktionsfahigkeit der Selbstverwaltung gefdhrdenden Verschlechterung
ihrer Rahmenbedingungen herriihren. Allerdings wird dieses Interesse regelmaRig kein
groReres Gewicht haben als das Interesse an einer leistungsfahigen Verwaltung; denn gerade
daran sind die Einwohner mindestens in gleichem Malie interessiert wie an der effektiven
Mitwirkung ihrer gewdhlten Mandatstrager in den kommunalen Entscheidungsgremien. Bis
zu einem gewissen Grade mussen daher gréRere Entfernungen zum Kreissitz und damit
langere Fahrtzeiten den Kommunalpolitikern und - im Rahmen des dienst- und
arbeitsrechtlich Erlaubten — auch den Beschaftigten der Kreisverwaltungen zugemutet
werden, wenn durch die Neuordnung eine bessere Ausgangslage fir die kinftigen
Belastungen der Verwaltung erreicht wird.

In den groéReren Kreisen kdnnen zwangslaufig in der Summe nicht ebenso viele ehrenamtliche
Kommunalpolitiker mitwirken wie in der Vielzahl kleinerer Kreise. Die ,,Mandatsdichte* oder
Reprasentationsquote sinkt also bei VergroRBerung der Einheiten. Es gibt aber kein
Verfassungsgebot, dass diese Messzahl eine bestimmte GroRe haben muss. Auch bei den
staatlichen Volksvertretungen ist das zahlenmaRige WVerhéltnis von Einwohnern zu
Mandatstragern hdchst unterschiedlich. Manche Stadtrate und Kreistage erreichen eine
Mitgliederzahl, die mit kleineren Landtagen durchaus konkurrieren kann. Um uberhaupt zu
verfassungsrechtlichen Aussagen zu diesem Thema zu gelangen, muss auch hier auf die
Funktionsfahigkeit der kommunalen Selbstverwaltung abgestellt werden: Wird sie gefahrdet,
ist die dies bewirkende Regelung u.U. verfassungswidrig — aber das kann nach aller Erfahrung

mit Volksvertretungen der verschiedenen Ebenen nur ganz ausnahmsweise geschehen.

Das zugrunde zu legende ldeal kann nicht darin bestehen, dass etwa jede kreisangehorige
Gemeinde die Chance haben muss, im Kreistag durch einen ,eigenen“ Abgeordneten
vertreten zu sein. Ein Prinzip der ,volistandigen®“ Vertretung aller ,,Mitglieder* in der
Vertretungskdrperschaft gilt nirgends. Der Kreistag ist die Vertretung der gesamten
Kreisbirgerschaft und nicht die der Gemeinden, die in diesem Sinne auch nicht als
»Mitglieder” bezeichnet werden kénnen. Reiner Lokalegoismus entsprache nicht der Idee der
Kreisselbstverwaltung. Der Kreistag trifft die ,,fir den Kreis* wichtigen Entscheidungen (8 22
Abs. 1 S. 1 KrO), die Kreistagsabgeordneten ,handeln in ihrer Tatigkeit nach ihrer freien,
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durch das 6ffentliche Wohl bestimmten Uberzeugung* (§ 27 Abs. 1 KrO), wobei es um das
Wohl des Kreises, nicht der einzelnen Gemeinde geht. Zur Wahrung der Interessen der
Gemeinden bestimmt § 20 Abs. 1 KrO, dass die Selbstverwaltung des Kreises die
Selbstverwaltung der kreisangehorigen Gemeinden ergdnzen und fordern soll. Die
Kreisselbstverwaltung wird daher in der Praxis stets auch Kontakte zu den Vertretern der
Gemeinden knupfen und auf die Meinungen der Gemeindevertretungen achten. Damit ist
zusétzlich ein gewisser Minderheitenschutz gesichert. Es gentgt, wenn die Teilgebiete eines
Kreises und die Stadte im Kreistag vertreten sind; dies wird sich bei einer hinreichend grolRen
Zahl von Mandaten stets von selbst ergeben. Um ganz konkretes Beispiel zu benutzen: Die
grolRen Inseln Sylt, F6hr und Amrum sollten im Kreistag vertreten sein, aber nicht jede Hallig

benotigt einen eigenen Abgeordneten.

Uberdies konnen eventuelle Erschwerungen durch organisatorische oder technische Mittel
zumindest teilweise kompensiert werden. So kann die Kommunikation zwischen den
Beteiligten — seien es die Ehrenamtlichen, seien es die hauptamtlich Beschaftigten der
Kommunen — durch Nutzung von Informations- und Kommunikationstechnik erheblich
intensiviert werden. Allein das Internet hat in den letzten Jahren so groRe praktische
Erleichterungen gebracht, dass eine Vielzahl von Dienstreisen und Besprechungen eingespart
werden kann — wenn man nur diese Moglichkeit ernst nimmt und nicht zu sehr an den alten
Gewohnheiten festhalt. Soweit dagegen eingewandt wird, dass nicht alle Menschen mit der
neuen Technik ausgestattet sind und dass ihr Gebrauch vielen, vor allem Alteren, nicht
zugemutet werden kann, ist das zwar richtig, aber kein ausreichender Grund, von den neuen
Madglichkeiten nicht jedenfalls da Gebrauch zu machen, wo die Fahigkeit und Bereitschaft
dazu besteht, und im Gbrigen Mittel und Wege der herkdmmlichen Kommunikation offen zu

halten.

Das kommunale Ehrenamt kann auch dadurch von den Nachteilen gréierer Entfernungen
entlastet werden, dass man den Kreistagen hauptamtliche personelle Unterstitzung verschafft.
In groflen Kommunen ist es seit langem (blich, dass die Fraktionen eigene Mitarbeiter
beschaftigen, die den Mitgliedern oder den Arbeitskreisen der Fraktion zuarbeiten. Die
entsprechenden  Regelungen im  Verwaltungsmodernisierungsgesetz ~ Mecklenburg-
Vorpommern sind freilich von Vertretern der Kommunen mit der Behauptung angegriffen
worden, solche hauptamtliche Unterstiitzung beeintrdchtige den Charakter der

Selbstverwaltung als ehrenamtliche Wahrnehmung von Einwohnerinteressen. Dieser Einwand
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Uberzeugt nicht. Die personliche Verantwortung der Kreistagsmitglieder wird durch derartige
Hilfe und Zuarbeit nicht eingeschrénkt; es steht jedem Ehrenamtler frei, die Sachverhalte
anders einzuschatzen als die ,,professionellen® Berater, und daher deren Empfehlungen
auszuschlagen. Vorschldge kompetenter Mitarbeiter bleiben eine Bereicherung, auch wenn
der Beratene ihnen nicht folgt; im Gegenteil bringt eine Diskussion mit anderen regelmaliig

zusétzliche Aspekte auf, die sonst (ibersehen worden waren.

Das LVerfG Mecklenburg-Vorpommern meint indessen, wegen der zu erwartenden hoheren
Arbeitslast der Kreistage in groReren Kreisen wirden ,,immer weniger Birger es fir sich
zumutbar ansehen, die mit einer Kreistagsmitgliedschaft zwangslaufig verbundene Last auf
sich zu nehmen“.*® Dem lasse sich nicht dadurch begegnen, dass den Kreistagen angesonnen
werde, sich auf die ,,wirklich wichtigen* Angelegenheiten zu beschrénken. Die Mitglieder des
Kreistages mit ihren vor Ort gesammelten Erfahrungen lieferten ,,wichtige Impulse fir
Infragestellungen und Neuerungen, an denen sich Identifikation des Burgers festmachen®
konne.’® Es sei auch ,zweifelhaft, ob die Kreistagsmitglieder in den GroBRkreisen die
Verantwortung, die sie in der Flache haben, hinsichtlich der kreisintegralen Aufgaben und der
Ausgleichs- und Erganzungsaufgaben der Kreise noch hinreichend wahrnehmen kénnten®.**
Bei den groReren der Kreise, wie sie im Verwaltungsmodernisierungsgesetz Mecklenburg-
Vorpommern vorgesehen waren, erscheine die ,,Uberschaubarkeit” des Gebiets fraglich; diese
sei ein Wesensmerkmal des Kreises im Sinne von Art. 72 Abs. 1 S. 2 LV M-V.
,Uberschaubarkeit“ bedeute, dass ,,die Kreistagsmitglieder sich auch lber die Verhaltnisse in
entfernteren Bereichen des jeweiligen Kreises zumutbar eigene Kenntnis verschaffen
kénnen®“. Denn viele Entscheidungen, die im Kreistag getroffen und in seinen Ausschiissen
vorbereitet werden, seien durch Raumbezug gekennzeichnet. So habe der Kreistag dariiber zu
befinden, ,,wo er eine StralRe ausbauen, wo er eine Schule errichten l&sst, wo er Jugendhilfe
fordert, welches Museum er einrichtet oder weiter betreibt“.!® Die Erschwerungen des
Ehrenamts konnten auch nicht etwa durch Erhéhung der Zahl der Kreistagsmitglieder oder
durch finanzielle Zuwendungen an die Kreistagsfraktion zur Beschaftigung hauptamtlicher
Mitarbeiter kompensiert werden. Die Anstellung von hauptamtlichem Personal kdnne auch
die Tendenz zur ,Professionalisierung der Entscheidungsfindung durch ehrenamtliche

182 Urteil v. 26. Juli 2007 S. 53 zu C. IV. 6. a).

183 Epd. S. 54 zu C. IV. 6. b) unter Berufung auf Wallerath, Verwaltungserneuerung, in: Verwaltungsarchiv
1997, S. 1 (12).

184 Epd. S. 54 zu C. IV. 6. d).

S Ebd. S. 54 f.
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Kreistagsmitglieder fordern; die kommunale Selbstverwaltung koénne ,,damit durch eine

Wohltat in ihrem verfassungsrechtlichen Charakter geschmalert werden®.*®

Diese Ausflihrungen uberzeugen nicht. Das LVerfG M-V stellt damit auf eine Vorstellung
von kommunaler Selbstverwaltung ab, die schon heute nicht mehr der Wirklichkeit entspricht.
Das Gericht raumt dies selbst ein, indem es an prominenter Stelle, ndmlich vor den zitierten
Beschreibungen der Erschwernisse darauf hinweist, dass die Kreistagsprasidenten
»eindrickliche Angaben uber ihre Kreistage und die Bedingungen, unter denen deren
Mitglieder arbeiten, gemacht“ haben. Wortlich heilt es in dem Urteil: ,Daraus ist
hervorzuheben, dass es bereits jetzt in den Kreistagen weit Uberproportional Angehérige des
offentlichen Dienstes und Personen gibt, die einen Beruf nicht oder nicht mehr ausiben.
Freiberuflich und selbstdndig gewerblich Tatige sind in den Kreistagen unterreprésentiert,
teilweise kaum noch vorhanden.” ,,Kraftvolle Selbstverwaltung“ sei aber ,,darauf angewiesen,
dass Vertreter aus moglichst vielen gesellschaftlichen Gruppen sich zusammenfinden, um im
Austausch der Meinungen vor dem Hintergrund unterschiedlicher Kenntnisse und

Erfahrungen lebensnahe, die Probleme bewaltigende Entscheidungen zu treffen.“®’

Das hier gezeichnete Bild von kommunaler Selbstverwaltung mit dem entscheidenden Akzent
auf dem Ehrenamt ist vermutlich nicht einmal historisch zutreffend. Die Zusammensetzung
der Kreistage — wie auch der Landtage — hat wohl niemals der sozialen und beruflichen
Schichtung der Wahlerinnen und Wahler entsprochen. Es ist jedenfalls nicht von vornherein
ungunstig und steht nicht ohne weiteres im Widerspruch zu dem verfassungsrechtlichen
Leitbild der demokratischen Vertretungskorperschaft, wenn Menschen, die nicht mehr
berufstatig sind oder die zeitweise nicht erwerbstétig sind (z.B. Hausfrauen), solche Mandate
wahrnehmen oder wenn Beschaftigte des 6ffentlichen Dienstes einen tberproportional grof3en
Anteil an den Mandaten einnehmen. Man koénnte dies vielmehr auch als eine vernunftige
Form gesellschaftlicher Arbeitsteilung ansehen. Das Prinzip der Arbeitsteilung spricht auch
dafiir und wird weithin so praktiziert, dass die Mitglieder einer Vertretungskorperschaft sich
innerhalb ihrer Fraktionen gegenseitig auf die spezielle Orts- und Sachkenntnis anderer
verlassen und dass sie sich von hauptamtlichen Mitarbeitern unterstiitzen lassen; niemand
kann und braucht alle értlichen und sachlichen Besonderheiten aus eigener Anschauung zu
kennen, Uber die er oder sie als gewdhlter Reprasentant zu entscheiden hat. Nicht nur die

»grole* Landes- und Bundespolitik basiert heute auf Arbeitsteilung und Vertrauen in die

186 Epd. S. 55 zu C. IV. 6. €).
87 Epd. S. 53 zu C. IV. 6. a).
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Erkenntnisse und Meinungen Gleichgesinnter, sondern auch die Ortliche und
Kreisselbstverwaltung kommt nicht ohne eine interne Verteilung der Funktionen und
Sachgebiete aus. So gut es ist, wenn sich VVolksvertreter ,,vor Ort“ um die Sorgen und Note
der Menschen kiimmern und daraus gewonnene eigene Kenntnisse und Erfahrungen in die
Beratungen einbringen — Vertretungskorperschaften arbeiten nach dem Prinzip der
Reprasentation und nicht nach dem der Identitat von ,,Regierenden und Regierten.**® Nur die
Gemeindeversammlung nach § 54 GO ist ein ,identitdres* Organ; nur hier setzt der

Gesetzgeber voraus, dass alle Gemeindeburger selbst sachverstandig mitentscheiden.

Damit ist erkennbar, dass die Entscheidung des LVerfG M-V in dem zentralen Streitpunkt,
bei der Bewertung der Selbstverwaltungsgarantie, auf einem unrealistischen und daher fiir die
Entscheidung (ber die Verfassungswidrigkeit ungeeigneten Vorverstandnis beruht. Bei
richtiger Beurteilung der tatsdchlichen Funktionsbedingungen kommunaler Selbstverwaltung
konnen die Rahmenbedingungen, die das LVerfG M-V verlangt, in keinem Land erfillt
werden. Sein Verstiandnis von ,,Uberschaubarkeit“ bezeichnet eine politisch vielleicht (1)

winschenswerte Ruckwendung, nicht aber ein verfassungsrechtliches Gebot.

d) Nochmals: Die Unterschiede zwischen Kreisen und Gemeinden

Wie bereits zu Ill. 1. e) angesprochen, unterscheidet sich die Lage der Kreise von derjenigen
der Gemeinden zum einen dadurch, dass die Aufgabenkreise differieren, zum anderen
dadurch, dass die tatsdchlichen Voraussetzungen kommunalpolitischer Aktivitat in den
Stadten und kleinen Siedlungen gunstiger sind. Das LVerfG M-V nimmt diese Unterschiede
nicht zur Kenntnis, sondern betont nur die Ubereinstimmung der ,Rechtsqualitat des
Selbstverwaltungsrechts von Gemeinden und Gemeindeverbanden'®® — womit der
entscheidende Teil der Ausgangssituation ausgeblendet bleibt. Nimmt der Gesetzgeber bei der
Gebietsbestimmung auf diese Unterschiede Ricksicht, so kann von einem Versto3 gegen die
Garantie der kommunalen Selbstverwaltung keine Rede sein. Anders ausgedrickt: Die
Entscheidung eines Gesetzgebers, die Kreise deutlich grofier zuzuschneiden als sie bisher

sind, kann durchaus dazu beitragen, die kommunale Selbstverwaltung insgesamt — wenn man

188 Zweifel an der Moglichkeit einer ,,wirklichen Demokratisierung* durch das Prinzip der ehrenamtlichen
Verwaltung hat schon Gerhard Leibholz gedulRert (Gutachten zur verfassungsrechtlichen Problematik eines
Gesetzes uber die Bildung einer Region Hannover, Mérz 1973, S. 23). An anderer Stelle schrieb er, das Prinzip
der kommunalen Selbstverwaltung gehére ,,auch in seiner gegenwértigen Form nicht zu den Essentialien der
Demokratie* (Gerhard Leibholz/Dieter Lincke, Die Regionalstadt. Zur verfassungsmaRigen Problematik einer
Gebietsreform im grofstadtischen Ballungsraum, 1974, S. 16).

189 Urt. v. 26.7.2007,S. 34 zu C. I. 3 d).
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sie denn als Einheit ansieht — zu starken, zumal wenn dabei ihre Aufgabenbereiche und

Befugnisse in der Summe ausgeweitet und/oder aufgewertet werden.

e) Das Problem der Stadt-Umland-Beziehungen

Zwischen mittleren und grofRen Stadten einerseits und ihren Nachbargemeinden sowie den
entsprechenden Landkreisen andererseits entstehen aufgrund der unterschiedlichen
Interessenlage regelmaRig Konflikte Uber Finanzierungs- und Planungsfragen. Sie zu
bewadltigen und zu Ldsungen zu gelangen, die beide Seiten zufrieden stellen, ist eine wichtige

Aufgabe der Politik. Dabei ist insbesondere zu bedenken:

Die Nachbargemeinden der grolReren Stadte profitieren von den Dienstleistungen, die in den
Stadten und teilweise von diesen angeboten werden. So brauchen Randgemeinden kein
differenziertes Angebot an Schulen sowie Sport- und Kultureinrichtungen vorzuhalten, weil
ihre Einwohner die entsprechenden Leistungen ohne wesentliche Zusatzkosten in der Stadt
erhalten konnen. Die Stadte unterhalten (Ublicherweise auch (zuschussbedurftige)
Nahverkehrsunternehmen, deren Linien nicht an der Stadtgrenze enden, und Krankenh&user,
deren Patienten zu einem groRen Teil aus dem Umland stammen. Wegen der Steuerverteilung
nach dem Wohnsitzprinzip und weil die Randgemeinden in der Regel gute
Wohngelegenheiten und ginstige Grundstiicke fur tberdurchschnittlich Verdienende bieten,
nehmen sie hdufig auch relativ — bezogen auf die Einwohnerzahl — mehr Einkommensteuer
ein als die St&dte. Dies setzt sie in die Lage, Einrichtungen zu schaffen, die den gleichen
Einrichtungen der Staddte Konkurrenz machen, z.B. Gymnasien und Sportstatten. Als
selbstandige Planungstrdger weisen landliche Gemeinden oft auch Gewerbegebiete und
Einkaufszentren auf bisher landwirtschaftlich genutztem Gelédnde aus und werben damit
Betriebe aus den Stddten ab und/oder verursachen den Geschéftsleuten in den Stadten starke
Konkurrenz. Diese Konflikte lassen sich durch Vereinbarungen zwischen den beteiligten
Kommunen regelméaBig nicht 16sen. Auch die Regional- und Landesplanung ist oft nicht in
der Lage, derartige Konkurrenzsituationen zu tberwinden, zumal viele Unternehmen die
Kommunen und die Landesbehodrden gegeneinander auszuspielen verstehen. Die Stadte selbst
winschen sich Eingemeindungen, um die Umlandgemeinden in ihre Planungen und in die
Finanzierung ihrer Einrichtungen einzubinden; diese wiederum wollen ihre Selbstandigkeit
behalten, und die Kreise wollen diese Gemeinden nicht verlieren, die wesentlich zu den

Kreisfinanzen beitragen.
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Die von den zentralen Orten weiter entfernten Gemeinden hingegen sind der Gefahr
ausgesetzt, dass die Entwicklung der Region an ihnen vorbeigeht. Dieser Gefahr kann nicht
dadurch begegnet werden, dass die zentralen Orte weiter gestarkt werden. Zwar wird von
Seiten der Stadte behauptet, auch die Landgemeinden wirden sich 6konomisch besser
entwickeln, wenn die Stadte starker gefordert wiirden, aber dies ist ein fragwirdiger Wechsel
auf die Zukunft.

Ein Teil der Lasten, die den zentralen Orten durch ihre Leistungen fir das Umland entstehen,
wird durch den kommunalen Finanzausgleich ausgeglichen. Dieser mildert auch die
besonderen Belastungen der Stadte durch ihren relativ hohen Sozialhilfebedarf ab. Mit dem
Finanzausgleich werden aber nicht alle Probleme gel6st. Es ist besser, konfliktreiche
Konkurrenzsituationen zwischen Stadten und Umland gar nicht erst entstehen zu lassen als
die Folgen nachtraglich finanziell ausgleichen zu wollen. Es bedarf also der tbergreifenden
Planung: Art und Intensitdit der Raumnutzung und Standorte regional bedeutsamer
Einrichtungen sollten fiir das gesamte Gebiet einer Region mit dem Ziel festgelegt werden,
maoglichst in allen Gebietsteilen eine gedeihliche Entwicklung anzuregen und zu unterstiitzen
— was keineswegs bedeutet, dass Uberall die gleichen Einrichtungen vorzusehen waéren,
sondern dass eben gerade oOrtliche Besonderheiten — spezielle Bedarfe, aber auch spezielle
Gegeninteressen und Unvertraglichkeiten — leichter berticksichtigt werden kénnen. Zu einer
wirklich effektiven Planung dieser Art bedarf es eines einheitlichen Entscheidungszentrums;
darin liegt ein wesentlicher Vorteil der Bildung grofier Kreise und der Eingliederung der

Stadte in diese.

Die Einbeziehung der bisher kreisfreien Stddte muss auch deshalb als Gemeinwohlgrund
anerkannt werden, weil damit die neuen Einheiten als Wirtschaftsraume geschlossen und
effektiv auftreten konnen, und zwar eben nicht nur als landliche Regionen, sondern mit einem
stadtischen Zentrum (selbst wenn dies raumlich am Rand liegen sollte, sofern es sich eben um
einen Verflechtungsraum handelt). Diese Grof3kreise kdnnen die wirtschaftliche Entwicklung
der Region nicht nur im AuRenverhdltnis - also z.B. in Verhandlungen mit
ansiedlungsbereiten Unternehmen — , sondern auch intern — z. B. durch weitrdumige Planung
— besser fordern als die gegenwaértigen kleinen Einheiten, die auf vielfache Abstimmung mit
ihren Nachbarkreisen angewiesen sind. Es werden nicht nur gemeinsame Initiativen zur

Wirtschaftsansiedlung und gemeinsame Werbung fir die jeweilige Region erleichtert,
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sondern auch die Losung der damit zusammenhangenden innerregionalen Interessenkonflikte,
z. B. um die Ansiedlung von Infrastruktureinrichtungen und den Ausbau von Verkehrswegen.
Darin liegt der Vorteil einheitlicher Entscheidungszentren fir ganze Regionen. Die Einheit
von  Planungs-, Entscheidungs-, Vollzugs- und Kontrollrdumen (,,Einrdumigkeit der
Verwaltung®) auf der Grundlage der bestehenden Verflechtungsrdume bildet einen

Standortvorteil von Gewicht und ist auch fir die Einwohner der neuen GroRRkreise niitzlich.

5. Die Bedeutung des Selbstverwaltungsrechts fir die innere Struktur der

Kommunalverwaltung

Die Garantie des Selbstverwaltungsrechts ist in erster Linie im Verhaltnis der Kommunen
zum Land bedeutsam. Zwischen den beiden Ebenen wird Amtsgewalt verteilt. Die
kommunale Selbstverwaltung beruht aber auf einer eigenen demokratischen Legitimation, die
sich in der inneren Struktur der kommunalen Organisation widerspiegeln muss. Die
Vertretungskorperschaft muss hinreichende Rechte haben, um den Willen des Gemeinde-
oder Kreisvolkes' zur Geltung zu bringen; die hauptamtliche Verwaltung der Kommune darf
nicht zur alleinigen Entscheidungsinstanz werden. Dies ist so auch in GO und KrO geregelt;
alle wichtigen Angelegenheiten sind der Gemeindevertretung bzw. dem Kreistag vorbehalten.

Theoretisch ware moglicherweise dem demokratischen Element nicht hinreichend Rechnung
getragen, wenn die Kommunen mit Ubertragenen Aufgaben uberlastet wirden, die
ausschliel3lich von dem Hauptverwaltungsbeamten nach Weisung des Landes zu erledigen
waren. Es ist aber nicht zu erwarten, dass die anstehende Reform zu einer solchen

vollstandigen Umschichtung fiihren kdnnte.

Andere denkbare Ansatze fiir einen Anderungsbedarf bei den Strukturen der kommunalen
Selbstverwaltung sind bisher offenbar nicht diskutiert worden, so dass eine
verfassungsrechtliche Prifung insofern entféllt. Dies gilt etwa flr die innerkommunalen
Zustandigkeiten, das Wahlverfahren oder das Verhaltnis der Organe zueinander. Falls solche
Uberlegungen dennoch angestellt werden, sollte allerdings versucht werden, sie im Rahmen

des anstehenden Reformprozesses mit zu behandeln.

1% Eiir die Amter gilt dies nicht, weil sie fiir die Gemeinden tatig werden (1 Abs. 1 S. 2 und 3 AO).
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Wenn es in den ,Allgemeinen Grundsédtzen* des Innenministeriums fir eine mogliche
Kreisreform heiflst, neue Kreisstrukturen missten ,,zu einer spirbaren Verbesserung der
Wirtschaftlichkeit der Kreisverwaltungen fuhren“, und dies kénne u.a. ,durch eine
Optimierung der Organisationsstrukturen erreicht werden®, so ist offenbar nur die Struktur der
hauptamtlichen Kreisverwaltungen gemeint. Man konnte dabei an eine verénderte
Binnengliederung (Aufbauorganisation) dieser Behorden denken (z.B. ,,Fachbereiche” und
~Fachgebiete” anstelle der ,Dezernate* und ,, Amter”, wie in einigen Kommunen bereits
eingefihrt), ferner an eine Straffung der Ablauforganisation, also der ,,Geschéftsprozesse®,
und an Verbesserungen des Personalmanagements. Dazu konnte das Innenministerium
Muster-Geschéaftsordnungen und  Muster-Stellenplane  herausgeben.  Solange diese
unverbindlich bleiben, ist die kommunale Organisationshoheit von vornherein nicht berhrt.
Zu prufen ware allenfalls, ob die Landesregierung auch verbindliche VVorgaben dieser Art
machen diirfte. Diese Frage ware nach der Rechtsprechung des BVerfG' danach zu
beantworten, ob ,,der Kernbereich der kommunalen Selbstverwaltung“ beeintrachtigt ware
oder ob - ,im Vorfeld der Sicherung des Kernbereichs* —die Mdglichkeit
eigenverantwortlicher Aufgabenwahrnehmung geschmalert wiirde.*** Der Kernbereich ist
betroffen, wenn eine Regelung des Landes ,eine eigenstandige Gestaltungsfahigkeit der
Kommunen im Ergebnis ersticken wirde“, also ,bei einer Regelungsdichte, die den
Gemeinden die Mdoglichkeit ndhme, eine Hauptsatzung zu erlassen oder ihnen hierbei
keinerlei Entscheidungsspielraum mehr beliele, oder wenn die Organisation der Gemeinde
durch staatliche Behdrden beliebig steuerbar ware*.'** Dass der Gesetzgeber durch zulassige
organisatorische Vorgaben an die Gemeinden mittelbar auch Einfluss auf die
Aufgabenerledigung gewinnt, ist mit der Regelungsbefugnis ,,unausweichlich verbunden und
auch gewollt*. Den Gemeinden missen ,,insgesamt nennenswerte organisatorische Befugnisse
verbleiben*, und es muss ihnen ,,auch ein hinreichender organisatorischer Spielraum bei der
Wahrnehmung der je einzelnen Aufgabenbereiche offengehalten werden“.*** Nach diesen
MaRstdben waren eventuelle Organisationsvorschriften des Landes zu uberprifen. Bevor
konkrete Vorschriften erlassen sind, ist eine bestimmtere verfassungsrechtliche Einschatzung

nicht moglich.

6. Zwischenergebnis

191 v/gl. dazu BVerfGE 91, 228 (Gleichstellungsbeauftragte)
192 BVerfGE 91, 228 (238 f.).

193 BVerfGE 91, 228 (239).

194 BVerfGE 91, 228 (240 f.).
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Die verfassungsrechtliche Gewahrleistung der kommunalen Selbstverwaltung wird in
Rechtsprechung und Lehre vielfach betont und als Argumentationselement in zahlreichen
Auseinandersetzungen eingesetzt. Grundgesetz und Landesverfassungen garantieren, dass es
eine effektive kommunale Selbstverwaltung gibt, und schiitzen die bestehenden Kommunen
vor Eingriffen in den ,,Kernbereich“ ihrer Selbstverwaltung. Den Gemeinden und Kreisen
muissen ausreichend viele Aufgaben zugewiesen bzw. bewahrt werden. Doch ist die
Abgrenzung der ,,Angelegenheiten der 6rtlichen Gemeinschaft“ schwierig und kann sich im
Laufe der Entwicklung andern. Dabei steht eine Aufgabe nach der Verteilungsregel des
BVerfG (Rastede-Entscheidung) im Zweifel den Gemeinden und erst in zweiter Linie den
Kreisen zu. Die einzelne Gemeinde und der einzelne Kreis geniellen keinen Bestandsschutz;
garantiert ist nur, dass es Gemeinden und Gemeindeverbande geben muss, die nach ihren
Aufgaben und ihrem Selbstverwaltungsstatus eben als solche angesehen werden kénnen.

Fur eine Funktional- und Gebietsreform geben Grundgesetz und Landesverfassung nur
wenige Hinweise, die zu bestimmten Losungen noétigen konnten. Die Rspr. des BVerfG
verweist auf die Befugnis des Gesetzgebers, im Rahmen der verfassungskonformen Ziele das
Konzept einer Reform festzulegen, die beteiligten Interessen gegeneinander abzuwdagen und
dabei Wertungen und Prognosen nach den eigenen Vorstellungen vorzunehmen. Diese sind
nur dann aus verfassungsrechtlicher Sicht zu beanstanden, wenn sie offensichtlich ungeeignet
oder durch keinen sachlichen Grund zu rechtfertigen, also willkurlich sind. Das LVerfG
Mecklenburg-Vorpommern  hat  diesen  Rahmen  der  verfassungsgerichtlichen

Prifungsbefugnis bei seiner Entscheidung vom 26. Juli 2007 verkannt.
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V. Verfahrensrechtliche Anforderungen an Reformgesetzgebung

1. Was schuldet der Gesetzgeber?

a) Allgemeine Aussagen der Gesetzgebungslehre und Besonderheiten von
Neugliederungsgesetzen

In Rechtsprechung und Literatur werden neuerdings vereinzelt Verfahrenspflichten,
insbesondere Darlegungs- und Begrindungspflichten des Gesetzgebers behauptet, die aus
angeblichen  allgemeinen  Grundsitzen  entnommen  sind*®  So  hat das
Bundesverfassungsgericht dem Haushaltsgesetzgeber eine Darlegungslast auferlegt, ,,dass,
aus welchen Griinden und in welcher Weise* er von einer bestimmten Befugnis — ndmlich der
nach Art. 115 Abs. 1 S. 2 Halbs. 2 GG, Ausnahmen von der Kreditbegrenzung auf die
Investitionssumme zuzulassen — Gebrauch macht.*® Die Darlegungs- und Begriindungspflicht
wird als ,Korrelat zum  Entscheidungs- und  Beurteilungsspielraum  des
Haushaltsgesetzgebers” verstanden; sie soll dazu dienen, die Offentlichkeit zu informieren
und die verfassungsgerichtliche Kontrolle des Haushaltsgesetzgebers auf Nachvollziehbarkeit

und Vertretbarkeit der Beschliisse zu ermdglichen.™®’

Die besondere Darlegung und Begrindung wird auch in anderen Féllen gefordert, wenn die
Verfassung nur wenige oder gar keine inhaltlichen VVorgaben macht, der Gesetzgeber daher
besonders groRBe  Gestaltungsspielrdume  besitzt. Dies ist insbesondere  bei
Neugliederungsgesetzen der Fall. Die Schwierigkeit, materielle Prifkriterien anzulegen, fuhrt
in diesen Zusammenhangen zu der Alternative — um nicht zu sagen: zu dem Ausweg — ,

verstarkt auf formelle Pflichten abzustellen.

195 Vgl. NdsStGH, NVwZ 1998, 1288; BInVerfGH, LVerfGE 14, 104 = LKV 2004, 76; HessStGH, U.v.
10.8.2005, (unverdff.); aus der Lit. insbesondere Schwerdtfeger, Optimale Methodik der Gesetzgebung als
Verfassungspflicht, in: FS fiir Hans Peter Ipsen, 1983, S. 173 ff.. Kritisch zur ,,GroRziigigkeit” des BVerfG
gegenuber Verfahrensfehlern bei der Gesetzgebung und zur ,,Inkohérenz* in der Entwicklung von
Verfahrenspflichten Mengel, Die verfahrensméaRigen Pflichten des Gesetzgebers und ihre
verfassungsgerichtliche Kontrolle, Zeitschrift fiir Gesetzgebung 5 (1990), S. 193-212. S. a. ders., Gesetzgebung
und Verfahren, 1997, S. 326 ff.; differenzierend jedoch Schulze-Fielitz, NVwzZ 1983, 709 (711); strikt ablehnend
Gusy, ZRP 1985, 291 (298).

19 BVerfGE 79, 311 (344). Vgl. a. LVerfG Mecklenburg-Vorpommern, DVBI. 2005, 1597 = DOV 2005, 1053
(jeweils nur Leitsatz); dazu krit. Bull, Urteilsanmerkung, DVBI. 2006, 302 ff. (304 f.).
7 BVerfGE 79, 311 (344).
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Auch das BVerfG hat bei der Prifung von Neugliederungsgesetzen umfassende
Anforderungen gestellt, die auf den ersten Blick eine enge Einbindung des Gesetzgebers auch
in formaler und prozessualer Hinsicht zu begriinden scheinen. So heil3t es in der bereits

zitierten Papenburg-Entscheidung:

»um dem Gemeinwohl zu entsprechen, muss die in den Gebietsbestand einer
Gemeinde eingreifende gesetzliche Regelung [...] schon in ihrem Zustandekommen
bestimmten prozeduralen Anforderungen geniigen.” (Es folgen die oben zu Ill. 3. b)
wiedergegebenen Leitlinien zur Prufungsbefugnis des BVerfG und zur
Einschatzungsbefugnis des Gesetzgebers in Bezug auf  Ziele, Wertungen und
Prognosen des Gesetzgebers).!*

Diese Uberlegungen sind jedoch nicht in die allgemeine Gesetzgebungslehre eingegangen. So
finden sich in den Lehr- und Handbuchern zur Gesetzgebung kaum Ausfiihrungen uber
Verfahrenspflichten, die Uber die ausdrucklichen Bestimmungen der Verfassung und der
Geschéaftsordnungen hinausgehen. Das geschriebene Verfassungsrecht gibt dem Gesetzgeber
nur wenige Verfahrens- und Kompetenzvorschriften vor und schitzt damit seine
Entscheidungsfreiheit vor unangemessenen Bindungen. Von ihm selbst eingegangene
Bindungen kann das Parlament, soweit die Verfassung es zuldsst, wieder abstreifen, und zwar
nicht nur wenn sie in der Form des schlichten Parlamentsbeschlusses eingegangen worden
sind, sondern auch wenn es sich um formliches Gesetzesrecht handelt. Soweit die
Verfassungsgerichte das Gesetzgebungsverfahren durch ihre Judikatur in bestimmte Bahnen
lenken, betonen sie zutreffend stets, dass dies nur unter Respektierung der an sich gegebenen

Entscheidungsfreiheit der VVolksvertretung zuldssig ist.

Die Tendenz zur Festlegung prozeduraler Pflichten des Gesetzgebers ist verfassungsrechtlich
also schwach begruindet; ihr stehen gewichtige Gegengriinde entgegen. Den Ausgangspunkt
muss vielmehr die Feststellung bilden, dass der Gesetzgeber eben keinen besonderen Pflichten

in Bezug auf sein Verfahren unterworfen ist:

,Der Gesetzgeber schuldet den Verfassungsorganen und Organen im Staat, auch den
Verfassungsgerichten, nichts als das Gesetz. Er schuldet ihnen weder eine Begriindung
noch gar die Darlegung aller seiner Motive, Erwédgungen und Abwdagungen. Eine
Begrindung zum Entwurf des Gesetzes ist Ublich, auch nutzlich; Protokolle Gber die
Beratungen der Ausschiisse konnen Erklarungen der Abgeordneten festgehalten
haben. All dies geschieht aber nicht, weil irgend jemand einen Anspruch darauf hétte,
weil es etwa Gerichte fordern kénnten oder weil es objektiv rechtlich geboten waére.

198 BVerfGE 86, 90 (108 f.); s. a. die (kiirzere) Wiederholung in BVerfGE 107, 1 (24).
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Das ist alles aus gutem Grund anders als bei einem einen Birger belastenden
Verwaltungsakt.“*%

Der Autor dieser Zeilen, der seinerzeitige Bundesverfassungsrichter Willi Geiger, hielt die
Rechtsprechung zu den Verfahrenspflichten des Gesetzgebers fiir eine ,,ebenso groRe wie
groRartige juristische Fehlleistung”, weil ihr vollig die Rolle des Gesetzgebers im
demokratisch verfassten Staat aus dem Blick geraten” sei.*® Diese Kritik ist vollauf
berechtigt. Vorsorglich wird gleichwohl im folgenden auf die besonderen verfahrensméaRigen
Anforderungen eingegangen, die in der Rechtsprechung des BVerfG erwahnt sind; sie sind,

sieht man sie genauer an, weniger einengend als es zunéchst den Anschein hat.

Keine prozedurale Frage ist es, ob ein materieller Grund — ein Grund des ,,6ffentlichen
Wohls“ bzw. des ,,Gemeinwohls* vorliegt, der die gesetzgeberische MalRnahme rechtfertigt.
Zu untersuchen ist aber, welche Bedeutung die vom BVerfG genannten Pflichten des
Gesetzgebers zur Ermittlung des Sachverhalts und zur Festlegung von ,,Zielen, Leitbildern
und Mal3stdben* bzw. — wie es an anderer Stelle heildt — eines ,,Konzepts* haben und wie die

Anhorung der Kommunen zu gestalten ist.
b) Sachverhaltsermittlungs-, Darlegungs- und Begrindungspflichten des Gesetzgebers
aa) Sachverhaltsermittlungspflicht

Es ist selbstverstdndlich, dass der Gesetzgeber alle fir seine Entscheidung erheblichen
Tatsachen sorgfaltig ermitteln muss.?® Lasst er es daran fehlen, so geht die Begriindung der
getroffenen Malinahmen ins Leere — oder umgekehrt: Es fehlt an den tatsachlichen
Voraussetzungen fiir die Anwendung der Rechtsnormen, die eine getroffene MalRnahme
rechtfertigen (z.B. die konkret zugrunde gelegte Auspragung des ,,0ffentlichen Wohls*). Eine
unvolistandige oder unzutreffende Sachverhaltsermittlung wirkt sich also auf das Ergebnis

des Gesetzgebungsprozesses aus. Manche wollen aber bereits aus dem Verfahrensfehler eine

199 Geiger, Gegenwartsprobleme der Verfassungsgerichtsbarkeit (Fn. 29) S. 141; zustimmend Schlaich, Die
Verfassungsgerichtsbarkeit im Gefuige der Staatsfunktionen, in: VVVDStRL 39, 99 ff. (109) m.w.N.; Gusy, ZRP
1985, 291 (298). S. a. Burghart, Die Pflicht zum guten Gesetz, 1995 (Diss. Hamburg 1995).

200 Geiger (Fn. 29/199). Der Autor bezieht sich ausdrticklich auf die bis dahin ergangene, auch von den
Beschwerdefiihrern herangezogene Judikatur ,,der Landesverfassungsgerichte von Nordrhein-Westfalen,
Rheinland-Pfalz und Baden-Wiirttemberg zur verfassungsrechtlichen Uberpriifung von Gesetzen (iber die
gebietliche Neugliederung der genannten Lander* (aaO. S.140).

201 \/gl. a. BVerfGE 50, 50 (51); 86, 90 (109).
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(.formelle”) Rechtswidrigkeit herleiten, so dass es auf die Uberpriifung des beschlossenen

Gesetzes gar nicht mehr ankéme.

So rigt der SachsVerfGH in seiner Entscheidung uber die Eingemeindung der Stadt
Markkleeberg nach Leipzig das Fehlen ausreichender Gemeinwohlgrinde mit der
Begriindung, es fehle an der Sachverhaltsermittlung.?% Dass dem so war, soll nicht bestritten
werden, aber entscheidend fur die verfassungsrechtliche Beanstandung ist in solchen Féllen
nur das zweite Element der Begrindung, namlich das Fehlen der Gemeinwohlgriinde. Ein
Defizit bei der tatséchlichen Grundlage dieser rechtlichen Bewertung stellt schon deshalb
keinen eigenstdndigen Mangel dar, weil es sich tiberhaupt erst bei der verfassungsrechtlichen
Uberpriifung herausstellen kann, dass bestimmte Sachverhalte anders bewertet werden
miissen als vom Gesetzgeber angenommen. Uberdies kann eine gesetzgeberische MaRnahme,
deren Grundlage unter einem bestimmten verfassungsrechtlichen Gesichtspunkt nicht
ausreicht, unter einem anderen Gesichtspunkt, der seinerseits durch die Faktenlage
hinreichend belegt ist, sehr wohl verfassungskonform sein. Auch diese Uberlegung beweist,
dass eine ,,mangelhafte Sachverhaltsermittlung fur sich allein keinen Nichtigkeitsgrund

bilden kann.
bb) ,,Defizitanalyse*

Einen Anwendungsfall der Lehre von der Sachverhaltsermittlungspflicht stellt die Meinung
dar, vor einer Verwaltungsreform miisse der Gesetzgeber eine ,, Defizitanalyse* vornehmen.?
Soweit darunter zu verstehen ist, dass eine solche Reform nicht ohne Anlass, als Selbstzweck
oder als Malnahme bloRR symbolischer Politik beschlossen werden dirfe, wird eine
Selbstverstandlichkeit ausgedrickt. Die Annahme, der Gesetzgeber werde ohne Not
weitreichende Verénderungen der Verwaltungsorganisation beschliel3en, ist rein theoretischer
Natur. Alle irgendwo vorgenommenen Verwaltungsreformen beruhen auf Beobachtungen von
Mangeln, Missstanden und Defiziten der vorhandenen Organisation. Der haufigste Grund, der
tatsachlich zu Verénderungen fuhrt, ist die Leistungsschwéache bestehender Einrichtungen,

verbunden mit oder verursacht durch zu geringe Finanzkraft.

2024, v. 18. 6. 1999, SéchsVBI. 1999, 243.
203 \/gl. etwa Mathias Dombert, Kreisgebietsreform in Mecklenburg-Vorpommern: juristisches Neuland oder
verfassungsrechtlicher Irrweg, in: Der Landkreis 2005, 526 (527).
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Die Forderung nach einer ,,Defizitanalyse“ als VVoraussetzung von Malinahmen, die von den
Kommunen als Belastung empfunden werden, greift aber weiter. Gemeint ist damit die
umfassende Beurteilung der Aufgabenerfiillung durch die vorhandenen Verwaltungseinheiten
am MalBstab erreichbarer Standards. Auf die Spitze getrieben, bedeutet diese Forderung, dass
z.B. alle potentiell von Verdnderungen betroffenen Verwaltungseinheiten daraufhin
untersucht werden missen, mit welcher Effektivitat und Effizienz sie ihre Aufgaben erfullen,
und zwar jeweils fiir die einzelnen Aufgabenkomplexe gesondert. Die Qualitdt der
Aufgabenerfullung misste zusatzlich durch Befragung der ,,Kunden* und/oder Indikatoren
wie die Haufigkeit und die Erfolgsquote der Anfechtung ermittelt werden. Aufwand und
Zeitbedarf fur solche Untersuchungen waéren erheblich. Ob die Ergebnisse solcher
Anstrengungen wirklich aussagekraftig wéren — also ob dabei z.B. Zufallsfaktoren wie die
Qualitdt des vorhandenen Personals oder spezielle Verhdltnisse einzelner Kommunen

ausgeschlossen werden kénnten —, bleibt ungewiss.

Diese umfassende und tiefgehende Analyse kann aber aus Rechtsgriinden nicht gefordert
werden. Der Gesetzgeber kann auch auf andere Weise zu dem Schluss gelangen, dass die
bestehende Organisation fehlerhaft sei, zu hohe Kosten verursache oder aus anderen Griinden
verbesserungsfahig sei. Vor allem kann er auf den objektiven Daten zur Finanzkraft bzw.
Finanzschwache des Landes und der Kommunen aufbauen und nach Wegen suchen, diese
Lage durch Organisationsanderungen zu verbessern. Die Forderung nach einer Defizitanalyse
oder einer systematischen ,,Nutzen-Kosten-Analyse“ ist denn auch vom Niederséchsischen
Staatsgerichtshof in seinem Grundsatzurteil vom 14. Januar 1979 zur damaligen
Kreisneugliederung abgelehnt worden. Der NdsStGH schreibt ausdricklich, dass der

Gesetzgeber nicht verpflichtet ist,

»Stets wissenschaftliche Untersuchungen des Einzelfalls in Form einer ,Nutzen-
Kosten-Analyse’ oder ,Schaden-Nutzen-Bilanz’ vornehmen zu lassen; denn es liegt in
seinem  Gestaltungsermessen, inwieweit er in seine verfassungs- und
kommunalpolitischen Ziele Umstande einbezieht, die sich einer quantitativen
Betrachtungsweise  weitgehend entziehen, wie z.B. den Vollzug des

Sozialstaatsprinzips und des Demokratiegebots*.?*

Die Sorge fur die kinftige Leistungsfahigkeit von Kommunen kann es Uberdies auch
rechtfertigen, gegenwartig noch hinreichend leistungsfahige Einheiten zu veréndern. Der

BayVerfGH hat in diesem Sinne entschieden, dass es dem Normsetzer nicht verwehrt war,

204 NdsStGH 2,1 (S.5LS 11 und S. 153).
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»-im Interesse einer groBraumigen Ordnung auch Landkreise aufzuteilen und
zusammenzulegen, die im bestehenden Umfang ihren Aufgaben auf dem Gebiet der
Leistungsverwaltung und der Daseinsvorsorge gerecht geworden sind“.?*® Ebenso hat sich
nunmehr das LVerfG M-V gedul3ert:

~Wenn der Gesetzgeber sich durch grundlegende Anderungen der allgemeinen
Verhéltnisse im Land zu einer Gesamtreform veranlasst sehen darf, braucht er eine
Defizitanalyse nicht dariiber vorzunehmen, ob und in welcher Beziehung die
bestehendz%gl Landkreise und kreisfreien Stadte konkret ihre Aufgaben nicht hinreichen
erfullen.*

Selbstverstandlich durfen die Kosten einer Reform den Nutzen nicht Ubersteigen. Die
vollstdndige Prognose aller Aufwendungen und aller Einsparungen, die durch eine grof3
angelegte Verwaltungsreform entstehen werden, ist jedoch nicht mdglich. Es gibt keine
zuverldssige Methode, die zahllosen und z.T. von unabsehbaren Ereignissen abhangigen
Faktoren der wirtschaftlichen und finanziellen Entwicklung und der Leistungskraft des

Landes und der Kommunen flr einen mittelfristigen Zeitraum im voraus zu berechnen.

Unmadogliches kann nicht verlangt werden. Es geniigt, dass der Gesetzgeber seinem Verfahren
vertretbare Annahmen Uber die voraussichtliche Entwicklung zugrunde legt. Es ist Sache des
Parlaments, Prognosen, die ihm vorgetragen werden, in Zweifel zu ziehen oder zu widerlegen
und auf diese Weise ihre Wirkung zu konterkarieren. Unterldsst es dies, so féllt es
maoglicherweise eine falsche Abwagungsentscheidung und lauft das Risiko, dass das Gesetz

deswegen aufgehoben wird, aber es verletzt keine selbstandige Rechtspflicht.

cc) Darlegungs- und Begrundungspflichten

Gesetzentwirfe mussen begriindet sein, und die  Parlamentsausschiisse miussen ihre
Beratungen protokollieren. In der Literatur wird jedoch gelegentlich gefordert, der
Gesetzgeber misse seine Beratungsergebnisse ausdricklich begriinden. Das ist schon deshalb
Uber die ublichen Ausschussprotokolle hinaus kaum moglich, weil in die Beschlisse

regelméaRig eine Vielzahl von Motiven eingehen oder Kompromisse vereinbart werden, die

205 BayVerfGH, E. v. 15. 2. 1974, DVBI. 1975, 28.
206 Urt. v. 26.7.2007 S. 41 zu C. 1. 2. b).
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nicht begriindet zu werden pflegen. Das Verfassungsgericht kann und soll keine

Motivforschung betreiben.
Das Landesverfassungsgericht Sachsen-Anhalt hat ausdrucklich bestatigt:

»,Die Verfassung verlangt nicht, dass der Gesetzgeber eine Rechtfertigung seines
Ergebnisses formell beschlieit. Die Verfassungsbestimmungen (ber das
Gesetzgebungsverfahren [...] verlangen nicht einmal, dass der Gesetzesbeschluss
Auskunft Uber die Motive fur ein Gesetz angibt. Vielmehr genlgt, dass ein Beschluss
im Ergebnis von der erforderlichen Mehrheit getragen wird.“*

¢) Folgen eventueller Vernachlassigung prozessualer Pflichten

Werden die Anforderungen an das Verfahren des Gesetzgebers uberzogen, so wird die
notwendige Offenheit des Entscheidungsprozesses gefahrdet.®® Die Verfahrenspflichten
haben daher keine eigenstandige Bedeutung. ,lhre Beachtung oder Missachtung wird nur
dann flr das Ergebnis der Normenkontrolle relevant, wenn ein Inhaltsfehler auf Grund der
Ergebniskontrolle bereits festgestellt ist. Das inhaltlich einwandfreie Gesetz verletzt
niemandes Recht. Wie es entstanden ist, bleibt deshalb ohne Belang.“?*® Selbst wenn man
dem entgegenhielte, dass besonders krasse Verfahrensverstole ausnahmsweise doch zur
Verfassungswidrigkeit fihren konnten, ist dem Grundansatz zu folgen: Es kommt auf das
Ergebnis des Abwagungsprozesses an und nicht auf die ,,Korrektheit” der einzelnen Schritte,

die dahin fiihren.?*

2. Besteht eine verfassungsrechtliche Pflicht des Gesetzgebers zur Festlegung eines

Reformkonzepts?

Landesverfassungsgerichte haben gelegentlich geurteilt, dass Neugliederungen nur auf der
Grundlage eines ,,Konzepts®, eines ,,Leitbildes” oder eines ,,Systems* durchgefihrt werden

27 sachsAnhLVerfG, E. v. 10.6.2006, MBI. Sachsen-Anhalt 2006, 525 (LS) sowie bei juris, Abs. 65.

208 50 auch Helmuth Schulze-Fielitz, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 11, 1998, Art. 20 (Rechtsstaat) Rn. 167
m.w.N.

209 Axel Burghart, Die Pflicht zum guten Gesetz, 1995 (Diss. Hamburg 1995), S. 202. Anders Hans-Joachim
Mengel, Gesetzgebung und Verfahren, 1997, S. 333, der in merkwirdiger Formulierung ,,andere inhaltliche
Grundrechtsverletzungen® nur noch fiir relevant hélt, ,,wenn feststeht, dass das Gesetz verfahrensfehlerhaft
zustande gekommen ist“. Eine differenzierte, den Anforderungen des Gesetzgebungsverfahrens gerecht
werdende Position vertritt Schulze-Fielitz, Gesetzgebung als materiales VVerfassungsverfahren, NVwZ 1983, 709
ff. (S. 716: ,,Eine Ausweitung der Mindestregeln im Gesetzgebungsverfahren ist [...] tberflissig™).

219 50 auch das BVerfG in seinen von Granderath mitgeteilten unverdffentlichten Entscheidungen, s. den Bericht
in DOV 1973, 332 (334): Unbeachtlichkeit der Riige eines nach Art und Umfang unzureichenden
Anhoérungsverfahrens bei sachgerechter Neugliederungsmalinahme.
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diirften.?! Dem liegt die Erfahrung zugrunde, dass solche Reformen verfassungsgerichtlich
nicht selten am Malstab des Gleichheitssatzes Uberprift werden missen; dann missen die
Einzelentscheidungen an einem zuvor festgelegten Gesamtkonzept gemessen werden.
Unsachliche Einflisse wvon Vertretern einzelner Landesteile und  willkurliche
Unterscheidungen zwischen verschiedenen Regionen oder Gemeinden sollen auf diesem
Wege verhindert werden. Der Thiringer Verfassungsgerichtshof hat in diesem
Zusammenhang ein Stufenmodell entwickelt: Ein rationales, Willkir abwehrendes
Entscheidungsverfahren miisse so aufgebaut sein, dass der Gesetzgeber zundchst Gber das Ob
einer Reform beschliel3t, sodann die Leitbilder und Leitlinien der Neuordnung festlegt und
sich auf der dritten Stufe, bei der Umsetzung, an diesen Leitbildern und Leitlinien

orientiert.**? Das Verfassungsgericht habe von Stufe zu Stufe intensiver zu priifen.

Eine solche Abfolge kann tatséchlich kaum eingehalten werden. Sie zu fordern, ist auch
insofern widersprichlich, als die vorherige Festlegung eines Konzepts — wenn es denn
hinreichend konkret und damit umsetzbar sein soll — mit der Forderung nach einem
schrittweisen  Fortschreiten kaum  vereinbar ist. Jedenfalls kann ein solcher
Entscheidungsprozess nicht ,,ergebnisoffen* sein, wie es hdufig gefordert wird. In der Praxis
vollzieht sich der Prozess der Zielfindung und -konkretisierung keineswegs kontinuierlich in
einer Richtung, sondern ist durch zahlreiche Rickkoppelungen gekennzeichnet: Wahrend
man noch Uber die Ziele berdt, kommen zwangslaufig bereits Fragen zur Umsetzung auf, die
eine Korrektur des urspriinglichen Konzepts erforderlich machen kénnen.?*® Es darf nicht als
Rechtsfehler angesehen werden, wenn eine Landesregierung als Gesetzesinitiator und ein
Landtag als beschlieBende Instanz aufgrund von Landes- und Problemkenntnis und Erfahrung
oder Uberregionalen Vergleichen (oder aufgrund von Sachverstdndigengutachten!) zu einem
angemessenen und allseits akzeptierten Ergebnis gelangen, ohne zuvor einen theoretisch
(,logisch®) richtigen Untersuchungs- und Beratungsprozess und eine ausdrickliche
Konzeptualisierung vorgenommen zu haben. Vor allem aber ware bei Verbindlichkeit des
urspriinglichen Konzepts — das ja von der Landesregierung und nicht vom Landtag ausgehen
muss — die Entscheidungsfreiheit des Parlaments unangemessen eingeschrankt. Ohne solche
Verbindlichkeit aber ist ein Konzept als MalRstab der verfassungsgerichtlichen Prifung

21 50 bereits NdsStGH 2, 1 (154); spater ThiirVerfGH, LKV 1997, 413 = NVwZ-RR 1997, 639; SachsVerfGH,
SéchsVBI. 1997, 79 (81).

212 ThirVerfGH ebd. (Fn. 211).

213 7ur gegenseitigen Beeinflussung von Zielen und Mitteln s. bereits H. A. Simon, Administrative Behaviour,
1945/48, dt.: Entscheidungsverhalten in Organisationen, 3. A. 1981, S. 102; s.a. Bull, “Vernunft” gegen
»Recht“? In: Arthur Benz/Heinrich Siedentopf/Karl-Peter Sommermann (Hrsg.), Institutionenwandel in
Regierung und Verwaltung, FS fiir Klaus Kénig, 2004, S. 179 ff. (197),
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wertlos. Eine formliche Selbstbindung des Parlaments schliel3lich kann ebenso wenig wie eine
Bindung an die Regierungsvorlage verlangt werden. Der Beratungs- und
Entscheidungsprozess der Volksvertretung muss unbeeinflusst bleiben; selbst die
Auswechselung des ganzen Konzepts im Laufe des Verfahrens ware noch zuléssig. Dass die
Parlamentsmehrheit auch Konzessionen an Fraktionen oder einzelne Abgeordnete machen
darf, um die Zustimmung zu dem ,,Paket* zu erhalten, ist in der Rechtsprechung ebenfalls
anerkannt.”** Gesetzgebung ist eben immer auch auf Kompromisse zwischen divergierenden

Meinungen und Interessen angewiesen.?*®

Daraus folgt, dass ein Mangel an ,,Systemgerechtigkeit oder ,,Folgerichtigkeit* allenfalls
dann einen VerstoR gegen den Gleichheitssatz darstellen kann, wenn das Gesetz eindeutig auf
ein solches System oder ein als verbindlich akzeptiertes Konzept gestiitzt worden ist, was sich
im Einzelfall aus den Verhandlungen des Parlaments ergeben kann. In diesem Sinne haben
Landesverfassungsgerichte entschieden, dass der Gesetzgeber nicht verpflichtet ist, ein
Leitbild oder System vorweg zu formulieren und sich bei allen weiteren Schritten daran zu
orientieren; nur wenn er so vorgehe, binde er sich.”*® Es ware auch tiberaus befremdlich, wenn
ein Gesetz allein deshalb fir verfassungswidrig erklart werden dirfte, weil eine inhaltlich

uberzeugende Reformidee nicht ausdruicklich als Konzept ausformuliert worden sei.

Als verbindliches Konzept wurde in der Vergangenheit regelmaRig die Festlegung von
LeitgroRen flr kommunale Gebietskorperschaften angesehen. So haben friihere
Landesgesetzgeber Richtzahlen wie die bestimmt, dass Landkreise etwa 100.000 Einwohner
haben sollten. Auch fur die Flache eines Kreises sind Norm- oder Hochstwerte denkbar. Das
sind aber sehr oberflachliche Kiriterien. Sobald statt dessen etwa auf die
Zusammengehdorigkeit einer Region nach landesplanerischen Gesichtspunkten abgestellt wird,
ergeben sich ganz andere Fragen, die sich u.U. generellen Aussagen entziehen und nur jeweils

fiir die einzelne Region oder sogar nur fur Teile davon beantwortet werden kénnen.

214 BVerfGE 50, 50 (53); das BVerfG verlangt nur, dass solche politischen Kompromisse auf ,,sachgerechten
Erwagungen beruhen”,

215 7ur Kritik an einer iberzogenen Berufung auf die Systemgerechtigkeit und ,,Folgerichtigkeit“ s. schon Battis,
Systemgerechtigkeit, in: FS flir Hans Peter Ipsen, 1977, S. 11 ff., insbesondere S. 23 ff. zur Neugliederungs-
Rechtsprechung der Landesverfassungsgerichte, die ,,unter dem Gesichtspunkt effektiver Kontrolle
enttduschend” sei und auf eine ,,bloRe Etikettfunktion“ beschrankt bleibe; der Grundsatz der Systemgerechtigkeit
werde schnell dazu verwendet, ,,rechtspolitisch Winschenswertes als verfassungsrechtlich Gebotenes und
verfassungsgerichtlich Durchsetzbares auszugeben® (S. 26). Sein Fazit lautet: ,,Ein Richter aber darf ein Gesetz
wegen bloRer Systemwidrigkeit nicht fir nichtig erklaren“ (S. 30).

218 NdsStGHE 2, 1 (Leitsatz 12); SachsAnhLVerfG, LKV 1995, 75 LS 5.
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Bei der verfassungsgerichtlichen Uberpriifung steht also nicht die Konzeption als solche zur
Disposition, sondern das Ergebnis des Gesetzgebungsprozesses, eben das Gesetz. Das
Verfassungsgericht kann untersuchen, ob einzelne Bestimmungen des Gesetzes gegen den
Gleichheitssatz verstoRen, weil sie gleiche Sachverhalte ungleich regeln, aber es kann nicht
die Verfassungswidrigkeit des Gesetzes mit der Begrindung feststellen, dass ein
geschlossenes Konzept gefehlt habe. Erst recht nicht kdnnte das Verfassungsgericht das
gesamte Gesetz allein deswegen flr nichtig erklaren, weil die zugrunde gelegte Konzeption

nicht erkennbar oder unklar sei.

In besonders scharfer Zuspitzung hat dies der bereits zuvor zitierte Willi Geiger ausgedriickt:

,»,Das Verfassungsgericht hat das Gesetz auf seine VerfassungsmaRigkeit zu prifen,
nicht die Motive, Erwagungen, die Prognosen, die Wertungen und Akzentuierungen
des Gesetzgebers. Bei der Prifung der Verfassungswidrigkeit eines Gesetzes kommt
es auf den im Gesetz objektivierten Willen des Gesetzes an, nicht auf irgendeinen
Willen des Gesetzgebers, den Willen der Fraktionen und den Willen der Abgeordneten
oder was man sonst fur den Willen des Gesetzgebers halten mag. Und dieses Gesetz ist
unabhéngig von den bei seiner Entstehung wirksamen Einfliissen der verschiedensten
Art Objekt der Priifung, und gemal seinem objektiven Inhalt verfassungsmafig, wenn
es mit den Vorschriften der Verfassung, die als Prifungsmalistab einschlagig sind,
vereinbar ist.“*’

Eine isolierte rechtliche Beurteilung des Konzepts musste im tbrigen schon deshalb scheitern,
weil das Verfassungsrecht keine Vorgabe enthalt, in welcher Form ein solches Konzept,
Leitbild oder System ausgedriickt sein muss. Den zitierten Landesverfassungsgerichten
geniigt als MaRstab ihrer Uberpriifung in aller Regel ein Konzept, das aus verschiedenen
Elementen des Beratungsprozesses zusammengefiigt wird, also aus der Begrindung des
Entwurfs, aus Erklarungen von Abgeordneten und Regierungsvertretern in den Ausschiissen
und aus Plenarreden. Auch eine immanente Auslegung des Gesetzestextes kann Aufschluss

Uber das zugrunde liegende Konzept geben.
3. Die Pflicht zur Anhérung der Kommunen
Gemeinde- und Kreisordnung schreiben, wie oben zu I. 2. b) zitiert, die vorherige Anhérung

der betroffenen Gemeinden und Kreise und auch die der Amter vor, denen die Gemeinden

angehdren. Das BVerfG hat zu der Funktion der Anhérung mehrfach Stellung genommen:

21T Geiger (Fn. 29) S. 142.
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,Die  Anhorung dient der prozeduralen Absicherung des gemeindlichen
Selbstverwaltungsrechts. Sie soll eine umfassende Ermittlung des Sachverhalts
gewahrleisten und ist geboten, weil die Gemeinden nicht zum bloRen Objekt
staatlichen Handelns werden dirfen (vgl. BVerfGE 50, 195 [202]; 59, 216 [227 f.]).
Sie ermdglicht den Gemeinden, vor einer Entscheidung, die ihre Rechte betrifft, zu
Wort zu kommen, um Einfluss auf das Verfahren und dessen Ergebnis nehmen zu
kdnnen, und dient damit der bestmdglichen Verwirklichung ihrer materiell-rechtlichen
Rechtsposition.“?'®

Die Anhorung verschafft den Kommunen die Gelegenheit, flr ihre Interessen zu werben, sie
muss den Gemeinden eine faire Chance geben, ihre Sicht der Dinge umfassend und griindlich
darzustellen. Dies soll auch der Qualitatssicherung des Gesetzgebungsverfahrens dienen;

die Anhorungspflicht soll den Gesetzgeber zu besonders sorgfaltiger Ermittlung der
entscheidungserheblichen Tatsachen veranlassen. Den Anhérungsberechtigten ist eine

ausreichende Frist zur Stellungnahme einzurdumen.

Die Anhorungsberechtigten haben allerdings — anders als manche dies zu erwarten scheinen —
nicht den Anspruch, dass ihre Stellungnahmen im Ergebnis bericksichtigt werden. Der
Gesetzgeber hat aufgrund eigener Einschatzung und Bewertung zu entscheiden. Im dbrigen
wére eine Verpflichtung, den Ansichten der Anzuhtrenden zu folgen, schon wegen der
regelmélig gegebenen Gegensatzlichkeit der Positionen (z.B. zwischen Gemeinden und

Kreisen oder zwischen Nachbarkommunen) unerfillbar.

Uber die Modalitaten der Anhérung ist gesetzlich nichts vorgeschrieben. Aber auch hierzu hat
sich das BVerfG geduliert:

,Die Anhorung ist zwar von Verfassungs wegen nicht an eine bestimmte Form
gebunden; sie kann bis zum Abschluss des Rechtssetzungsverfahrens erfolgen. Doch
setzt eine ordnungsgemale Anhodrung der Gemeinden voraus, dass diese von Art und
Umfang sowie den wesentlichen Grundlagen des Gesetzgebungsverfahrens so
rechtzeitig Kenntnis erhalten, dass sie ihre Einwendungen als amtliche Stellungnahme
vortragen konnen. Die Erdrterung der allgemeinen Konzeption einer Kommunalreform
ersetzt die konkrete Anhérung der betroffenen Gemeinden nicht.“?*

Es entspricht bewahrter Praxis, wenn in komplexen Reformprozessen sowohl die
Landesregierung als auch der Landtag eine Anhdrung der Betroffenen vornimmt. Hierfir

muss ein gewisser Aufwand getrieben werden. Nicht nur schriftliche, sondern auch miindliche

218 BVerfGE 107, 1 (24).
219 BVerfGE 107, 1 (25).
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Anhorungen kdnnen geboten sein. Von den gesetzgebenden Organen wird erwartet, dass sie
die Stellungnahmen zur Kenntnis nehmen und ggf. auch Wiederholungen anhéren. Sie sind
andererseits nicht gehalten, auf jede AuBerung im einzelnen einzugehen. Die auf politischen
Notwendigkeiten (Konsensbildung, Gewinnung von Bundnispartnern usw.) beruhenden
GesetzméaRigkeiten des parlamentarischen Gesetzgebungsverfahrens sorgen mit grofler
Sicherheit dafiir, dass die gewichtigsten Einwénde durchaus wahrgenommen und in der

Beratung verarbeitet werden, selbst wenn dies nicht immer férmlich dokumentiert wird.

In der Auseinandersetzung um die Verwaltungsmodernisierung in Mecklenburg-Vorpommern
ist von kommunaler Seite vorgebracht worden, die Anhdérung der Kommunen sei nicht
»ergebnisoffen* durchgefiihrt worden; die Regierungskoalition habe sich vielmehr schon frih
auf die spater beschlossene Losung festgelegt. Auch der Sachsische Verfassungsgerichtshof
hat einmal gefordert, dass das Gesetzgebungsverfahren in jedem Stadium ,,50 ergebnisoffen
wie moglich gefiihrt und in den endgultigen Abwagungsvorgang erst nach Abschluss der
Anhodrung eingetreten wird“.?*® Dem Landtag soll damit verdeutlicht werden, dass er die
Abwégung zwischen den verschiedenen Gestaltungsmoglichkeiten unvoreingenommen
vorzunehmen hat. ,,Ergebnisoffenheit” konnte aber auch bedeuten, dass die Abgeordneten
sich bereits vor Ende der Anhorung eine Meinung bilden und dass sie keinerlei Einfliissen
von Dritten (auflerhalb der Anhérung), z.B. auch der eigenen Fraktions- oder Parteifiihrung
ausgesetzt sein sollen. In dieser Radikalitat widersprache die Forderung den notwendigen

parlamentarischen Regeln und Gepflogenheiten.

Es kann auch nicht richtig sein, dass die Landesregierung sich nicht flr eine bestimmte
Losung entscheiden dirfe — damit wirde sie ja ihre Pflicht versaumen, dem Parlament einen
klaren, abstimmungsféahigen Gesetzentwurf vorzulegen. Wie schon erortert (s. oben V. 2.),
wird fur Neugliederungsgesetze sogar gefordert, dem Gesetz ein Konzept zugrunde zu legen,
das dann fur die Umsetzungsphase verbindlich sein soll. Dem ist zwar ebenfalls nicht
zuzustimmen, aber die Widersprichlichkeit dieser Anforderungen zeigt erneut, dass die
Einfihrung solcher prozessualer Pflichten mit den notwendigen und verfassungsméRig
gesicherten Arbeitsbedingungen des Parlaments nicht vereinbar ist.

Eventuelle Koalitionsabsprachen Uber Gesetzentwirfe, die im Landtag anhédngig sind,

scheinen mit der gewinschten Ergebnisoffenheit der Anhdrung zu kollidieren. Dies wére

220 gachsVerfGH, SachsVBI. 1999, 236 (Leitsatz 3a und S. 238).
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jedenfalls der Fall, wenn solche Absprachen fiir die Abgeordneten bindend wéren. Dem steht
aber Art. 11 Abs. 1 LV entgegen:

»Die Abgeordneten vertreten das ganze Volk. Bei der Ausiibung ihres Amtes sind sie
nur ihrem Gewissen unterworfen und an Auftrdge und Weisungen nicht gebunden.*

Auf eben diese Unabhéngigkeit und Weisungsfreiheit der Abgeordneten hat auch der VerfGH
Nordrhein-Westfalen abgestellt, als er dariiber zu entscheiden hatte, was es rechtlich bedeute,
dass sich eine informelle Gruppe aus Abgeordneten und dem Innenminister ,zur
Unterstutzung des Plenums, der Fraktionen und der Ausschiisse und zur Koordinierung ihrer
Arbeit” gebildet und ,hinter verschlossenen Tiren* ein ,,Gesamtpaket” zu einem bestimmten
Neugliederungsvorhaben ausgehandelt hatte. Durch die Absprachen und Beschliisse dieses
»Zehnerclubs“ sei kein Abgeordneter bei den Beratung im Plenum oder im Ausschuss fr
Verwaltungsreform rechtlich gebunden® gewesen.?”* Nichts anderes gilt fiir Beschliisse von
Koalitionsausschiissen oder Fraktionsvorstanden. Die Erfahrung lehrt, dass Abgeordnete
gerade Dbei Neugliederungsvorhaben tatsachlich haufig nicht der Fraktions- oder

Koalitionsspitze folgen.
4. Die Lehre von der Mehrfachneugliederung

In der Literatur wird die Ansicht vertreten, als ,,iberlagernder* Prifungsmalistab“ sei bei
Verwaltungsneugliederungen das Gebot des Vertrauensschutzes zu beachten.””? Der
Gesetzgeber dirfe eine einmal durchgefiihrte Gebietsneuordnung nicht nach relativ kurzer
Zeit wieder &andern; dabei wird von einem Zeitraum von dreiig bis vierzig Jahren

223

gesprochen, fiir den eine solche Reform ,halten* musse.” Auf diese Meinung braucht hier

nicht naher eingegangen zu werden, da die letzte Kreisreform in Schleswig-Holstein schon so
lange zuriickliegt. Sollte dennoch Vertrauensschutz eingefordert werden, so waére zu
entgegnen, dass die Rechtsansicht unzureichend begriindet ist. Ihre Vertreter berufen sich auf

224

AuRerungen des BVerfG, die sich nur auf die sog. ,,Rick-Neugliederung® beziehen,* also

221 \erfGH NW, OVGE 30, 285.

222 30 die von Kommunalvertretern haufig zitierte Schrift von Bjérn Rothe, Kreisgebietsreform und ihre
verfassungsrechtlichen Grenzen, 2004 (Diss. Osnabriick 2004), S. 153 ff.; krit. dazu die Besprechung von Paul
Schumacher, LKV 2005, 349 f.. Wie Rothe auch Jorn Ipsen, VerfassungsmaBigkeit des
Verwaltungsmodernisierungsgesetzes, Rechtsgutachten im Auftrage der Landkreise Ostvorpommern und Riigen,
Januar 2005, S. 30 ff.. S. a. Bernhard Stier, Abwégungsgebot, Mehrfachneugliederung und Vertrauensschutz,
DVBI. 1977, 1 (5 ff.) unter Berufung auf NW VerfGH, OVGE 30, 306 = DVBI. 1976, 1 (5 f.).

228 Rothe aaO. (Fn. 222) S. 151 f.

224 BVerfGE 86, 90 (109 f.); s.a. SaarlVerfG, NVwZ 1986, 1008 (1009) (l4sst die Frage offen).
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auf die nachtragliche Ruckabwicklung einer vor einiger Zeit vorgenommenen Neugliederung,
und speziell Rothe’”® bezieht sich auf die Rechtsprechung zur Riicknahme von
Verwaltungsakten, die ganz andere Konstellationen betrifft und auf die Gesetzgebung nicht

anwendbar ist.
5. Zwischenergebnis

In  verfassungsrechtlichen  Auseinandersetzungen lber Neugliederungsgesetze wird
gelegentlich — auch mangels anderer Ansétze — auf Verfahrenspflichten des Gesetzgebers
abgestellt. Diese Lehre ist methodisch fragwirdig und kann zu Schlussfolgerungen fiihren, die
mit den notwendigen Bedingungen eines zielgerichteten politischen Entscheidungsprozesses
unvereinbar sind. Dass der Sachverhalt sorgfaltig zu ermitteln ist und dass die Kommunen fair
angehoért werden miussen, st selbstverstandlich. Wenn (ber den aktuellen
Vorberatungsprozess hinaus konkrete Plane einer Kreisgebietsreform entwickelt werden,

mussen also die betroffenen Kommunen dazu angehdrt werden.

Weitergehende prozessuale Pflichten (Uber die in der Verfassung ausdriicklich festgelegten
hinaus) obliegen dem Gesetzgeber jedoch nicht. Wesentlicher Gegenstand der
verfassungsrechtlichen Uberpriifung ist das Ergebnis des Verfahrens, das beschlossene

Gesetz.

225 Rothe aaO. (Fn. 222).
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V. Die relevanten  Gemeinwohlaspekte:  Konkretisierung  des

Gemeinwohlgebotes im Hinblick auf die Verwaltungsorganisation

In dem Fragenkatalog flr die Gutachter ist als erster Punkt die rechtliche Konkretisierung des
,offentlichen Wohls* als Begriindung fiir den Reformprozess angefiihrt, und zwar mit den
Stichworten Aufgabentbertragung, Wirtschaftlichkeit, landesplanerische Gesichtspunkte,
Professionalitdt und Burgerndhe. Im folgenden wird versucht, diese Topoi abzuarbeiten,
jedoch im Rahmen eines systematischen Gedankengeriists. Dabei sind Uberschneidungen mit

bisherigen Ausfuhrungen unvermeidlich, aber auch weiterfiihrend.

Beurteilungsfahige Modelle einer Funktional- und Kreisgebietsreform liegen fur Schleswig-
Holstein bei Abfassung dieses Rechtsgutachtens noch nicht vor; deshalb kénnen die in
Betracht kommenden Gemeinwohlerwdgungen noch nicht mit dem erforderlichen
Differenzierungsgrad dargestellt werden. Nach den Erfahrungen mit allen anderen
Verwaltungsreformen ist anzunehmen, dass jedenfalls eine deutliche VergroRerung der Kreise
und die Einkreisung der kreisfreien Stadte oder zumindest der beiden kleineren von ihnen
erwogen wird. Daher sind zundchst die dafir und dagegen sprechenden

Abwégungsgesichtspunkte zu erdrtern.

Die Abwégungsaspekte fur die Funktionalreform werden damit teilweise gleichzeitig
abgedeckt. Soweit es um einzelne Aufgabenkomplexe geht, sind spezielle Abwégungen
erforderlich, die an dieser Stelle noch nicht mdglich sind. ErfahrungsgemaR werden im
Rahmen von Funktionalreformen regelméRig Aufgabenkomplexe von einer hoheren auf eine
niedrigere Ebene verlagert; sehr viel seltener ist die Konzentration von Aufgaben bei einer
hoheren Instanz. Die Neugliederung von Verwaltungsgebieten geschieht meist im
Zusammenhang mit solchen Aufgabenverschiebungen, kann aber auch unabh&ngig davon

vorgenommen werden.

Die im folgenden zugrunde gelegten tatsachlichen Annahmen stehen unter dem Vorbehalt der

Korrektur durch empirische Aussagen, wie sie von den anderen Gutachten erwartet werden.

Die wesentlichen Gemeinwohlgesichtspunkte bei Entscheidungen Uber die Organisation der
offentlichen Verwaltung werden dadurch bestimmt, dass einerseits Leistungsfahigkeit und

Partizipation, andererseits Wirtschaftlichkeit der Verwaltung sowie drittens ,,Birgernahe*

95



anzustreben sind. Damit ist auch der im Fragenkatalog selbstdndig angeflhrte
»,Demokratieaspekt* bereits mit einbezogen. Weitere Aspekte kommen hinzu (ldentifikation

der Einwohner mit der Kommune u.4.).

1. Leistungsfahigkeit der Verwaltung im Interesse der Einwohner

a) Leistungssteigerung, Synergien, Spezialisierung

Aus der Entscheidung der Verfassung fur den sozialen Rechtsstaat (Art. 20 Abs. 1 und 28
Abs. 1 S. 1 GG) folgt, dass die staatliche und kommunale Organisation in der Lage sein muss,
ihre Aufgaben effektiv zu erfullen. ,Es besteht ein Verfassungsauftrag, innerhalb der
Verwaltung Zustandigkeiten so zu verteilen, dass die Ubertragenen Aufgaben gesetzes- und
funktionsgerecht erfiillt werden kénnen“.??® Das bedeutet insbesondere, dass die subjektiven
Rechte der Einwohner verwirklicht und die von der Allgemeinheit ihnen geschuldeten
Leistungen tatsachlich erbracht werden, und zwar in einer landesweit mdéglichst gleichen oder
gleichwertigen Weise. Die entsprechenden Unterziele sind: Entscheidungs- und
Leistungsféhigkeit der Verwaltung und durchgangig hohe Qualitat der Entscheidungen,
rechtzeitige und vollstdndige tatsdchliche Gewahrung der gesetzlichen Leistungen und
rechtmalige Prufung der Ermessensfragen im  Zusammenhang mit weiteren
Leistungsmdglichkeiten der Verwaltung. Drohen insofern Defizite, so steht das

Sozialstaatsprinzip einer entsprechenden Aufgabenibertragung entgegen.

Fur die Entscheidung relevant kann es aber auch sein, ob die Einwohner Erschwerungen
hinnehmen sollen, etwa durch Verlangerung der Wege zu den Verwaltungsstellen. In diesem
Zusammenhang ist u.a. zu prufen, inwieweit die Einwohner auf den Kontakt zu bestimmten
Behorden oder Einrichtungen angewiesen sind — was sich je nach Aufgabengebiet
unterschiedlich darstellt — und ob dieser Kontakt zumindest teilweise durch technische

Neuerungen erleichtert wird (mehr dazu sogleich unter b)).

Je nach Art der zu erledigenden Aufgabe ist zur ordnungsgemalen Erfullung ein
unterschiedliches Mall an Personal- und Mitteleinsatz erforderlich. Je schwieriger die
Verwaltungsaufgabe, desto besser qualifiziert (,,professioneller) muss das Personal sein, je

schneller entschieden werden muss, desto mehr Personal muss dafur zur Verfugung stehen.

226 Michael Fehling, Verwaltung zwischen Unparteilichkeit und Gestaltungsaufgabe, 2001, S. 286.
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Viele Aufgaben mussen orts- und betroffenennah wahrgenommen werden, andere kénnen
zentral erledigt werden; oft sind Teilaufgaben zentralisierbar, andere Teilaufgaben aber nicht.
Es gibt keine rechtlichen Vorgaben fiir die Gesamtheit der Aufgaben. Aus manchen
Zustandigkeiten kann auch als Rechtsgebot abgeleitet werden, dass eine bestimmte
Organisationsform die einzig zweckmafige oder eine von wenigen zweckmafigen ist, aber
auch dann bleibt in aller Regel ein organisatorischer Entscheidungsspielraum flir Regierung

und Verwaltung.

Nach allen einschlagigen verwaltungswissenschaftlichen und betriebswirtschaftlichen
Erkenntnissen kann durch VergrélRerung der Verwaltungsbezirke eine Leistungs- und
Qualitatssteigerung erreicht werden (,,Synergien“, GréRenvorteile, economies of scale).??” In
groReren Einheiten ist auch eine starkere Spezialisierung und Professionalisierung moglich,
was bei komplizierten Verwaltungsaufgaben grofle Bedeutung haben kann. So verlangen
Umweltschutzaufgaben heute eine hochprofessionelle Bearbeitung, wie sie in zu kleinen
Behdrden nicht gewahrleistet ist. Darauf hat jingst der Sachverstandigenrat fir Umweltfragen
(SRU) in einem auf empirischen Erhebungen und Einschatzungen von Fachpersonal
beruhenden Sondergutachten nachdriicklich hingewiesen.”®® Entsprechendes gilt fiir die
Angelegenheiten der Auslander und Asylbewerber, aber auch fir spezielle soziale

Leistungsbedarfe.

b) Erreichbarkeit der Verwaltung fur die Einwohner

Bei der Verteilung der Verwaltungsstellen auf den Raum und damit beim Zuschnitt der
Verwaltungsbezirke muss auch die Erreichbarkeit der Verwaltung fur die ,,Kunden*, also fur
die Menschen, die dort etwas zu erledigen haben, eine Rolle spielen. Auch die faktische
Erreichbarkeit von Rechtsschutz (eventuell durch die Gerichte) gehort dazu. Diese Form von
»Burgerndhe” (die von der Beteiligung ehrenamtlicher Verwalter zu unterscheiden ist; dazu
unten 3. a)) kann auf mehreren Wegen realisiert werden. Es ist nicht notig, die Trager der
Verwaltung so zuzuschneiden, dass sie nur eine kleine Flache zu betreuen haben, sondern es
ist ebenso gut moglich, die politisch-rechtlichen Einheiten, also z.B. die Gemeinden, Amter
und Kreise nach anderen Gesichtspunkten zu gestalten und gleichzeitig daftir zu sorgen, dass

diese Einheiten dezentrale Stellen vorhalten, an denen die Einwohner ihre Anspriiche

227\/gl. dazu die Ausfilhrungen in dem Gutachten von Helmut Seitz.
228 SRU (Hrsg.), Umweltverwaltungen unter Reformdruck: Herausforderungen, Strategien, Perspektiven, 2007,
insbes. S. 105 ff. Rn. 144 ff. und S. 202 Rn. 430 ff.
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anmelden und ihre sonstigen Anliegen vortragen kénnen. Bei Aufgaben wie der Sozial- und
Jugendhilfe, die das Aufsuchen der Hilfsbedurftigen vor Ort erfordern, ist auf jeden Fall eine
Verteilung der Verwaltungskapazitat auf die Flache nétig, damit nicht allzu lange Fahrtwege
entstehen, ebenso bei Uberwachungsaufgaben (z.B. Lebensmittelkontrolle, Veterindrwesen,
Umweltschutz, Wasserwirtschaft). Bei einfacheren, nicht personengebundenen Aufgaben
hingegen ist es heute durch IuK-Technik leicht mdglich, eine groRe Zahl von Zugéngen zur
offentlichen Verwaltung zu erdffnen und die Sachbearbeitung mehr oder weniger zu

konzentrieren.

Friher galt als Faustregel fir die GrolRe der Kreise, dass keiner seiner Bewohner mehr als eine
halbe Tagereise bendtigen sollte, um seine Verwaltungsangelegenheiten in der Kreisstadt zu
erledigen.?® Bei den Verkehrsverhaltnissen im frithen 20. Jahrhundert ergaben sich dadurch
Kreise mit wenigen Tausend Einwohnern. Clausen nannte in seinem Gutachten fir
Mecklenburg-Vorpommern von 1991 eine Entfernung von 40 km (ausnahmsweise bis 55 km)
von jedem Ort im Kreise bis zum Kreissitz als Maximum.?° Inzwischen sind fast tiberall auch

groRere Entfernungen in kurzer Zeit zu berwinden.

Uberdies ist die Frequenz der Verwaltungsbesuche fiir den Normaleinwohner duBerst gering.
Clausen berichtete seinerzeit von einer Zahlung, die der Landkreistag Nordrhein-Westfalen
im Jahre 1976 veranlasst und ausgefihrt hatte: Danach suchte ,,im statistischen Schnitt jeder
Biirger etwa alle 18 Monate* seine Kreisverwaltung auf.?*! Diese ohnehin sehr geringe
Frequenz dirfte sich im Laufe der letzten drei Jahrzehnte noch weiter verringert haben. Die
mindliche Erorterung eines Anliegens mit der Kreisverwaltung ist nur in besonderen Fallen
notig. In vielen Angelegenheiten wird heute vielfach nur noch telefonisch, per Fax oder per
Internet kommuniziert; die Verwaltung profitiert von diesen Techniken erkennbar ebenso sehr
wie die Wirtschaft. Die Kfz.-Zulassung wird den privaten Beteiligten h&ufig von den
Héndlern abgenommen. Die Kreisverwaltung muss aber z.B. in Auslanderrechts- und

Bausachen ohne allzu groRen Aufwand erreichbar sein, und verhandelt werden muss

229 Darauf nimmt Werner Thieme in seinem Gutachten zur Kreisgebietsreform in Mecklenburg-Vorpommern
Bezug (hrsg. vom Innenministerium des Landes M-V, 1992, S. 49).

20 \Wolfgang Clausen, Kreisgebietsreform in Mecklenburg-Vorpommern, Gutachten zur Vorbereitung einer
Kreisgebietsreform in Mecklenburg-Vorpommern, erstellt im Auftag des Landkreistages M-V, Kiel 1991, S. 58.
Vgl. a. Landtags-Drs. Mecklenburg-Vorpommern 1/2681, S. 49.

21 Clausen aaO. (Fn. 230) S. 59. Von einer Zahlung in zwdlf niedersachsischen Landkreisen im Jahre 1966
berichtet Jirgen Hesse, Materielle Beschrdnkungen der gesetzgeberischen Freiheit bei der Neugliederung von
Landkreisen, Diss. Bonn 1971, S. 179. Danach ergab sich im Durchschnitt jahrlich hochstens ein Besuch bei der
Kreisverwaltung je Einwohner, wobei sogar die Besuche von Bediensteten kreisangehoriger Gemeinden
mitgezahlt worden waren.
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regelméaRig bei groReren VVorhaben mit Umweltschutzaspekten und wenn es um die Forderung

privater Investitionen durch ¢ffentliche Mittel geht.
c¢) Planungsféahigkeit, raumordnerische Aspekte

In einem weiteren Sinne bedeutet Leistungsfahigkeit auch die Fahigkeit, kiinftige Leistungen
und Angebote im vorhinein zuverldssig zu planen. Staat und Kommunen missen also nicht
nur aktuelle Einzelféalle angemessen bearbeiten, sondern auch fir die Zukunft vorsorgen und
planen. Bei den Kreisen und kreisfreien Stddten kann mit der Planungsfahigkeit auch die

Ausgleichs- und Erganzungsfunktion gestarkt werden.

Planungsféhigkeit hat aber noch eine weitere Dimension. Entscheidungen Uber
Unternehmensansiedlungen und Infrastruktureinrichtungen aller Art mussen heute — nicht
zuletzt wegen des weltweiten Wettbewerbs der Regionen — fur wesentlich grél3ere Rdume als
bisher getroffen werden.?*? Die Kleinteiligkeit bestehender Verwaltungseinheiten hat sich als
Hindernis fiir eine erfolgreiche wirtschaftliche Entwicklung der Regionen herausgestellt. Oft
sind eine ganze Reihe von Verwaltungstragern betroffen, wenn es gilt, einen Standort fur eine
bestimmte Einrichtung der Infrastruktur oder eine Verkehrslinie zu bestimmen. Das betrifft
auch nichtwirtschaftliche Einrichtungen wie Schulen und andere Aus- und
Fortbildungsstatten, und es betrifft besonders auch lastige Einrichtungen wie Klaranlagen u.a.
Deshalb ist es nicht nur zuldssig, sondern empfiehlt sich um der gerechten, solidarischen
Verteilung von Vor- und Nachteilen im Raume willen, innerhalb einer Region ein
einheitliches Entscheidungszentrum zu schaffen. Das ist am einfachsten und sichersten
maoglich, indem bisher selbstandige Einheiten (i.d.R. Kreise, u.U. auch kreisfreie oder
kreisangehorige Stadte) zusammengelegt werden.?** Der Begriff des ,,Regionalkreises® nimmt

diese Vorstellung auf.
d) ,,Konkordanz der GroRenverhaltnisse*
In der mehrstufigen deutschen Verwaltung kann es auch wichtig sein, dass die verschiedenen

Ebenen nach GroRe und Ausstattung so gestaltet sind, dass ihre Kooperation und gegenseitige

Ergédnzung moglichst gut vonstatten geht. Die ,,Konkordanz der GréRenverhaltnisse” von

%2 50 mit Recht auch das Papier ,,Landesplanerische Aspekte einer méglichen Kreisgebietsreform* des
Innenministeriums von Mérz 2007, S. 32 ff.
288 7ur Diskussion um magliche Alternativen s. noch unten VI. 4.a) und b).
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Gemeinden, Amtern und Kreisen ist daher u.U. ebenfalls ein Gemeinwohlaspekt, wenn auch
eher von geringer Bedeutung; denn GroRenunterschiede in den betreffenden Relationen
kdnnen kein allzu groRes Storpotential begriinden. ,,Homogenitat“ auf und zwischen den

Ebenen der Verwaltung ist jedenfalls kein Verfassungsgebot.

Ahnliches gilt fur das GroRenverhiltnis von Kreisen und kreisfreien Stidten; seine
Angleichung ist kein sonderlich hochrangiges Ziel. Die mogliche Dominanz der Stadte kann
sich allerdings storend auf die Erfullung der wesentlichen Ziele der Verwaltung — Erfiillung
der staatlichen und kommunalen Aufgaben im Interesse der Einwohner — auswirken; vor
allem kann sie die Planung einer gleichméligen oder gleichwertigen Versorgung des Landes

mit Infrastruktureinrichtungen aller Art behindern.

2. Wirtschaftlichkeit der Verwaltung

a) Allgemeine Bedeutung dieses Prinzips

Der Staat muss mit seinen Finanzmitteln wirtschaftlich umgehen. Deshalb untersucht der
Landesrechnungshof nach Art. 56 Abs. 1 S. 2 LV ,,die zweckmaRigste, wirtschaftlichste und
einfachste Gestaltung der ¢ffentlichen Verwaltung®. Er iberwacht auch die ,,Haushalts- und
Wirtschaftsfihrung der kommunalen Kdorperschaften“, Art. 56 Abs. 2 S. 1 LV. Fir diesen
Bereich wird zwar der zitierte Satz tber ZweckmaRigkeit usw. der Verwaltungsorganisation
nicht wiederholt, aber es ist selbstverstandlich, dass dieser Mafistab — allenfalls modifiziert
durch eine groliere Entscheidungsfreiheit der Kommunen kraft ihres Selbstverwaltungsrechts

—auch fur die Kommunen gelten muss.

Uber die Frage, welches im einzelnen Fall die zweckmaRigste, wirtschaftlichste und
einfachste Gestaltung der 6ffentlichen Verwaltung ist, lasst sich trefflich streiten. Nimmt man
»~Wirtschaftlichkeit“ als den (allgemein (blichen und abstrakt eindeutig definierten)
Oberbegriff auch fir die anderen beiden Kategorien, so ist weiterzuverweisen auf Formeln
wie dass es um ,,die Realisierung eines bestimmten Zieles unter moglichst zweckmaliigem
Einsatz vorhandener Mittel (Nutzenmaximierung) sowie die Erzielung eines moglichst groRen
Ertrages mit geringst moglichen Mitteln (Kostenminimierung)“ geht.?** Es handelt sich aber

beim Wirtschaftlichkeitsmal3stab um ein ,,offenes Prinzip“, bei dessen Anwendung weitere

2% yon Mutius, in: ders./Wuttke/H{ibner, Kommentar zur Landesverfassung (Fn. 89), Art. 56 Rn. 17.
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Wertmalistabe gefunden oder gebildet werden missen; insofern haben der Gesetzgeber, die
Regierung und die Verwaltung, aber auch der Rechnungshof Befugnisse zur Verfeinerung der

% \Wenn die Arbeitsgemeinschaft der kommunalen

vorgefundenen rechtlichen MalRstébe.
Landesverbénde in ihrer Stellungnahme vom 27. 3. 2007 zu den vom Innenministerium
formulierten ,,Allgemeinen Grundsétzen fir eine mogliche Kreisgebietsreform* moniert, dass
das Ziel ,,Wirtschaftlichkeit* nicht definiert worden sei, so meint sie offenbar, dass es an einer
Konkretisierung fehle. Das ist richtig, aber im Rahmen eines bewusst ergebnisoffen
angelegten Entscheidungsprozesses ist eben diese Konkretisierung in der Anfangsphase noch
nicht moglich, weil dazu ja gerade gesagt werden musste, welche Prozesse nach Ansicht der
Landesregierung anders organisiert werden sollten und auf welche Weise dabei Einsparungen

Zu erzielen waren.

Mit Recht wird darauf hingewiesen, dass das Wirtschaftlichkeitsprinzip zwar auch den
MaRstab der Sparsamkeit umfasst, dass aber ,,strenge Ausgabenreduzierung nicht notwendig
wirtschaftlich im Hinblick auf die zu verwirklichenden Ziele sein muss®. ,,Unter Umstanden
kann also eine ausgabenfreudigere Verwaltungsentscheidung wirtschaftlich sinnvoller

sein“.2®

Die Wirtschaftlichkeit der Verwaltung kann durch geschickte Gestaltung der Ablaufe und
insbesondere durch Ausschopfung der Madoglichkeiten gesteigert werden, welche die
Informations- und Kommunikationstechnik bietet. Welche konkreten Einsparmdglichkeiten
sich dadurch er6ffnen lassen, bedarf betriebswirtschaftlicher Untersuchung. Es erscheint
plausibel, dass das Innenministerium meint, ein Einsparpotential werde sich ,,vermutlich zum
weit Uberwiegenden Teil nicht aus moglichen internen Ablaufverbesserungen, sondern aus

einer wirtschaftlicheren Kreisstruktur ergeben®.?®’

Werden mehrere Einheiten mit relativ bescheidenen Budgets zu groReren zusammengefasst,
so kdnnen diese dann mit ihrem gréReren Haushaltsvolumen entsprechend mehr Investitionen
zu gunstigeren Bedingungen tatigen (und im wirtschaftlichen Wettbewerb der Regionen
starker mitspielen).?*® Das BVerfG hat dies — fast beilaufig — in seiner Coburg-Entscheidung

S0 ausgedrickt:

2% 50 auch von Mutius (Fn. 234) Rn. 20 f.

2% yon Mutius aaO. (Fn. 234) Rn. 23 m.w.N.

27 berschlagige Wirtschaftlichkeitsuntersuchung einer moglichen Kreisgebietsreform, April 2007, S 12.
28 \/gl. nochmals: Landesplanerische Aspekte (Fn. 232) S.26 f.
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»Eine sinnvolle und wirtschaftliche Konzentration der Krafte und Mittel erzwingt die

Bildung groRerer Verwaltungseinheiten.“?*

Auch ein Landesverfassungsgericht wie der NdsStGH hat anerkannt, dass einwohnerstérkere

Kommunen groReren ,,organisatorischen, personellen und finanziellen Spielraum* haben.?*°

Eines der groRten Rationalisierungs- und damit Einsparpotentiale stellt das Personal dar.
Empirisch belegt ist, dass Kreise mit niedriger Einwohnerzahl héhere Personalausgaben je
Einwohner haben als groRere Kreise.?** Dies ist schon deshalb einleuchtend, weil die
Grundlast der Verwaltung sich auf eine grofRere Zahl zu bearbeitender Vorgéange verteilt. Die
»Produktivitat® der Verwaltung steigt. Dementsprechend hat die Landesregierung
Mecklenburg-Vorpommern aufgrund einer Analyse der Personalkosten aller bundesdeutschen
Kreise festgestellt, dass

- die Personalausgaben je Einwohner tendenziell mit zunehmender Einwohnerzahl
sinken;

- sich keine Hinweise dafir ergeben, dass ab einer bestimmten EinwohnergroRRe der
Personalaufwand wieder zunimmt und dass

- die Tendenz unabhéngig von den jeweiligen Verwaltungsstrukturen ist und sich in
Bundesldndern mit Regierungsprésidien genau so nachweisen lasst wie bei
Bundeslandern mit zweigliedrigem Verwaltungsaufbau.“**?

Nach der Definition von Wirtschaftlichkeit als Relation zwischen Zweck und Aufwand gehort
der Abbau von Aufgaben nicht zu dieser Thematik. Wenn das Land auf Aufgaben
»verzichtet”, handelt es zwar u.U. kurzfristig sparsam, aber nicht immer auf lange Sicht auch
wirtschaftlich: ~ Wenn  der  Staat (oder die  Kommune) namlich  die
Gewadhrleistungsverantwortung behélt (z.B. bei der Bereitstellung von Infrastruktur- und

Bildungseinrichtungen), muss er (sie) dafur einstehen, dass die Aufgabe, die der Gesellschaft

2% BVerfGE 34, 216 (233).

240 NdsStGH, NdsVBI. 1996, 87 (89).

21 \/gl. auRer den Zahlen in der ,,iberschlagigen Wirtschaftlichkeitsuntersuchung“ des Innenministeriums (Fn.
237) S. 10 f. auch die Angaben in der Gesetzesbegriindung der Landesregierung Mecklenburg-Vorpommern,
Drs. 4/1710 S. 135 f. mit Anlage 30 S. 522-531. Dort ist im einzelnen ablesbar, um wie viel teurer
einwohnerschwache Landkreise wie Muritz oder Riigen im Vergleich mit dichter bevolkerten Kreisen wie Bad
Doberan oder Nordvorpommern verwaltet werden (s. insbes. S. 523 und 525). Der Landesrechnungshof
Mecklenburg-Vorpommern hat die ,,derzeitige Kleinteiligkeit der kommunalen Verwaltungsstrukturen im
Lande* als einen Grund dafur identifiziert, dass kreisfreie Stadte und Kreisverwaltungen ,,einen erheblichen
Konsolidierungsbedarf* haben (Jahresbericht des Landesrechnungshofes 2006 (Teil 1) — Kommunalbericht 2006,
LT-Drs. (M-V) 5/40, S. 25, s.a. S. VII.

22| T-Drs. (M-V) 4/1710 S. 136 f.
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uberlassen worden ist, von Privaten zufriedenstellend erfullt wird. Das kann — etwa bei einem
Ausfall derer, die die Aufgabe Ubernommen haben — erhebliche Aufwendungen erforderlich

machen und dadurch doch wieder zu hohen Kosten fiihren.

b) Das kommunale Selbstverwaltungsrecht als generelles Zentralisierungshindernis?

Eine viel zitierte Bemerkung des BVerfG im Rastede-Urteile kdnnte Anlass dazu geben, die
vorstehend erlduterten Konsequenzen des Wirtschaftlichkeitsprinzips wieder in Frage zu
stellen. Das BVerfG meint namlich,

»Eine Aufgabe mit relevantem o&rtlichem Charakter darf der Gesetzgeber den
Gemeinden nur aus Grinden des Gemeininteresses, also vor allem dann entziehen,
wenn anders die ordnungsgemale Aufgabenerfillung nicht sicherzustellen ware.
Demgegenuber scheidet das blofle Ziel der Verwaltungsvereinfachung oder der
Zustandigkeitskonzentration — etwa im Interesse der Ubersichtlichkeit der 6ffentlichen
Verwaltung — als Rechtfertigung eines Aufgabenentzugs aus; denn dies zielte
ausschliellich auf die Beseitigung eines Umstandes, der gerade durch die vom
Grundgesetz gewollte dezentrale Aufgabenansiedlung bedingt wird. Auch Griinde der
Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit der o&ffentlichen Verwaltung insgesamt
rechtfertigen eine ,Hochzonung’ nicht schon aus sich heraus, sondern erst dann, wenn
ein Belassen der Aufgabe bei den Gemeinden zu einem unverhéltnisméligen
Kostenanstieg flihren wiirde. Eine zentralistisch organisierte Verwaltung konnte
allerdings in vielerlei Hinsicht rationeller und billiger arbeiten; die Verfassung setzt
diesen  0konomischen  Erwdgungen jedoch den  politisch-demokratischen
Gesichtspunkt der Teilnahme der ortlichen Birgerschaft an der Erledigung ihrer
offentlichen Aufgaben [...] entgegen und gibt ihm den Vorzug. Der Staat ist daher
zunachst darauf beschréankt sicherzustellen, dass die Gemeinden ihre Angelegenheiten
nach den Grundsatzen der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit erfiillen; dass andere
Aufgabentrager in groReren Erledigungsrdumen dieselbe Aufgabe insgesamt
wirtschaftlicher erledigen konnten, gestattet — jedenfalls grundsatzlich — keinen
Aufgabenentzug.“?*

Diese Ausfiihrungen betreffen zundchst nur die ,,Hochzonung“ von Gemeindeaufgaben,
wéhrend es bei der geplanten Funktionalreform in Schleswig-Holstein in erster Linie gerade
um eine ,,Herabzonung“ von Landesaufgaben auf die Kommunen (sowie von Kreisaufgaben
auf die Gemeinden) geht. Gegenstand des ,Rastede*-Streites war die Ubertragung der
Mdllabfuhr von den Gemeinden auf die Kreise. Die zentralen Satze der Entscheidung sind
allerdings umfassender formuliert und scheinen ein verfassungsrechtliches Verdikt
»O0konomischer” Uberlegungen zu enthalten, soweit die kommunale Selbstverwaltung davon

betroffen ware. Richtig ist jedenfalls, dass das kommunale Selbstverwaltungsrecht in die

43 BVerfGE 79, 127 (153); Hervorhebung im Original.
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Abwagung der Interessen und Argumente pro und contra eine bestimmte Neugestaltung der
kommunalen Aufgaben einbezogen werden muss. Die These jedoch, dass ,,Grinde der
Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit der Offentlichen Verwaltung” ,,nicht schon aus sich
heraus® eine Aufgabenverlagerung an eine groliere Einheit ,rechtfertigen”, setzt zumindest
einen falschen Akzent. Sie ist nur als ,,grundsétzliche” Aussage gemeint, wie der Schlusssatz
des Zitats ergibt — aber auch die Formulierung ,aus sich heraus“ weist auf ein Regel-

Ausnahme-Verhéltnis hin, wie es offenbar gemeint ist.

Was das BVerfG als unzureichende Motive bezeichnet, ndmlich die ,bloRe
Verwaltungsvereinfachung“ und die ,,Zustandigkeitskonzentration, kommt in der Praxis so
gut wie gar nicht vor. Angesichts des Aufwandes, den eine jede Verwaltungsreform erfordert,
und des regelmélig zu erwartenden Widerstandes der ,,abgebenden® Einheiten unterbleiben
von vornherein solche Verdnderungen, die den Einwohnern keinerlei Vorteile bringen.
Landesregierungen und  Landtage  riskieren  regelmélRig  keine  Uberfliissigen
Auseinandersetzungen und haben kein Interesse daran, etwa nur die Verwaltung selbst zu
begunstigen oder gar nur eine ,,asthetisch* bessere Verwaltungsgliederung zu schaffen. Nur
soweit mit einer Vereinfachung oder Zustandigkeitsverlagerung auch Vorteile fir die
Verwaltungsabldufe und/oder Kosteneinsparungen verbunden sind, werden solche
MaRnahmen durchgefihrt.

Die Bemerkung des BVerfG darf also nicht falsch verstanden werden. Heute noch mehr als
zur Zeit der Rastede-Entscheidung fallen Grunde der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit
offentlicher Aufgabenerflllung durchaus ins Gewicht. Janbernd Oebbecke hat die Ansicht des
BVerfG mit der Entgegnung kommentiert, wenn es nicht auf die Wirtschaftlichkeit und
Sparsamkeit, sondern allein auf die OrdnungsméRigkeit der Aufgabenerfullung ankomme,
konne jede Gemeinde alles ,,ordnungsgemé&R* verwalten: ,,Wenn Geld und Angemessenheit
von Aufwand und Nutzen keine Rolle spielen, kann ja jedes Dorf ein Symphonieorchester
unterhalten®. Es bleibe unklar, welche anderen Griinde als solche der Wirtschaftlichkeit und
Sparsamkeit der offentlichen Verwaltung insgesamt (berhaupt zur Begriindung -einer
~Hochzonung“ in Betracht kommen kénnten.?** Das mag allzu pointiert erscheinen, weist

aber auf den Kern des Problems hin.

¢) Finanzwirtschaftliche Auswirkungen von Gebietsdnderungen

244 Janbernd Oebbecke, Uberlegungen zur GréRe von Verwaltungseinheiten, in: Hans-Giinter Henneke (Hrsg.),
Optimale Aufgabenerfillung im Kreisgebiet? 1999, S. 47 ff. (54).
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Durch Gebietsanderungen werden auch Folgen fiir das finanzwirtschaftliche Geflige innerhalb
des Landes ausgelost. Es ist selbstverstandlich, dass sie nach den Grundsatzen des
kommunalen Finanzausgleichs — auf der Grundlage der verfassungsrechtlichen Grundsatze
(Art . 49 LV) uberprift und ggf. neu geregelt werden missen.

3. Beteiligung der Birger und Birgernahe

a) Repréasentation und Partizipation der Einwohner

Auch wenn man der soeben dargestellten Position des BVerfG nicht folgt, ist zu bedenken,
dass es in der Tat verfassungsrechtlich geboten ist, neben den ,,0konomischen Erwdgungen*
auch den ,,politisch-demokratischen Gesichtspunkt der Teilnahme der 6rtlichen Birgerschaft

an der Erledigung ihrer 6ffentlichen Aufgaben“**®

als einen gewichtigen Gemeinwohlaspekt
zu bertcksichtigen, d.h. in die Abwagung einzubeziehen, angemessen zu gewichten und in

Relation zu anderen Gemeinwohlaspekten zu setzen.

Hierbei ist zu unterscheiden zwischen der kommunalen Selbstverwaltung als demokratischer
Form der Verwaltungsorganisation und der Partizipation der Burger bei sie betreffenden
Verwaltungsentscheidungen. (Der weitere Aspekt der ,Bilrgerndhe” im Sinne von
Erreichbarkeit der Verwaltung ist bereits oben zu 1. b) behandelt worden.) Die Partizipation
im Verwaltungsverfahren geschieht durch Anhérung, also Unterrichtung der Betroffenen und
Beteiligten und die Einrdumung der Mdoglichkeit zur Stellungnahme; sie wird unterstutzt
durch das Akteneinsichtsrecht. Diese Rechte sind im Verwaltungsverfahrensgesetz, in
Schleswig-Holstein also im Landesverwaltungsgesetz geregelt (8§ 87, 88, 133 ff. LVwWG),

ferner auch in einzelnen Gesetzen des besonderen Verwaltungsrechts wie § 3 BauGB.

Die Verfassungsgarantie der kommunalen Selbstverwaltung muss bei der Bestimmung des
Gemeinwohls im Rahmen von Organisationsentscheidungen besonders bedacht werden. Sie
bedeutet u.a., dass es tatsachliche Mitwirkungs- oder Einflussmdglichkeiten der Biirger und
Einwohner auf die Entscheidungen der Kommune geben muss — zwar nicht unmittelbar, wohl

aber vermittelt durch gewahlte VVolksvertreter. Ob diese Einflussmdglichkeiten gegenwaértig

5 \/gl. nochmals BVerfGE 79, 127 (153).
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gegeben sind, wird manchmal in Zweifel gezogen; jedenfalls muss aber bei Verdnderungen,
speziell bei einer VergroRerung von Gemeinde- und Kreisgebieten untersucht werden,
inwieweit sich die Stellung der gewéhlten Kommunalpolitiker und damit mittelbar auch die
der Wahler veréndert. Es kann daher z.B. eine Rolle spielen, ob im Zuge einer Gebietsreform
die Zahl der kommunalen Mandate sich wesentlich verringert und damit die
Reprasentationsquote sich deutlich verschlechtert. Es kann auch von Bedeutung sein, wenn
die Arbeitsbedingungen der Kreistagsabgeordneten erschwert werden, z.B. weil sie kinftig
sehr lange Wege von ihrem Wohnort zum Kreissitz zurlicklegen missen. Wohlgemerkt: Dies
mussen Abwagungsgesichtspunkte im Entscheidungsprozess sein; offen bleibt jedoch

zunachst, mit welchem Gewicht.

Durch Aufgaben- und Gebietsreformen nicht beeintrachtigt ist die zweite Form von
Birgermitwirkung an der Kommunalpolitik, die neben der ehrenamtlichen représentativen
Verwaltungsfuhrung bestehende Maoglichkeit unmittelbarer Einflussnahme der Einwohner
und Birger durch Einwohnerantrag (8 16 f GO, § 16 e KrO), Birgerbegehren und
Burgerentscheid (8 16 g GO, § 16 f KrO). Mit diesen Instrumenten kénnen die Menschen ihre
»eigenen Angelegenheiten* in den Gemeinden und Kreisen noch wirkungsvoller in die Hand
nehmen und ihre Interessen nachhaltiger durchsetzen als mittels der gewéhlten Vertreter.

Aus dem Charakter der Kreise als ,,Gemeindeverbande” wird gefolgert, dass die Gemeinden
in der Lage sein mdissen, ihre Interessen in den Selbstverwaltungsorganen der Kreise
angemessen zu vertreten.?*® Hieraus kann eine Leitlinie fir die Zusammensetzung der
Kreistage gefolgert werden: Sie durfen nicht so klein sein, dass nur ganz wenige Gemeinden
in ihnen durch Abgeordnete vertreten sind. Andererseits ist nicht zu fordern, dass jede
kreisangehdrige Gemeinde einen ,,eigenen” Abgeordneten in den Kreistag entsenden kénnen
muss. Denn auch die Vertretung der Gemeindebirger auf der Kreisebene beruht auf dem

Prinzip der Reprasentation und nicht dem der Identitat (s. schon oben I11. 4. ¢)).
b) Néhe und Distanz bei der Erflllung 6ffentlicher Aufgaben
Die Forderung nach ,,Biirgernahe* wird vielfach auch so verstanden, dass die Verwaltung den

Anliegen der Menschen mdglichst aufgeschlossen gegeniber stehen mdge. Das entspricht

insofern den allgemeinen Pflichten der o6ffentlichen Verwaltung (die sich auch in

28 Ahnlich Schreiben der Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Landesverbénde vom 27.3.2007 S.4.
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Amtspflichten niederschlagen, so dass ihre Verletzung zu Schadensersatzforderungen fiihren
kann), als selbstverstandlich jedes Anliegen sorgfaltig geprift und die Wiinsche der ,,Kunden*
maoglichst wohlwollend behandelt werden sollen. Sie darf aber nicht dahin missverstanden
werden, dass die Interessen derer, die vor Ort leben oder sich ansiedeln wollen, grundsétzlich
hoher gewertet werden als die Belange der Ubergeordneten Gemeinschaft. Burgernahe darf
nicht mit Nahe zu den Betroffenen verwechselt werden; zu groRe Nahe begriindet vielmehr
Befangenheit, wéhrend die Entscheidung nach dem Gesetz bei Gleichbehandlung gleicher
Falle eine gewisse Distanz der Entscheider zu den Betroffenen erfordert.”*’ Mit Recht hat das
BVerwG betont, eine Behdrde misse ,,gegeniber allen Verfahrensbeteiligten jenes MaR an
innerer Distanz und Neutralitat wahren, das ihr in einer spateren Phase noch ein abgewogenes
Urteil erméglicht“.**® Diese Uberlegung hat auch fir die Zustandigkeitsbestimmung
erhebliche Bedeutung.?*® So wird man es vermeiden miissen, konflikttrachtige Aufgaben einer
Verwaltungseinheit zu Ubertragen, deren personelle Zusammensetzung mit hoher
Wahrscheinlichkeit zu Ausschluss- oder Befangenheitsgriinden nach 8§ 20, 21 VwV{G fiihren
wirde. Man denke an den Interessenkonflikt zwischen Ortlicher oder regionaler
Wirtschaftsentwicklung einerseits, den Anforderungen des Immissionsschutzes oder des
Natur- und Landschaftsschutzes andererseits. Es ist verstandlich, wenn Burgermeister und
Landrate um der Ansiedlung von Unternehmen willen zu 6kologischen Konzessionen neigen,
aber es ist Aufgabe des Landes, solchen Interessenkollisionen vorzubeugen. Zumindest muss
das Land in solchen Lagen Korrekturmdglichkeiten besitzen (wie sie z.B. im

Bauleitplanungsrecht durch die Genehmigungsvorbehalte der htheren Behdrde gegeben sind).

¢) Mitbestimmung der Beschaftigten

Wiederum anders ist die Mitbestimmung der Beschaftigten nach dem Mitbestimmungsgesetz

Schleswig-Holstein®®

einzuordnen. Sie ist eine spezielle Form der verwaltungsinternen
Partizipation, die erhebliche Bedeutung flr die innerdienstlichen Verhaltnisse hat, aber im
Zusammenhang mit der Neuordnung der Verwaltungsorganisation allenfalls eine marginale

Rolle spielen kann.

#7 50 auch Michael Fehling, Verwaltung zwischen Unparteilichkeit und Gestaltungsaufgabe (Fn. 40), S. 284.
28 BVerwGE 75, 214 (230) (Flughafen Miinchen I1).

9 Fehling (Fn. 40/247) m.w.N.

0 Gesetz (iber die Mitbestimmung der Personalrate v. 11. 12. 1990, GVOBI. S. 577.
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4. ldentifikation und Akzeptanz als weitere Aspekte des ,,6ffentlichen Wohls*“?

a) ldentifikation, Integration und Heimatgefunhl

In engem Zusammenhang mit der Betonung des Demokratieaspekts halten manche auch die
Identifikation der Einwohner mit der Kommune und ihre Integration in diese fir ein Element
des Gemeinwohls, das bei Organisationsentscheidungen zur Geltung kommen mdsse. Es wird
auch darauf hingewiesen, dass den Kommunen die gebotene Pflege des Heimatgeflhls
obliege. Die Bildung zu groRer Einheiten beeintrachtige dieses Anliegen und mache die
Menschen sozusagen heimatlos. Umgekehrt sei eine positive Einstellung zur eigenen
Kommune ein wichtiger Faktor fur die Bereitschaft, sich fir die Angelegenheiten der

Mitburger einzusetzen.

Diese Uberlegungen kénnen aber fiir die Organisation der politischen Einheiten Gemeinde,
Amt oder Kreis nur begrenzt von Bedeutung sein. Zwar stellt § 5 GO — anders als § 5 KrO,
der diesen Aspekt nicht aufgreift — nicht nur auf die Sicherung der Leistungsfahigkeit der
Gemeinde ab, sondern sagt auch, das Gebiet der Gemeinde solle so bemessen sein, dass ,,die
ortliche Verbundenheit der Einwohnerinnen und Einwohner gewahrt wird“. Ahnlich bestimmt
§ 2 AO fir die Gebiete der Amter, dass u.a. die ,,kirchlichen, kulturellen und geschichtlichen
Beziehungen nach Mdglichkeit zu bericksichtigen* sind. ,Identifikation“, ,,Integration®,
»Vverbundenheit® und ,,Beziehungen® sind aber nicht zufallig sehr abstrakte und schwer
fassbare Begriffe, sie driicken Gefiihle aus und lassen sich nicht messen. Ob und wie sich die
Menschen geflihlsmaRig zu der Gemeinde oder dem Kreis verhalten, in dem sie wohnen, l&sst
sich nur sehr schwer feststellen und jedenfalls durch Rechtsnormen nur wenig beeinflussen.
Das Gefiihl der Zugehdrigkeit bezieht sich hdaufig auch gar nicht auf die politische oder
administrative Einheit, sondern auf das Dorf, die Stadt oder die Region und die dort lebenden
Menschen als soziogeographische Gesamtheit. Es kommt vor, dass der Raum der
geflihlsmaRigen Zugehdrigkeit mit der Verwaltungseinheit Ubereinstimmt; dann entsteht eine
positive Einstellung auch zu der letzteren — man denke an die ,,Landsmannschaft®, die sich in
der Regel auf ein ganzes Bundesland (z.B. Bayern), eine Region (wie Franken) oder eine
GroRstadt (Hamburg!) bezieht, aber kaum jemals auf einen Landkreis. Die emotionale
Bindung ist jedoch nicht notwendig an eine politisch-administrative Organisationseinheit

gebunden, sondern geht vielfach tber politische und verwaltungsméRige Grenzen hinweg.
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Vereine und Initiativen, die innerhalb einer Verwaltungseinheit bestehen, sind bei

Gebietsanderungen frei darin, sich anzupassen oder aber in den alten Grenzen weiterzuleben.

b) Akzeptanz durch die Einwohner

Auch die Akzeptanz der Entscheidungen durch die Betroffenen ist als solche rechtlich
allenfalls marginal bedeutsam. Die These, der Gesetzgeber musse besonders auf die
Akzeptanz einer Neugliederung durch die Blrger achten, geht zuriick auf die Papenburg-
Entscheidung des BVerfG.”* In jenem Fall hatte der (niedersichsische) Gesetzgeber die
Zusammenlegung mehrerer Gemeinden nach weniger als zwanzig Jahren wieder riickgangig
gemacht und durch Ausgliederung von Gemeindeteilen im wesentlichen den vor der
Gebietsreform bestehenden Rechtszustand wieder hergestellt — ein eher ungewdohnlicher Fall.
Gegen diese Art von ,Rick-Neugliederung” hat das BVerfG seinerzeit im Interesse der
Rechtssicherheit einen ,Bestands- und Vertrauensschutz* zur Geltung gebracht. In der
Begrindung heil3t es,

,die fehlende Akzeptanz des die neue Ortliche Gemeinschaft konstituierenden
Gebietszuschnitts bei erheblichen Teilen der Einwohnerschaft” kénne sich ,,nachteilig
auf die notwendige Integration und die zu wahrende ortliche Verbundenheit der
Einwohner (vgl. 8 16 Abs. 1 NGO) auswirken und letztlich die birgerschaftliche
Verwurzelung und die Leistungsfahigkeit der Selbstverwaltung beeintrachtigen.*

Wenn der Gesetzgeber diesen Nachteil beheben wolle, sei es ihm nicht verwehrt,

»dem Willen der Bevélkerung nunmehr ein groReres und dem vorher zugrunde
gelegten Leitbild einer bestimmten Mindesteinwohnerzahl firr eine eigenstandige
Selbstverwaltungseinheit ein demgegeniber geringeres Gewicht beizumessen®.

Im konkreten Fall stellte das BVerfG jedoch nur einen ,,Unwillen im Sinne einer Stimmung
der Unzufriedenheit mit der durch die Neugliederung geschaffenen Lage* fest, was fiir sich
eine Rick-Neugliederung nicht rechtfertigen konne. Ein Defizit an Akzeptanz kodnne

allerdings das erforderliche (ausschlaggebende) Gewicht gewinnen,

,wenn es sich auf objektivierbare gewichtige Grinde aus der historischen und
kulturellen Entwicklung, aus den geographischen Verhaltnissen, der wirtschaftlichen
oder sozialen Struktur oder aus anderen vergleichbaren Gegebenheiten zurtickfihren

21 BVerfGE 86, 90.
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lasst, so dass mit seinem Schwinden in einem Uberschaubaren Zeitraum nicht zu

rechnen ist“.?%?

Damit ist klar, dass Akzeptanz oder Nichtakzeptanz allein nicht ausreichen, eine
Neuordnungsentscheidung zu begrinden oder abzulehnen. Die Ausfihrungen des BVerfG
gelten auch nur fir Ruck-Neugliederungen. Sie verknupfen objektive Griinde mit der
Feststellung tief verwurzelter Stimmungen in der Bevdlkerung, die ihrerseits sachlich
erklarbar sind. Eine weitergehende Rucksicht auf jeweilige Stimmungen, etwa gar auf
kurzfristige Schwankungen der Offentlichen Meinung ware mit dem Prinzip der
reprasentativen Demokratie unvereinbar. Eine von der Mehrheit der Wéhlerinnen und Wahler
getragene Regierung hat die Aufgabe, eigene Konzepte zu entwickeln und dafiir im Parlament
und in der Offentlichkeit zu werben. Die Parlamentsmehrheit muss versuchen, sich auch
gegen oOffentliche Kritik durchzusetzen und auch einen anfanglichen Mangel an Akzeptanz
durchzustehen. Nur wenn das Volk als Staatsorgan, in der rechtlich geordneten Form eines
Volksentscheides, einen entgegengesetzten Willen d&ufert, entfallt diese politische

Fuhrungsfunktion der parlamentarischen Mehrheit und ihrer Regierung.

5. Das Verhaltnis der verschiedenen Aspekte zueinander

Die Kunst der Reformer muss nun darin bestehen, die dargestellten Aspekte entsprechend den
Regeln richtiger Abwégung (s. oben 11l. 3. d)) in ein angemessenes Verhéltnis zueinander zu
bringen, d. h. sie zu gewichten und gegeneinander abzuwégen. Keiner der verschiedenen
Aspekte hat kraft Verfassung ein Ubergewicht oder einen Vorrang. Auch die Bewahrung der
kommunalen Selbstverwaltung in ihren verschiedenen Dimensionen braucht nicht hoher
bewertet zu werden als das Ziel, die Leistungsfahigkeit der o6ffentlichen Verwaltung

insgesamt im Interesse der Einwohner zu erhéhen.

%2 BVerfGE 86, 90 (111).
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V1. Verfassungsrechtliche Bewertung verschiedener Konzepte und Modelle

von Verwaltungsreform

1. Funktionalreform

a) Beurteilung der bisherigen Beschliisse

Nach den vorangehenden Erorterungen der Rechtslage kann festgestellt werden, dass die
bisherigen Beschlisse der Landesregierung zur Verwaltungsreform keinen Anlass zu
irgendwelchen verfassungsrechtlichen Beanstandungen geben. Sie halten sich auch da, wo sie
maogliche Veranderungen im Bereich der Kommunen behandeln, im Rahmen des
verfassungsrechtlich Zulassigen. Allerdings muss bei den folgenden Schritten, also bei der
weiteren Konkretisierung der Ziele und der Erarbeitung eines Konzepts genauer auf die
Eigenart der jeweiligen Aufgaben und die jeweils konkret in Betracht kommenden
Einsparmoglichkeiten geachtet werden.®® Die verfassungsrechtlich gebotenen Modalitéten

der Aufgabenerfiillung variieren von Aufgabe zu Aufgabe.

Die im Abschlussbericht des Finanzministeriums zum Ergebnis der dritten Phase der
Aufgabenkritik und in den dazu erstellten Listen enthaltenen VVorschlage zum Wegfall und zur
Privatisierung ¢ffentlicher Aufgaben sind, soweit sich dies aufgrund der Darstellung in dieser
Liste beurteilen l&sst, mit den verfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen vereinbar. Bei den
Aufgaben aus dem Bereich des Landwirtschafts- und Umweltministeriums kann jedoch die
oben zu Il. 3. erwéhnte Gewahrleistungsverantwortung des Landes akut werden, wenn sich
kinftig einmal herausstellen sollte, dass die Beitrdge Privater zur Erfullung der
Gesamtaufgabe nicht mit der gebotenen Sorgfalt und Intensitat erbracht werden. Der
Vorschlag des Finanzministeriums, wichtige Hilfstatigkeiten  (Datenverarbeitung,
Buchhaltung, Rechtsangelegenheiten u.d.) in einem ,.Shared Services Center* (SSC) zu
bindeln, muss unter dem Gesichtspunkt des Vergaberechts so weiterentwickelt werden, dass
nicht etwa wesentliche Servicefunktionen infolge von Ausschreibungspflichten aus dem

Einflussbereich der Verwaltung herausgeldst, die Verwaltung also ihres unverzichtbaren

253 Entsprechende Empfehlungen spricht auch der Landesrechnungshof (LRH) aus, vgl. Schr. des Prasidenten
vom 13.7.2007 an das Finanzministerium.
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»Unterbaus“ beraubt wird. Dabei ist die kiinftige Rolle der Vier-Lander-Anstalt Dataport von

besonderer Bedeutung.

Unter den Aufgaben, die zur Kommunalisierung anstehen, sind zundchst das Kataster- und

Vermessungswesen®>*

sowie die Erstellung und Fortschreibung der Regionalplédne von
besonderer Bedeutung. Sie stehen in sachlichem Zusammenhang mit einer
Kreisgebietsreform; denn erst bei VergroRerung der Kreise kdnnen groRere Synergieeffekte
erzielt werden, wahrend umgekehrt zu kleine Kreise es schwer haben werden, die

zusétzlichen Aufgaben qualitativ hochwertig zu erfillen.

Nicht ohne weiteres erkennbar ist, dass entsprechend dem Kabinettsbeschluss vom 19. 12.
2006 alle Vollzugsaufgaben auf die kommunale Ebene verlagert werden sollen.”®® Einen
Schwerpunkt bilden jedoch insofern die Aufgaben des Umweltschutzes i.w.S., darunter die
Grundwasserbewirtschaftung, die FOrderung von MalRnahmen der Wasser- und
Bodenverbdnde und Gemeinden an den Gewassern Il. Ordnung, Teile des
Hochwasserschutzes und des anlagenbezogenen Gewaésserschutzes, die Erhebung und
Bewirtschaftung der Wasserabgaben und die Forstaufsicht. Die zuletzt genannten
Aufgabeniibertragungen sollen bereits zum 1. 1. 2008 vollzogen werden. Dies steht ebenfalls
in Ubereinstimmung mit den dargestellten verfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen und

durfte auch praktischen Anforderungen entsprechen.

Zu den Vollzugsaufgaben in den Aufgabenbereichen Abfallwirtschaft, Immissionsschutz,
Flurneuordnung und Dorfentwicklung hat das Kabinett am 24. 4. 2007 beschlossen, dass sie

nur unter den folgenden Voraussetzungen kommunalisiert werden:

»- Mmaximal 3 Standorte, bei besonders gelagerten Teilaufgaben (dieses bestimmt das
MLUR) auch an einem zentralen Standort,

- Errichtung von shared service center im Sinne der EU-Dienstleistungsrichtlinie,
Wahrnehmung einer EU-konformen Zahistellenfunktion der Aufgaben mit EU-
Finanzierung, Sicherstellung einer zu Landesdienststellen (insbesondere zum MLUR)
kompatiblen IT-Infrastruktur, keine Trennung des Immissionsschutzes nach den
Spalten 1 und 2 der 4. BImSchV.*

%% Der LRH halt die Kommunalisierung dieses Verwaltungszweiges fiir unangebracht; vgl. Schreiben vom
13.7.2007 S. 5f..
25 \/gl. a. die Kritik des LRH an diesem Postulat in dem Schreiben vom 13. 7. 2007 S. 3.
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Dies betrifft u.a. Genehmigungsverfahren und Anzeigeverfahren fur nach dem BImSchG
genehmigungsbediirftige Anlagen und Uberwachung genehmigungsbediirftiger und nicht
genehmigungsbedurftiger Anlagen, ferner die Abfallstromiberwachung,
Entsorgungsfachbetriebe usw., Abfallwirtschaftsplanung, Zulassung und Uberwachung von
Deponien, landliche Neuordnung (Flurneuordnung), Férderung des landlichen Wegebaus.

Bei einigen dieser Aufgaben konnte die Grenze der Zustandigkeitsveranderungen erreicht
sein, die um der ordnungsgemaRen Erfillung der Aufgaben willen gewahrt werden muss.
Unter diesem Aspekt ist hier das bereits erwahnte Sondergutachten des Sachverstandigenrates
fur Umweltfragen (SRU)**® heranzuziehen: Der SRU halt die kommunale
Aufgabenwahrnehmung im Umweltschutz zwar flr unverzichtbar, aber er warnt vor einer
weiteren Verlagerung zentraler Aufgaben nach ,unten®, insbesondere auf die Ebene der
Gemeinden, aber zum Teil auch auf die kreisfreien Stadte oder kleinere Kreise. So setzt die
immissionsschutzrechtliche  Anlagengenehmigung umfangreiche naturwissenschaftlich-
technische Kenntnisse und Erfahrungen voraus. Aus diesen Ausfiihrungen lasst sich
entnehmen, dass die auch verfassungsrechtlich geforderte angemessene Aufgabenerfillung
auf den entsprechenden Gebieten in der Tat nur gesichert ist, wenn die Zustandigkeit bei einer
Instanz oberhalb der Stadte und kleinen Kreise angesiedelt wird. Aus eben diesem Grund
schlagt der Landesrechnungshof vor, den ,integrativen Ansatz* bei der Ausfiihrung der
Umweltschutzaufgaben wieder herzustellen, und fur Aufgaben komplexer Art und von groRRer

Bedeutung das Landesamt fiir Natur und Umwelt einzusetzen.?*
b) Das Modell der drei Standorte

Das Drei-Standorte-Modell kénnte dem Anspruch geniigen, unterhalb der Landesebene eine
kompetente und effiziente Verwaltung u.a. in Umweltschutzsagen zu gewéhrleisten.
Allerdings wirde seine Umsetzung bewirken, dass bei den bezeichneten Aufgaben kiinftig die
sachliche Zustandigkeit nicht mehr mit der generellen administrativen Gebietsabgrenzung
ubereinstimmt. Es mussen also entweder vorhandene Landesbehdrden mit diesen Aufgaben
betraut werden, neue Behdrden an den drei Standorten errichtet (und evtl. einer vorhandenen
Verwaltungsbehérde  angegliedert)  werden -  oder die  Kreise  missen
Verwaltungsgemeinschaften bilden und dabei ihre Zustandigkeit an die drei auszuwéhlenden

Kreisverwaltungen abgeben. Die Errichtung neuer Behorden wird vermutlich schon aus

26 5 oben Fn. 228.
7 5chr. v. 13.7.2007 S. 12 f.
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Kostengrunden nicht in Betracht kommen. Die Einrichtung ,zentraler Stellen* und die
Konzentration der Zustandigkeit bei ihnen kann hingegen unzweckmaRig sein und unter
unglnstigen Bedingungen die Wahrnehmung der Aufgaben erschweren, weil z.B. Unklarheit
uber die Verantwortung besteht, die Kosten nicht eindeutig verteilt sind und die Entscheider
nicht einer, sondern mehreren Stellen nachgeordnet sind. Fur die ,,Kunden* kommt hinzu,
dass die Zustandigkeit jedenfalls nicht offensichtlich ist. Die Erfahrungen mit den
Arbeitsgemeinschaften nach SGB Il sind alles andere als ermutigend. Auch dort ist die
Zusammenarbeit mehrerer Verwaltungstrdger durch unklare Verantwortlichkeiten und die
Unterschiede der Verwaltungskultur mitsamt den personellen Problemen belastet. Am
einfachsten und im Interesse der Verwaltungskraft und der richtig verstandenen Burgernahe
ist entweder die Einrichtung einiger weniger spezieller Landesbehérden oder die Ubertragung
der Aufgaben an einige wenige grolRe Kreise jeweils fur ihr Gebiet als Teil einer ,,grol3en*

Kreisreform.

¢) Umsetzung der Dienstleistungs-Richtlinie

Zu erinnern ist an die Forderung der EU-Dienstleistungs-Richtlinie, die Verfahren und
Formalitaten zu vereinfachen und vor allem einheitliche Ansprechpartner fur samtliche
Genehmigungsverfahren zur Verfiigung zu stellen (s. oben Il. 5.). Die Richtlinie liefert starke
Argumente sowohl fur die Einrdumigkeit wie fur die hohe Professionalitit der Verwaltung:
Wer sich unternehmerisch oder freiberuflich betdtigen will, soll nicht durch eine Vielfalt von
Zustandigkeiten und Antragserfordernisse und umstandliche Verfahren daran gehindert oder
dabei aufgehalten werden. Die geforderte grof3e Leistungsfahigkeit (z.B. fur Fachplanungen
und fir die Berlcksichtigung von Umwelt- und Naturschutzbelangen) kann bei grofien
Kreisen oder bei Landesoberbehtérden vorgehalten werden. Im Sinne der von der
Landesregierung geplanten Reform mit weitgehender Kommunalisierung hat die

entsprechende VergroRerung der Kreise VVorrang.

Was die einheitlichen Ansprechpartner angeht, so empfiehlt es sich, die
Zustandigkeitsbestimmung durch Gesetz vorzunehmen und fir die notwendige Koordination
eine Landesbehorde (Oberbehdrde oder Ministerium) zu benennen, die den Uberblick Gber
die Beteiligungsbedarfe besitzt. Die Beschrankung der Ministerien auf andere als
Vollzugsaufgaben ist nicht vorgeschrieben und mangels einer Mittelinstanz in Schleswig-

Holstein auch nicht zweckméRig.
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d) Bedeutung der Informationstechnik

Es ist eine Selbstverstandlichkeit, dass in der Offentlichen Verwaltung die modernste
Informationstechnik (IT) eingesetzt werden muss, um die Leistungsfahigkeit zu garantieren
und um den Birgern und Einwohnern einen schnellen und unkomplizierten Zugang zu den
Verwaltungsstellen (und den Volksvertretern) zu ermdglichen. Die IT konnte darliber hinaus
einen groRen Teil der geltenden Aufgabenverteilung obsolet werden lassen — jedenfalls wenn
man nur auf die ordnungsgemale, normgerechte Erbringung von Leistungen und Herstellung
von Verwaltungsakten abstellen wollte. Die Aufteilung der Zustandigkeiten muss trotzdem
aufrecht erhalten bleiben, weil mit der Zustandigkeit regelmaRig auch noch andere
Entscheidungsspielrdume und —bedarfe verbunden sind als nur die zur ,,technisch* richtigen
Erledigung von Antrdgen und Erfullung von Ansprichen. Ohne Beeintréchtigung dieser
»politischen“ Funktionen der Verwaltung kdnnen aber erhebliche Teile der routinemaRigen
Verwaltungsarbeit abweichend von der bestehenden Zusténdigkeitsordnung verteilt werden,
z.B. indem Hilfsfunktionen ganz ausgegliedert, also an Private oder an gemeinsame
Einrichtungen mehrerer Verwaltungstrager vergeben werden (,,Shared Services Center®, s.
oben VI. 1. a)). Die Arbeitsteilung zwischen den Verwaltungseinheiten und mit der
Privatwirtschaft kann also erheblich ausgeweitet und differenziert werden. Die Einwohner
kdnnen Verwaltungsleistungen Uber das Internet weitestgehend ortsunabhangig in Anspruch
nehmen; die ,,Einstiegs*- bzw. ,,Anlaufstellen* kénnen in Burgerbiros, Poststellen oder auch
in Einkaufszentren eingerichtet werden. Dadurch werden viele personliche Besuche bei den

Verwaltungsbehdrden tberflissig.

Die Entwicklung der Technik hat es andererseits mit sich gebracht, dass jede noch so kleine
Verwaltungsstelle eine eigene IT-Organisation aufbauen und sich damit von anderen absetzen
kann. Vielfach wird es auch als Teil des Selbstverwaltungsrechts angesehen, dass sich die
Gemeinde ihr besonderes IT-System ,,strickt. Im Sinne der Wirtschaftlichkeit lage es aber,
maoglichst viele 1T-Verfahren zu vereinheitlichen. Die Anstalt Dataport wére dafir der
pradestinierte Kooperationspartner. Gegenwartig ist aber noch ungeklart, inwieweit das
Vergaberecht einer konsequenten  Vereinheitlichung der Verfahren unter der

Dachverantwortung von Dataport entgegensteht.”®

28 \/gl. dazu das dem Finanzministerium Schleswig-Holstein erstattete Gutachten von Martin Burgi zu vergabe-
und organisationsrechtlichen Fragen im Zusammenhang mit dem Tatigwerden der Anstalt des 6ffentlichen
Rechts Dataport, Mai 2006.
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e) Besonderheiten der kreisfreien Stadte

Die kreisfreien Stadte konnen selbstverstandlich in die Funktionalreform einbezogen werden.

Der Status der Kreisfreiheit ist verfassungsrechtlich nicht besonders geschiitzt. Die
Gemeindeordnung unterscheidet nicht zwischen kreisangehdrigen und kreisfreien Stadten.
Alle Stadte werden im Ansatz gleich behandelt. Es gibt kein Recht auf Kreisfreiheit, auch
nicht auf Bewahrung der Kreisfreiheit. Das BVerfG hat in einem vergleichbaren Fall, als es
um den besonderen Status einer Gemeinde als ,,selbstandig* im Sinne von 8 12 NdsGO ging,
eindeutig festgestellt, dass der ,,Status* einer Gemeinde ,,kein eigenstandiger, aus sich heraus
rechtliche Positionen begriindender Rechtsbegriff* ist, ,,sondern nur eine zusammenfassende
Bezeichnung fiir die Rechte und Pflichten, die sich aus den auf die jeweilige Gemeinde oder
Gemeindegruppe anwendbaren Rechtsvorschriften ergeben“.? Das gilt ebenso fiir die
Kreisfreiheit von St&dten. Diese kann ihnen also entzogen werden. Verfassungsrechtlich
bedenklich kann dies allenfalls sein, wenn dadurch die kommunale Selbstverwaltung
beeintrachtigt wird. Mdglich ist, dass sich kreisfreie Stadte bei ihrer ,,Einkreisung* dadurch in
ihren Rechten verletzt flihlen, dass wichtige Aufgaben auf die Kreise tUbergehen. Das lasst
sich aber nicht abstrakt vorklaren. Der Gesetzgeber hat solche Erwédgungen in seine

Abwégung einzubeziehen.

f) Interkommunale Funktionalreform (Vorschlage des Stadteverbandes Schleswig-
Holstein)

Der Stadteverband Schleswig-Holstein bemangelt in seinem Positionspapier von April
2007,%° dass ,der Grundsatz der Freiwilligkeit die MaBstabe fur die Gestaltung der
Verwaltungszusammenschlisse vielfach aulRer Kraft gesetzt hat*. Obwohl dies aufgrund der
Verflechtungsbeziehungen nahe gelegen hatte, sei bei den Verwaltungszusammenschliissen
um die Mittelzentren (z.B. Schleswig, Husum, Eckernférde, Pinneberg, Heide usw.) ,,nahezu
ausnahmslos kein Verwaltungszusammenschluss mit dem zentralen Ort zustande gekommen®.
Die an sich erwinschte Verwaltungsfihrung durch den zentralen Ort sei auf dem Wege der

Freiwilligkeit nicht durchsetzbar gewesen. Dieses (berraschende Ergebnis zeige ,.eine

29 BVerfGE 78, 331 (340).
260 perspektiven fiir eine interkommunale Funktionalreform zur Starkung der Leistungs- und Verwaltungskraft
zentraler Orte, S. 21, s.a. S. 46 ff.
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deutliche Dominanz der Landgemeinden im Verhiltnis zum zentralen Ort“?*' Der
Verwaltungsstrukturreformprozess sei also nicht dazu genutzt worden, ,,die wechselseitigen
Interessen der zentralen Orte und der Umlandgemeinden im Rahmen einer Gesamtverwaltung
in Einklang und Ausgleich zu bringen®. Darin liege eine Tendenz zur Schwéchung der Stadte
und zentralen Orte. Der Stadteverband fordert demgegenuber, die Stadte zu starken, indem
ihnen weitere Aufgaben (bertragen werden, die sie dem Umland zur gemeinsamen

Aufgabenerfiillung i.S.v. § 19a GkZ anbieten wollen.?®?

Die Argumentation des Stadteverbandes ist plausibel, aber nicht rechtlich zwingend. Es ist
zwar (auch im Kontrast zu der abweichenden Ansicht des LVerfG M-V)?** durchaus
angemessen, die Grundsatze der Einheitlichkeit und Einrdumigkeit der &ffentlichen
Verwaltung herauszustellen, wie es der Stadteverband tut. Unbestritten ist auch, dass die
zentralen Orte ,,ubergemeindliche Versorgungsfunktionen fir die ihnen zugeordneten
Verflechtungsbereiche* haben (§ 14 Abs. 2 des Landesentwicklungsgrundsatzegesetzes®*).
Aber auch die landlichen Gemeinden haben im Rahmen der finanziellen Mdglichkeiten
Anspruch auf Forderung. Verfassungsrechtlich kann sich der Stadteverband zwar im ersten
Schritt auf die Rastede-Entscheidung des BVerfG berufen, die der niedrigeren Einheit den
Vorrang bei der Aufgabenzuweisung gegeniiber der héheren Ebene (Kreise) einraumt.”®> Aber
die Forderung nach Erweiterung des Aufgabenkreises der Stadte und Amter bezieht sich auch
auf solche Angelegenheiten, die vom Land Ubertragen werden sollen. Auf diese ist die
Rastede-Regel nicht anwendbar. Vielmehr ist hier im einzelnen zu priifen, ob die Ubertragung
angemessen ist, insbesondere ob die Empfanger in der Lage sind, auch die schwierigeren
Félle effektiv und effizient zu bearbeiten, und ob sie die hinreichende Distanz zu den 6rtlichen

Interessenten haben, so dass sie nicht in Interessenkonflikte geraten.

Als zu Ubertragende Aufgaben schlagt der Stadteverband vor: die Aufgaben der unteren
Naturschutzbehdrde, der unteren Denkmalschutzbehdrde, die Jugendhilfe, die Kfz.-
Zulassung, die untere Bauaufsicht und die Verkehrsaufsicht. Hier ist im einzelnen fachlich zu
priifen, ob eine zufriedenstellende Erfillung dieser Aufgaben bei Ubertragung auf den
kreisangehorigen Bereich gewéhrleistet ist. So durfte eine ortsnahe Erledigung der Aufgabe

Naturschutz insofern angebracht sein, als es um die Pflege der schutzenswerten Gebiete geht,

%1 Epd. S. 25.

%2 Ehd. S. 48, Beschluss Nr. 8.

263 Urt. v. 26.7.2007 S. 50 (C. IV. 5.) und S. 60 (C. IV. 7. d)).
264\/.31.10.1995, GVOBI. S. 364.

265 B\/erfGE 79, 127.
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wahrend z.B. Schutzgebietsausweisungen vielfach schon deswegen nicht fir eine ortliche
Regelung geeignet sind, weil sie die Gemeinde- und Amtergrenzen (berschreiten. Beim
Denkmalschutz spielen Uberdrtliche Gesichtspunkte eine wesentliche Rolle, wéhrend andere
Aufgaben wie Jugendhilfe und Kfz.-Zulassung vermutlich (aus unterschiedlichen Grinden)
ohne Qualitatsverluste oder sogar besser auf unterer Ebene wahrgenommen werden kénnen.

Abwégungen mit Effizienzaspekten sind aber auch insofern notwendig.

Der Stadteverband propagiert die bereits zu I1l. 2. ¢) aa) angesprochene Anderung des § 22
Abs. 2 LVWG, die auf eine Gleichstellung der Verwaltungsgemeinschaften mit mehr als
20.000 Einwohnern und der Amter mit mehr als 30.000 Einwohnern mit den Stadten abzielt,
die mehr als 20.000 Einwohner haben. Diese Gesetzesanderung wirde allerdings keine
umfassende Bindung bewirken, weil es sich ohnehin nur um eine ,,Soll“-Bestimmung handelt
und weil entscheidend sein muss, ob die konkrete Verwaltungsgemeinschaft oder das
konkrete Amt die hinreichende Leistungsfahigkeit besitzt.

2. Strukturreformen?

Wie schon oben zu Ill. 5. bemerkt, kénnen die Ziele der Verwaltungsreform durch
Veranderungen der Kommunalverfassung allenfalls in geringem MaRe geférdert werden.
Wenn in groRerem Umfang Landesaufgaben auf die Kreise Ubertragen werden, wird
maoglicherweise erwogen werden, den Einfluss der kommunalen Selbstverwaltung auf die
Ausfuhrung dieser Aufgaben zu verstarken, etwa durch Einfihrung einer obligatorischen
Beratung wichtiger Angelegenheiten mit dem Kreistag oder Kreisausschuss. Nach § 52 Abs. 4
S. 2 KrO steht es dem Landrat oder der Landratin gegenwartig frei, diese Beratung zu suchen,
wenn er oder sie bei der Ausfihrung tbertragener Aufgaben nach Ermessen handeln kann,
und auch in wichtigen Angelegenheiten der allgemeinen unteren Landesbehorde kann die
Landratin/der Landrat sich vom Kreisausschuss beraten lassen, § 2 Abs. 3 S. 2 des Gesetzes

uber die Errichtung allgemeiner unterer Landesbehorden.

Eine wesentliche Ausweitung der Einflussmoglichkeiten der Kommunalorgane auf die
Ausfuhrung von Landesaufgaben ware aber verfassungsrechtlich bedenklich. Grundgesetz
und Landesverfassung setzen als selbstverstdndlich voraus, dass die Gesetze nach den
Vorstellungen derjenigen staatlichen und kommunalen Organe durchgefuhrt werden, die daftr
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jeweils zustandig sind. Die Gesetze sind niemals so eindeutig, dass keinerlei Interpretation
oder Konkretisierung nétig ware; diese soll von den zustandigen Personen vorgenommen
werden. Die Einwirkung oder gar Mitwirkung anderer Organisationen oder Personen kann die
Ergebnisse dieses Prozesses verandern und u.U. — aus der Perspektive der Zustandigen —
verfalschen. Aullerdem besteht die Gefahr, dass die Verantwortung nicht mehr hinreichend
Klar ist, die Burger also nicht mehr genau wissen kénnen, wer letztlich eine Entscheidung

getroffen hat.

3. Gebietsreform
a) Beurteilung der ,,Allgemeinen Grundsatze* des Innenministeriums

Die vom Innenministerium aufgestellten ,,Allgemeinen Grundsétze fir eine mdogliche
Kreisgebietsreform“ sind verfassungsrechtlich entweder zwingend oder stellen jedenfalls
verfassungskonforme Aussagen zur Gestaltung der Kreisebene dar. Es ist selbstverstandlich,
dass die Verwaltung im Land auf allen Ebenen professioneller, birgernédher und
wirtschaftlicher zu gestalten ist.?® Jegliche Form von Stillstand der Organisationsreform
wirde dazu fuhren, dass die Verwaltung ihre Rolle als Standortfaktor schlechter erflllt als
notig. Land, Kreise und Gemeinden stehen in der Tat gemeinsam in der Verantwortung, die
Offentliche Verwaltung in Schleswig-Holstein im Interesse der Einwohner und der
Unternehmen bestmoglich ,aufzustellen® und auf die Anforderungen der Zukunft
auszurichten. Es ist verfassungsrechtlich nicht geboten, aber zuléssig, die Landesverwaltung
»im Wesentlichen auf ministerielle Aufgaben und solche Aufgaben zu beschranken, die aus
sachlichen Grinden der unmittelbaren Landesverwaltung vorbehalten sind“. Der
Landesgesetzgeber hat insoweit einen weiten Ermessensspielraum, etwaige Beschrankungen
kdnnen sich aus der Art der jeweiligen Aufgabe ergeben (z.B. daraus, dass es sich um
»Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft* i.S.v. Art. 28 Abs.2 S. 1 GG handelt).
»oachliche Grunde* dafiir, Aufgaben bei der Landesverwaltung zu belassen, konnen z.B.
darin bestehen, dass die kommunale Ebene nicht hinreichend qualifiziertes Personal vorhalten
kann, um komplexe Planungs- und Entscheidungsaufgaben zu erfillen, oder darin, dass

zwischen den kommunalen Einheiten Interessengegensétze bestehen, die durch Koordination

%6 Die wortlichen Zitate aus den ,,Allgemeinen Grundsitzen* werden hier nicht im einzelnen belegt, da dieses
Papier nur eine grobe Gliederung aufweist. Das Papier wird im folgenden Text entsprechend seinem Aufbau
kommentiert.
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auf der gleichen Ebene nicht Gberwindbar sind, so dass die Entscheidung einer hdheren

Instanz erforderlich ist.

Wie die ,,Allgemeinen Grundsétze* richtig zum Ausdruck bringen, ist die Kommunalisierung
von Landesaufgaben im (brigen zuldssig (soweit sie nicht wegfallen oder durch Dritte
erledigt werden konnen). Sie ist im allgemeinen auch zweckmalig, weil sie parallele
Zustandigkeiten vermeidet, Synergien schafft und die Grundsédtze der Einraumigkeit und

Einheitlichkeit der Verwaltung zur Geltung bringt.

Das LVerfG Mecklenburg-Vorpommern hat zwar moniert, dass diese Grundsétze dort nicht
zur Diskussion gestellt worden seien.?®” Der Gesetzgeber habe vielmehr ,,von vornherein [...]
— anknlpfend an die Planungsregionen — angestrebt und dann verwirklicht, dass die
Verwaltung Uberwiegend einrdumig und einheitlich wird*. Wenn ein solches Modell gewéhlt
werde, sei es erforderlich, ,dass bei seiner Entwicklung und Wirdigung im
Gesetzgebungsverfahren die partizipatorisch-demokratischen Komponenten der kommunalen
Selbstverwaltung im Blick behalten werden®. Es ist schon ausgefuhrt worden, dass das
LVerfG M-V hiermit ungenaue und nicht wirklich umsetzbare Anforderungen formuliert hat,
die nicht den entscheidenden Grund des Urteils ausmachen (s. oben I11. 3. c¢)). Das Gebot der
Einrdumigkeit der Verwaltung, wonach ,,die Zustdndigkeiten und Verantwortungsbereiche
von Behorden und &ffentlichen Einrichtungen so weit wie mdglich nach dem Prinzip der
Einheit von Planungs-, Entscheidungs-, Vollzugs- und Kontrollrdumen zu gestalten* sind, und
der weitere Grundsatz der Einheit der Verwaltung, wonach ,,Aufgaben und Verantwortung so
« 268

weit wie mdoglich bei einer Behdrde oder Einrichtung zu konzentrieren seien®,” sind

jedenfalls sehr sinnvolle Ansatze einer jeden mehrstufigen Verwaltungsorganisation.

Gébe es in Schleswig-Holstein eine Mittelinstanz der Verwaltung, so ware auRer der
Kommunalisierung noch die Verlagerung von Aufgaben der obersten Landesbehdrden auf
diese Mittelbehorden zu erwdgen. Es ware verfassungsrechtlich auch zulassig,
Regierungsbezirke einzurichten (z.B. entsprechend den Direktionsbezirken der Polizei und
der Staatsanwaltschaft).

Mit der Verfassung vereinbar sind auch die in diesem Papier niedergelegten ,,Anforderungen

an eine mogliche Kreisgebietsreform®. Es handelt sich dabei zum Teil um

%67 Urteil v. 26.7.2007 S. 43 zu C. IV. (vor 1.)
%8 50 die Umschreibung in dem Urteil S. 43 zu C. IV. 1.
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Selbstverstandliches wie dass neue Kreisstrukturen ,,zu einer spurbaren Verbesserung der
Wirtschaftlichkeit der Kreisverwaltungen fuhren® miussen, dass die Kreise in die Lage
versetzt werden mussen, ,die vom Land 0bertragenen Aufgaben mindestens ebenso
kostenguinstig, professionell und birgernah wie die bisherigen Landesbehdrden
wahrzunehmen®, dass neue  Kreisstrukturen ,zur  Entwicklung gleichwertiger
Lebensverhéltnisse in Schleswig-Holstein beitragen“ und ,.fur eine gute wirtschaftliche
Entwicklung des Landes geeignet sein* missen. Diese Anforderungen entsprechen den oben
zu V. 1. dargelegten Gemeinwohlaspekten, die aus der verfassungsrechtlichen Stellung der

Verwaltung herzuleiten sind.

Dies gilt auch fur die Anforderung, dass neue Kreisstrukturen ,,raumordnerischen Kriterien
genligen”“ mussen. Wie oben zu V. 1. c¢)) ausgefuhrt, ist gerade die F&higkeit von
Verwaltungseinheiten, zur Realisierung einer angemessenen Ordnung der Raumnutzung
beizutragen, von grofler Bedeutung fur die kunftige Prosperitdt der Regionen. In diesen
Zusammenhang gehort auch die mit Recht mit aufgefihrte Bedingung, dass die
Zusammenarbeit zwischen Stédten und Umland zu verbessern ist und dass die kreisfreien

Stadte in die Uberlegungen iiber neue Kreisstrukturen einzubeziehen sind.

Das LVerfG M-V hat zwar gegen raumplanerische Uberlegungen Vorbehalte geduRert, indem
es festgestellt hat, die Orientierung des Gebietszuschnitts an Planungsregionen weiche von
dem Entscheidungsmuster ab, ,,nach dem gemeinhin umfassende Kreisgebietsreformen
konzipiert und durchgefiihrt werden®. Ublicherweise wiirden ,,Leitbilder und Leitlinien*
aufgestellt, die ,fur die Projizierung auf die Flache Alternativen offen” lieBen.?®® Damit ist
gemeint, dass als ,Leitbild“ vor allem eine ungefahre Einwohnerzahl der neuen Kreise
(Hochstzahl, Mindestzahl oder Durchschnittszahl) bestimmt wird — eine vordergrindige
Methode, die der Bedeutung der FlachengroRe, dem Charakter der vorhandenen Siedlungen
und den innerhalb des Raumes bestehenden sozialen Beziehungen und Verflechtungen nicht
gerecht wird (s. bereits oben I11. 4. a) und V. 2.). Die in Mecklenburg-Vorpommern gewahlte
Methode, von Anfang an sogleich Vorstellungen zum Gebietszuschnitt der kinftigen Kreise
zu entwickeln und als Grundlage dafir raumordnerische Gesichtspunkte zu wahlen, ist
wesentlich rationaler als das angeblich ,richtige” — weil bisher meist so praktizierte —

Ausgehen von Einwohnerzahlen.

269 Urteil vom 26.7.2007 S. 44 f. zu C. IV. 2.
121



Immerhin hat das LVerfG M-V konzediert, dass das VVorgehen des Gesetzgebers ,,als solches
nicht von vornherein von Verfassungs wegen ausgeschlossen ist“; es habe nur ,zur
Konsequenz, dass der Gesetzgeber bereits bei seinen Festlegungen auf der Ebene der
Grundsatze samtliche Aspekte der kommunalen Selbstverwaltung und damit insbesondere
auch ihre partizipatorisch-demokratischen Komponenten im Blick zu haben, sie in ihrem
Eigenwert einzustellen und abzuwagen hat“.?”® Mit dem so umschriebenen Vorbehalt meint
das Gericht aber, dass die ,nachhaltige* Wirkungsmdglichkeit der ehrenamtlichen
Kreiskommunalpolitik nicht beeintrachtigt werden darf.?’* Damit wird in Wahrheit keine
Abwégung zwischen den vom Gesetzgeber als ausschlaggebend angesehenen Aspekten und
der kommunalen Selbstverwaltung vorgenommen, sondern die letztere wird als allein
entscheidend angesehen. Dem ist nicht zu folgen; denn es gibt dann tatsachlich keine
Alternative mehr, sondern mit einer solchen Konstruktion werden die politisch
Verantwortlichen, die gewahlten Volksvertreter und die von ihnen berufene Landesregierung
ihrer Entscheidungsbefugnis beraubt. Es reicht verfassungsrechtlich aus, dass ,,die Belange
der kommunalen Selbstverwaltung“ — also die Mdglichkeiten ,,kraftvoller Wahrnehmung der
kommunalen Belange — gewahrt werden, wie es in den ,,Allgemeinen Grundsatzen* des
Innenministeriums heif3t. Das ist gesichert, wenn die Kommunen ihre Rechte behalten, die sie
dem Land gegenuber haben, und ihre Zustandigkeiten effektiv und effizient austiben kénnen.

Weitere Teile der ,,Allgemeinen Grundsatze“ bringen in noch deutlicherer Weise politische
Ermessensentscheidungen zum Ausdruck, so die These, dass eine ,,Zweiteilung” des Landes
in Nord und Sid zu vermeiden ist und dass die bestehenden Kreisgrenzen grundsétzlich die
Basis fur die neuen Kreisstrukturen bilden sollen. Rechtlich zwingend ist weder das eine noch
das andere; insofern ist die Kritik der Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Landesverbande
begriindet. Dass ein neuer Gebietszuschnitt in der Metropolregion Hamburg ,,die besonderen
strukturpolitischen, verkehrlichen und siedlungsgeografischen Anforderungen

beruicksichtigen muss®, ist selbstverstéandlich.
b) Die Kritik der Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Landesverbande
Die Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Landesverbédnde hat in ihrem Schreiben vom

27.Mérz 2007 umfassend Kritik an diesen Grundsdtze geubt. In dem Papier fehlten
wesentliche Aspekte, es nehme die Ergebnisse der noch zu erstellenden Gutachten vorweg

20 Ehd. S. 45.
715 50zuC. IV.5

122



und lasse kein Gesamtkonzept erkennen. So fehle eine Problemanalyse. Kreisgebiets- und
Funktionalreform dirften nur auf der Grundlage einer umfassenden Bestands-, Aufgaben- und
Defizitanalyse von Landes- und Kommunalverwaltungen geplant, beschlossen und umgesetzt
werden. Es fehle eine klare Zielbestimmung und eine Definition der Wirtschaftlichkeit. Die
Einsparpotentiale einer solchen Reform seien vollstdndig zu ermitteln und im Einzelnen né&her
darzulegen. Die Verbesserung der Wirtschaftlichkeit der Verwaltung setze vor allem einen
Abbau von Pflichtaufgaben, Verwaltungsverfahren und Standards voraus. Dazu fehle jede

Aussage. Viele Aussagen seien zu allgemein formuliert usw.

Soweit die Arbeitsgemeinschaft der Kommunalverbande das Fehlen oder die Unbestimmtheit
von programmatischen Aussagen, Zielen und Konzepten moniert, widerspricht sie der
eigenen Forderung nach Ergebnisoffenheit des Beratungsprozesses. Soweit eine
Problemanalyse und eine umfassende Darlegung von Defiziten der bisherigen
Aufgabenerfillung gefordert werden, liegt es auf der Hand, dass die Landesregierung die
Situation inhaltlich anders beurteilt als die Verbé&nde; eine ausfiihrliche schriftliche
Beschreibung der finanziellen und sonstigen  Probleme der gegenwaértigen
Verwaltungsorganisation konnte schon angesichts der notwendigen Allgemeinheit der
Reformgrundséatze wenig zur Konfliktlosung beitragen. Die Forderung nach einer
aufgabenbezogenen  Defizitanalyse ist jedenfalls selbst nach dem  (beraus
kommunalfreundlichen Urteil des LVerfG M-V nicht begriindet.’? Es heit dort: ,,Wenn der
Gesetzgeber sich durch grundlegende Anderungen der allgemeinen Verhaltnisse im Land zu
einer Gesamtreform veranlasst sehen darf, braucht er eine Defizitanalyse nicht dariber
vorzunehmen, ob und in welcher Beziehung die bestehenden Landkreise und kreisfreien
Stadte konkret ihre Aufgaben nicht hinreichend erfullen.” Eben dies ist auch in Schleswig-
Holstein der Fall: die allgemeine Entwicklung der Landes- und Kommunalfinanzen und der
zunehmende Wettbewerbsdruck auf die heimische Wirtschaft fordern zu grundlegenden

Reformen der Verwaltungsorganisation auf allen Ebenen heraus.

Die Definition von ,,Wirtschaftlichkeit* ist in der rechts- und wirtschaftswissenschaftlichen
Literatur eindeutig und feststehend (vgl. oben zu V. 2. a)). Soweit es um die Konkretisierung
geht, gilt dasselbe wie allgemein zu den vermeintlichen Méngeln auf der Ebene der Ziele und
Konzepte: Die gerade von den Kommunalverbanden geforderte Ergebnisoffenheit des

Beratungsprozesses ware mit konkreteren Aussagen der Landesregierung kaum vereinbar

272 50 ausdriicklich dort S. 41 zu I1. 2. b)
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gewesen. Andererseits ist es schlechthin nicht bestreitbar, dass durch die Verlagerung von
Aufgaben auf neue geschnittene, hinreichend groRe Verwaltungseinheiten Einspareffekte (und

Qualitatssteigerungen!) erzielt werden kénnen.

Soweit die Kommunalverb&nde der Ansicht sind, die Verbesserung der Wirtschaftlichkeit der
Verwaltung setze vor allem einen Abbau von Pflichtaufgaben, Verwaltungsverfahren und
Standards voraus, ist ihnen zwar darin zuzustimmen, dass jeder Aufgabenabbau ein
Sparpotential erschlieft, und die Landesregierung wird angesichts der grof3en
Finanzknappheit mit Sicherheit auch solche MaRnahmen in Betracht ziehen — so wie es ja
zum Gesamtprogramm der Verwaltungsreform gehort, Aufgaben zu privatisieren und auf
manche ganz zu ,verzichten“. Aber abgesehen davon, dass das Land dazu Uberhaupt nur
begrenzt befugt ist — eine ganze Reihe von Aufgaben ist bundesrechtlich festgelegt und/oder
durch das Sozialstaatsprinzip geboten (s. oben zu Il. 3.) — und dass viele Aufgaben aus kaum
uberwindlichen politischen Grinden nicht ,,verzichtbar” sind, ist die Wirtschaftlichkeit der
Aufgabenerfillung ein anderes Thema: Ob die Verwaltung wirtschaftlich oder
unwirtschaftlich handelt, entscheidet sich daran, ob das Verhéltnis zwischen gegebenem Ziel
und dem dazu erforderlichen Mitteleinsatz angemessen ist oder verbessert werden kann. Diese
Frage stellt sich also in genau gleicher Weise bei unverédndertem und bei radikal verédndertem

Aufgabenbestand der jeweiligen Verwaltungseinheit.

c) Insbesondere: Charakteranderung der Kreise durch Uberlastung mit

Landesaufgaben?

Die Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Landesverbande behauptet, die in den
»Allgemeinen  Grundséatzen*  vorgesehene generelle  Zuordnung moglichst  aller
Vollzugsaufgaben des Landes zu den Kreisen verédndere deren Charakter und stelle deren
verfassungsrechtliche Stellung als Selbstverwaltungskorperschaften in Frage. Die Kreise
muissten ausreichende Gestaltungsmoglichkeiten zur  Wahrnehmung der eigenen
ubergemeindlichen  Selbstverwaltungsaufgaben (Ausgleichs- und Erganzungsfunktion)
erhalten. Die kommunalen Landesverbande erwarten deshalb eine Aussage zum jetzigen und
zum klnftigen Verhéltnis von Selbstverwaltungs- und Weisungsaufgaben bei den Kreisen

einschlieBlich einer Aussage zur Umwandlung von Weisungs- in Selbstverwaltungsaufgaben.
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Richtig ist: die Landesverfassung gebietet als Regel, dass die Gemeinden und
Gemeindeverbande in ihrem Gebiet alle 6ffentlichen Aufgaben (in eigener Verantwortung)
erfillen (Art. 46 Abs. 1 und Abs. 2 LV). Das wirde, streng genommen, dazu fihren, dass das
Land weitestgehend auf Weisungsrechte zu verzichten hatte. Dies ist indessen mit Ricksicht
auf hoherrangiges Recht nicht moglich (s. oben zu I1. 3. und I11. 2. a)). Aber der VVorbehalt
gesetzlicher Abweichung deckt nicht nur die Zuweisung von Aufgaben an Landesbehérden,
sondern auch - sozusagen als mildere Form der Abweichung von der Regel — die
Aufgabeniibertragung an die Gemeinden und Gemeindeverbande zu weisungsabhangiger
Ausfihrung.

Im Gbrigen ist festzustellen, dass es keine weiteren verfassungsrechtlichen Abgrenzungen der
geforderten Art gibt. Zwar ware es selbstverstandlich unzuléssig, kommunale Kérperschaften
derart mit weisungsabhéngigen Landesaufgaben einzudecken, dass sie keinerlei
selbstverantwortete Téatigkeit mehr entwickeln konnen. Andererseits ist es seit je
unbeanstandete Praxis, dass die Gemeinden und Kreise neben ihren ,,6rtlichen” Aufgaben
auch solche Aufgaben wahrnehmen, die nicht unter die Selbstverwaltungsgarantie fallen.
Wohl haben sie immer wieder die faktische Einschrankung ihrer Handlungsspielrdume
beklagt und den Abbau von Pflichtaufgaben und Standards gefordert sowie mehr finanzielle
Unterstiitzung des Landes eingefordert, aber von Anderung des ,,Charakters* der Kommunen
als verfassungsrechtlich relevantem Tatbestand war bisher nicht die Rede. Es ist auch um der
Einheitlichkeit der Verhéltnisse im ganzen Land (und im ganzen Bundesgebiet) nicht
maoglich, dass wesentliche Verwaltungsaufgaben nur nach Ortlichem Ermessen
wahrgenommen werden; bei einer solchen Gestaltung der Verwaltung ware die Beachtung des

Gleichheitssatzes geféhrdet.

Tatsachlich haben die Kommunen seit je auch bei der Ausfihrung von Landesaufgaben
gewisse Spielrdume. So bestimmen sie Uber die Organisation ihrer Verwaltung, Uben die
Personalhoheit aus und stellen den Haushalt auf, aus dem sich auch die Bedeutung der
jeweiligen Aufgaben ergibt. Sie kdnnen auf diese Weise z.B. Einfluss darauf nehmen, mit
welcher Intensitat bestimmte Tatigkeiten tiberwacht werden und wie schnell und wie gut die
verschiedenen Aufgaben erflllt werden. Der Blrgermeister bzw. Landrat ist im (brigen
befugt, sich bei der Erfullung von Weisungsaufgaben von den Ausschissen der
Gemeindevertretung bzw. des Kreistages beraten zu lassen, sofern ihm dabei Ermessen
zusteht (88 55 Abs. 4 S. 2 GO, 52 Abs. 4 S. 2 KrO). Es lage jedenfalls nicht im Interesse der
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Kommunen, so wenig Landesaufgaben wie moglich zu erfullen; im Gegenteil ist ihr Wert fur
die Einwohner und ihr Ansehen bei diesen auch davon abhéngig, dass sie moglichst viele

Verwaltungsangelegenheiten erledigen.

d) Einbeziehung der kreisfreien Stadte

Die kreisfreien Stadte kénnen auch in die Gebietsreform einbezogen werden — aus denselben
Grunden, aus denen sie der Funktionalreform unterliegen (s. oben VI. 1. €)). Werden grolie
Kreise gebildet, so kann es schon um der Systemgerechtigkeit willen geboten sein, die bisher
kreisfreien Stadte in die neuen Kreise zu integrieren (vgl. oben Ill. 3. e)). Das Ziel, durch
VergroRerung der Einheiten relevante Synergien und Einsparungen zu erreichen, wirde
jedenfalls nur zum Teil erreicht, wenn Stadte mit einer deutlich geringeren Einwohnerzahl die
gleichen Aufgaben wie die neuen Kreise erhielten. Auch das Ziel des Ausgleichs zwischen
den Zentren und ihrem Umland spricht fur die Bildung von Kreisen, die sowohl eine
kreisfreie Stadt als auch landliche Gemeinden umfassen. Bei der konkreten Ausgestaltung
wird allerdings auch zu beachten sein, dass die grofRen Stadte mit einem gewissen Recht auf
ihre Ausstrahlung in das Umland hinweisen und eine entsprechende Beteiligung an den
Vertretungskorperschaften der kiinftigen Kreise verlangen werden. Zwar dirfen sie in den
neuen Kreistagen nicht dominieren, aber umgekehrt diirfen ihre Interessen auch nicht denen

der landlichen Gemeinden vollig untergeordnet werden.

Das Innenministerium befasst sich in dem Papier ber landesplanerische Aspekte einer
maoglichen Kreisgebietsreform auch mit dem Beispiel der Region Hannover und weist
zutreffend darauf hin, dass die Landeshauptstadt Hannover trotz ihrer Mitgliedschaft in dem
Gemeindeverband Region die Rechtsstellung einer kreisfreien Stadt hat; dieses Beispiel zeige,
dass auf das ,,Konstrukt der neben einem Kreis existierenden kreisfreien Stadt“ verzichtet

werden koénne und die Stadt ihren Rechtsstatus auch innerhalb einer solchen regionalen
Einheit behalten konne.””® Der Sache nach wirde damit der Status einer groRRen
kreisangehorigen Stadt geschaffen; es gabe dann zwei Arten von ,Kreisfreiheit”, und die
Besonderheit musste auf jeden Fall — wie auch fiir Hannover geschehen — durch ausdriickliche
gesetzliche Regelung begriindet werden. Ob sich eine solche Losung fir Kiel oder Libeck
empfiehlt, bedarf der Diskussion — verfassungsrechtliche Uberlegungen helfen insoweit kaum

weiter.

2% Innenministerium S-H, Landesplanerische Aspekte einer moglichen Kreisgebietsreform (Fn. 232), S. 30 und
33 f..(Hervorhebung im Original).
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4. Alternativen zu einer Kreisgebietsreform

In der Diskussion uber Gebietsreformen werden von den Kreisen regelmaliig Alternativen
propagiert, die nach dem Gebot des ,milderen Mittels* vorzuziehen seien. Dass diese
Argumentation verfassungsrechtlich nicht geboten ist, wurde bereits ausgefthrt (s. oben zu
I1l. 1. f)). Da es nicht um die Bewahrung von Individualrechten geht, sondern um die
zweckméligste Gestaltung der Offentlichen Verwaltung bei Erhaltung einer Ebene
kommunaler Selbstverwaltung, kann es nicht darauf ankommen, welche Ldsung ,,weniger in
bestehende Rechte eingreift, sondern dass nach der Reform Uberhaupt eine angemessene
kommunale Selbstverwaltung besteht, mag sie auch geringere Kompetenzen besitzen als
vorher. Das tatsédchliche (insbesondere politische und ©6konomische) Gewicht der
Selbstverwaltung hangt tberdies nicht nur von der Menge der Aufgaben und Befugnisse,
sondern von deren Gewicht ab. Das Ansehen der kommunalen Selbstverwaltung kann sogar
wachsen, wenn sie zwar nur wenige, aber bedeutsame Entscheidungen zu treffen hat oder

wenn sie Uber einen groReren Haushalt verfigt als zuvor.

Da die Anwendung des VerhéaltnismaRigkeitsgrundsatzes aber in der Literatur vielfach

verteidigt wird, soll im folgenden auch dieser Mafstab zugrunde gelegt werden.

a) Freiwillige Kooperation und Koordination der bestehenden Kreise?

Wenn sich bestehende Kreise zu einer grenziberschreitenden Zusammenarbeit entschlielRen,
also etwa gemeinsame Leitstellen unterhalten oder gemeinsame Krankenhduser, Schulen oder
Heime einrichten, schaffen sie eine Mdglichkeit, Synergien zu erzielen und gleichzeitig die
Qualitat der Leistungen zu erhohen. Auch die blofle Koordination, also die gegenseitige
Abstimmung zu erbringender Leistungen oder die Rucksichtnahme auf die andere Seite bei
eigenen Entscheidungen ist selbstverstandlich forderungswert. Gleichwohl bleibt zu fragen,
ob die Ubergeordneten Ziele, die Leistungsfahigkeit und die birgerschaftlich-demokratische
Verankerung der Verwaltung zu steigern, dadurch hinreichend geférdert werden kénnen. Es
bleiben ja stets mehrere Verwaltungstrager nebeneinander fur die Organisation, das Personal
und die laufende Steuerung der Abldufe zustdndig. So leidet wiederum die
Verantwortungsklarheit, und letztlich tritt ein Verlust an demokratischer Legitimation ein.
Inhaltlich politische Fragen werden auf diese Weise neutralisiert, wenn nicht sogar als Fragen
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an die Verantwortlichen der beteiligten Gemeinden und Kreise ignoriert. Insofern ist die
interkommunale Kooperation geeignet, eine Technokratisierung der Verwaltung zu férdern.
Bei manchen Aufgaben kann es auch geschehen, dass wegen unzureichender Abstimmung

zwischen den Kooperationspartnern die Kontrolldichte unter das notwendige MaR sinkt.

Voraussetzung daflr, dass eine Kooperation oder Koordination funktioniert, ist jedenfalls
stets, dass auf zwei oder mehr Seiten die Bereitschaft zur Ricksichtnahme auf die Interessen
der anderen Beteiligten und damit zum Verzicht auf die Ausubung eigener Kompetenzen
besteht. Es ist unwahrscheinlich, dass es auf diesem Wege gelingen kann, das ganze Land neu
zu gliedern oder wesentliche Aufgabenverlagerungen einheitlich durchzufuhren. Fr
Planungsvorhaben, die Uber die bestehenden Grenzen hinausreichen, ist die Koordination
mehrerer Korperschaften ohnehin ungeeignet, weil es so gut wie unmdglich ist, solche
Festsetzungen unter mehreren Entscheidungszentren vollstdndig abzustimmen. Es bedarf

dafur eines einheitlichen Entscheidungstragers.

Will man trotzdem auf Freiwilligkeit statt auf gesetzliche Regelung setzen, so sind zumindest
starke Anreize nétig, um geeignete Vereinbarungen zustande zu bringen. Man konnte auch
daran denken, dass das Land gesetzliche Vorgaben macht, die von den Kreisen durch
freiwillige Vereinbarungen ausgefullt werden konnen. Eine allgemeine Pflicht zur
Zusammenarbeit der Kommunen besteht bereits nach § 1 Abs. 1 des Gesetzes uber
kommunale Zusammenarbeit (GkZ). Das Gesetz stellt dafur verschiedene Formen zur
Verfiugung. Diese kommen jedoch fur die Neugestaltung der Kreisebene kaum in Betracht.
Die Bildung von Zweckverbéanden fir bestimmte Aufgaben wirde die Zustandigkeitsordnung
komplizieren, statt sie zu vereinfachen, und die 6ffentlich-rechtliche Vereinbarung nach § 18
GkzZ wirde ebenso wie die Verwaltungsgemeinschaft nach § 19a GkZ erfordern, dass
einzelne oder mehrere zusammenhéngende (8§ 18) oder aber alle Aufgaben (8 19a) von einer
der beteiligten Korperschaften tbernommen werden; damit ware eine ,,Entmachtung*
derjenigen Kreise verbunden, die nicht die gemeinsame Verwaltung tbernehmen, und eine

Quelle fur Streitigkeiten geschaffen.
Zwar hat es sich offenbar auf der Ebene der Gemeinden und Amter bewdhrt, dass das Land zu

Zusammenschlissen aufgefordert und diese geférdert hat. Die Lage der Kreise ist aber

offensichtlich anders als die der kleinen Gemeinden, aus deren Sicht die Zusammenschlisse

128



vorteilhaft erscheinen. Die Kreise sind anscheinend tiberwiegend der Meinung, dass Fusionen

einen zu hohen Preis hatten.

Beachtung verdient in diesem Zusammenhang auch das Vergaberecht. Die Kooperation von
Kommunen bei der Erfullung ihrer Aufgaben fiihrt moglicherweise dazu, dass private
Unternehmen sich ausgeschlossen fiihlen und auf die Durchfiihrung von Ausschreibungen
hinwirken, was von den Kommunen zu Recht als belastend empfunden wiirde. Ob eine solche
Pflicht besteht, ist umstritten; bei Fusionen besteht dieses Risiko jedoch nicht. Die
Vorschriften der 8§ 97 ff. GWB Uber die Vergabe offentlicher Auftrage missen also in die
Einschatzung der Vor- und Nachteile von Kooperationen einbezogen werden. Die
vergaberechtliche Situation, insbesondere die Frage, ob bei der Zusammenarbeit von
Kommunen vergaberechtsfreie ,,In-house-Geschéfte* vorliegen, kann hier nicht erdrtert

werden;?" sie ist aber u.U. von groRer Bedeutung.

b) Pflicht-Verwaltungsgemeinschaften?

Die Landesregierung hat ursprunglich die Idee verfolgt, Verwaltungsgemeinschaften
einzurichten, die sich von denen nach § 19a GKkZ unterschieden hatten, namlich in der Form,
dass die gemeinsamen Aufgaben mehrerer Kreise durch eine neu einzurichtende gemeinsame
Einheit erledigt werden sollten. Dieses Vorhaben ist mit Grund aufgegeben worden; es hatte
die Einfiihrung einer neuen Verwaltungsebene oberhalb der Kreise bedeutet, die ihrerseits
kosten- und konflikttrachtig gewesen ware. Die Erfahrungen mit den Arbeitsgemeinschaften

nach 8§ 44 b SGB Il (,,Hartz IV*) sind so ungtinstig, dass sich die Nachahmung verbietet.

c) Aufgabe der Einrdumigkeit und Einheitlichkeit der Verwaltung

Fur den Fall, dass die Kreise die Neugliederung vollstdndig ablehnen, wére an eine
Neugliederung nur der staatlichen Verwaltung zu denken. Es misste also u.U. geprift
werden, ob das Land nicht Mittelbehdrden oder eigene untere Landesbehdrden einrichten
sollte, bei denen die auf ortlicher oder regionaler Ebene wahrzunehmenden Landesaufgaben

zusammengefasst werden missten. Daflr konnte die Notwendigkeit sprechen, die Kosten der

2" Mit dem Thema ,,Vergaberecht als Stérfaktor der kommunalen Zusammenarbeit?* befasst sich auch die
gegenwartig im Begutachtungsverfahren befindliche Hamburger juristische Dissertation von Christine Hahn, die
voraussichtlich ab Ende Oktober 2007 zur Verdffentlichung frei sein wird (Erstgutachter: Rolf Stober). S. a. die
Gesetzesbegriindung in BT-Drs. 13/9340 S. 15.
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Verwaltung insgesamt zu senken, die Qualitdt der Entscheidungen zu verbessern (durch
Biindelung von Kompetenzen bei Mittel- oder Landesoberbehdrden, die zur Entlastung der
Ministerien dienen kdnnte) sowie regionale Planungskompetenzen effektiver wahrzunehmen,
Damit wirde eine Trennung zwischen Landes- und Kommunalverwaltung durchgefthrt, die
aus verwaltungsokonomischer Sicht zwar Nachteile mit sich brachte, aber zumindest flr den

staatlichen Teil der 6ffentlichen Verwaltung auch Vorteile bringen kénnte.

Allerdings wirde diese Ldsung eine Verfassungsanderung erfordern. Art. 46 Abs. 1 LV weist,
wie ausgefuhrt, den Gemeinden und Gemeindeverbénden die Verantwortung fiir die Erfillung
aller offentlichen Aufgaben zu. Davon kann der Gesetzgeber zwar abweichen, aber der
Aufbau einer zweiten ,,Saule* der 6ffentlichen Verwaltung mit etwa gleich umfangreichen
Aufgaben wie die Kommunen ware keine blofe Ausnahme von der Regel mehr, sondern

entspréche einem anderen Modell.

d) Ersetzung der Kreise durch eine andere Form von Gemeindeverbanden?

Nach Ansicht von Groth kdnnte der Landesgesetzgeber die Kreise abschaffen und eine andere
Form von Gemeindeverbanden einfilhren.””> Das ist auf die Einrichtung von
»Regionalkreisen”“ gemdinzt, die aber auch als eine — wenn nicht sogar die einzig
zukunftstrachtige — Form des Kreises angesehen werden konnen und auch nach anderer
Ansicht zul&ssig sind, vgl. oben Il1. 4. b). Damit erweist sich die zugespitzte Formulierung als
weniger brisant; im Grunde wird damit nur die Terminologie geéndert. Richtig ist aber, dass
das Grundgesetz und die Landesverfassung keine Garantie von ,,Kreisen* im engeren Sinne
enthalten, sondern an den relevanten Stellen stets nur von ,,Gemeindeverbanden gesprochen
wird.?’® Unter diesen Begriff fallen z.B. auch die héheren Gemeindeverbande in Bayern und
Nordrhein-Westfalen. Der Verfassungstext belegt, dass der Gesetzgeber eine gewisse

Gestaltungsfreiheit besitzt.

e) Punktuelle Territorialanpassungen

2> Andy Groth, in: Johannes Caspar/Wolfgang Ewer/Martin Nolte/ Hans-Jochen Waack (Hrsg.), Verfassung des
Landes Schleswig-Holstein, Kommentar, 2006, Art. 46 Rn. 50.

2% Eijir Art. 28 GG gilt dies trotz der Erwahnung von ,,Kreisen* in Abs. 1 S. 2 und 3; dort geht es um die
Volksvertretung in den bestehenden Kreisen, wéhrend das Recht der Selbstverwaltung in Abs. 2 S. 2
ausdriicklich den ,,Gemeindeverbanden* gewéhrleistet ist. Die Landesverfassung kennt nur
»Gemeindeverbdnde®.
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Selbstverstandlich ware es dem Landesgesetzgeber erlaubt, die Gebiete der Kreise und/oder
kreisfreien Stadte in einzelnen Punkten zu d&ndern (Eingemeindungen, ,Einkreisung*
einzelner Stadte, Zusammenlegung einzelner kleiner Kreise). Bei Einvernehmen mit den
betroffenen Kommunen kann dies sogar durch Entscheidung des Innenministeriums ohne
Gesetz erfolgen (8 15 Abs. 2 S. 1 GO, § 15 Abs. 1 S. 2 KrO). Die Ziele der
Verwaltungsreform, wie sie die Landesregierung umrissen hat, kénnten allerdings nicht

erreicht werden, wenn man sich auf diese punktuellen MalRnahmen beschrénkte.

f) Folgen eines Reformverzichts

Wirde etwa ganz auf eine Funktionalreform und/oder eine Gebietsreform verzichtet, so wére
die gesetzméallige Ausfuhrung der Aufgaben der 6ffentlichen Verwaltung in einigen Jahren
maoglicherweise nicht mehr gewéhrleistet, weil die kleineren Kreise nicht mehr in der Lage
waren, das erforderliche Personal zu bezahlen und die nétigen Einrichtungen zu unterhalten.
Das Land misste dann aus Sorge um die angemessene Aufgabenerfillung darauf verzichten,
den Kommunen noch Aufgaben zu Ubertragen, und statt dessen u. U. sogar Aufgaben
»Zurtickholen®. Das liefe auf die bereits oben zu ¢) angesprochene Alternative hinaus, dass die
eigenen unteren Landesbehdrden oder Landesoberbehdrden ausgebaut werden. Damit wiirde
nicht nur das Prinzip der Einrdumigkeit und Einheitlichkeit der Verwaltung aufgegeben,

sondern es wiirde auch die Chance einer dauerhaften Konsolidierung der Kreise vergeben.
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V1Il. Zusammenfassung

A) Der verfassungsrechtliche Rahmen von Organisationsreformen und der

Entscheidungsspielraum des Gesetzgebers

1. Das Verfassungsrecht liefert nur wenige verfassungsrechtliche Festlegungen, die mit
hinreichender Bestimmtheit fir oder gegen eine bestimmte Konzeption von
Verwaltungsreform ins Feld gefiihrt werden kénnten (s. oben 1. 2. ¢) sowie Il. 1. und Il. 6.).
Die einschlagigen Normen des Verfassungsrechts — die Gemeinwohlverpflichtung aller
staatlichen Gewalt, die Rechts- und Sozialstaatlichkeit, das Demokratiegebot, die
Verantwortung fur die naturlichen Lebensgrundlagen sowie die Grundrechte der Individuen
bezeichnen Ziele und Richtlinien gebotener Politik, schreiben aber keine bestimmten
Organisationsformen vor (1. 2. bis 4.). Konfligierende Prinzipien sind gegeneinander

abzuwaégen; dabei steht dem Gesetzgeber ein Einschéatzungsspielraum zu.

2. Das europaische Gemeinschaftsrecht enthalt neuerdings einige weitere rechtliche
Vorgaben wie das ,Recht auf eine gute Verwaltung”® und die Pflicht, fur alle
Genehmigungsverfahren einen einheitlichen Ansprechpartner zur Verfigung zu stellen sowie
die elektronische Verfahrensabwicklung zu erméglichen. Auch diese Vorgaben kénnen auf
unterschiedliche Weise umgesetzt werden (I1. 5.).

3. Als eine wichtige verfassungsrechtliche Bedingung der Verwaltungsreform ist die
Gewabhrleistung der kommunalen Selbstverwaltung durch das Grundgesetz (Art. 28) und die
Landesverfassung (Art. 46) zu beachten (I11.). Die Auslegung dieser Verfassungsgarantie wird
vielfach durch ein Vorverstandnis gepragt, das die Unterschiede zwischen Kommunen und
Staat Uberbetont; diese Polarisierung fuhrt in die falsche Richtung (I1l. 1. a) bis c)). Die
Verfassung schreibt vor, dass es Gemeinden und Gemeindeverbande geben muss, denen im
Sinne eines Staatsaufbaus von unten nach oben Aufgaben zur eigenverantwortlichen
Wahrnehmung (berlassen sind. Die Gemeinden und Gemeindeverbénde sind also als

Institution, nicht als einzelne Rechtssubjekte geschutzt (111. 1. d) und Il1. 3. a)).

4. Die Gemeinden haben nach der Verfassung das Recht, alle Angelegenheiten der ortlichen
Gemeinschaft zu regeln; die Aufgaben der Kreise werden vom Gesetzgeber festgelegt (I11. 2.).

Nach der Aufgabenverteilungsregel des Bundesverfassungsgerichts stehen ortliche Aufgaben
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im Zweifel den Gemeinden und nicht den Kreisen zu. Auch den Kreisen mussen aber
hinreichend gewichtige Aufgaben verbleiben. Es kommt allerdings auch darauf an, dass die
Gemeinden bzw. Gemeindeverbande leistungsfahig genug sind, die Aufgaben im Sinne einer
gleichmaRig effektiven Weise zu erfullen, also den Einwohnern die ihnen zustehenden
Leistungen der Allgemeinheit zu vermitteln, und zwar mdoglichst in einer Weise, die
weitgehend einheitliche Lebensverhéltnisse im Land sichert. Sind fuhlbare Defizite bei der
Qualitat oder bei der Fristgerechtigkeit der Aufgabenerfiillung zu befiirchten, so steht das

Sozialstaatsgebot einer solchen Aufgabentbertragung entgegen (Il. 3. und V. 1.).

5. Bei einer Neuordnung der rdumlichen Gliederung der Verwaltung ist der Gesetzgeber
gehalten, die verschiedenen Interessen und Rechtspositionen, die durch die Reform beriihrt
werden, gegeneinander abzuwégen (Ill. 3. Db)). Nach der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts und der meisten Landesverfassungsgerichte steht dem
Gesetzgeber ein erheblicher Einschatzungsspielraum zu, soweit es um die Ziele der Reform,
die Gewichtung der verschiedenen Belange und die Prognose der kiinftigen Entwicklung geht.
Das Bundesverfassungsgericht betont, dass ,die verfassungsgerichtliche Kontrolle eines
Neugliederungsgesetzes auf die Prifung zu beschrédnken® ist, ,,ob der gesetzgeberische
Eingriff in den Bestand einer einzelnen Gemeinde offenbar ungeeignet oder unnétig ist, um
die mit ihm verfolgten Ziele zu erreichen, oder ob er zu ihnen deutlich auBer Verhaltnis steht
und ob das Gesetz frei von willkirlichen Erwagungen und Differenzierungen ist*. ,, Soweit
Ziele, Wertungen und Prognosen des Gesetzgebers in Rede stehen, hat das Verfassungsgericht
darauf zu achten, ob diese offensichtlich oder eindeutig widerlegbar sind oder ob sie den
Prinzipien der verfassungsrechtlichen Ordnung widersprechen® (Entscheidungen des
Bundesverfassungsgerichts, Band 86, Seite 90 [108 f.]; verkirzt wiederholt u.a. in Band 107,
Seite 1 [24]). Das Landesverfassungsgericht Mecklenburg-VVorpommern hat diese Grenzen
verfassungsgerichtlicher Kontrolle in seinem Urteil vom 26. Juli 2007 zur dortigen

Kreisreform verkannt (I11. 3. ¢) und d)).

6. Die zu erwartenden Folgen fur die kommunale Selbstverwaltung sind in die Abwagung mit
erheblichem Gewicht einzubringen, aber sie machen nicht den allein ausschlaggebenden
Aspekt des Gemeinwohls aus. Mit ebenfalls sehr grollem Gewicht hat der Gesetzgeber die
Leistungsfahigkeit der Verwaltung in Rechnung zu stellen und seine MaRnahmen daran
auszurichten, dass sie gestarkt wird; darauf haben die Einwohnerinnen und Einwohner des

Landes (die zugleich die der Kreise sind) einen Anspruch. Ein Gebot des Gemeinwohls ist es
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auch, die Wirtschaftlichkeit der Offentlichen Verwaltung zu sichern. Es obliegt allen
Verwaltungstragern, ein angemessenes Verhaltnis zwischen Aufwand und Ertrag herzustellen
und mdoglichst auf Dauer zu sichern. Wichtige Ziele einer Verwaltungsreform sind auch, die
Beteiligungsmaoglichkeiten der Burgerinnen und Birger und die der Art der Aufgabe
entsprechende Birgernahe zu wéhren (was aber andererseits auch eine angemessene Distanz
der Entscheidungstrager zu den Betroffenen bedeuten kann). In die Abwégung sollen auch die
Madglichkeiten der Identifikation der Menschen mit den politisch-administrativen Einheiten

einbezogen werden (V. 1. bis 5.).

7. Es gibt keine verfassungsrechtlichen Vorschriften ber die zuldssige GroRe von Kreisen
nach Einwohnerzahl oder Flache (Ill. 4. a)). Soweit derartige Rechtsnormen behauptet
werden, handelt es sich stets um Ableitungen aus der Uberlegung, dass die kommunale
Selbstverwaltung moglich bleiben muss. Bei solchen Ableitungen besteht immer die Gefahr,
dass subjektive Vorstellungen der jeweiligen Betrachter zum Inhalt des Grundsatzes erhoben
werden. Gewahrleistet muss ein, dass die Mitwirkung der Birger an der Verwaltung moglich
ist, aber nicht eine Beteiligung aller Birger im Sinne unmittelbarer Demokratie oder z.B. die
Vertretung aller Ortschaften eines Kreises im Kreistag.. Auch die kommunale
Selbstverwaltung ist — nicht anders als die Staatswillensbildung — auf Représentation
angewiesen. Der Gesetzgeber ist jedenfalls nicht daran gebunden, das Ideal einer
ehrenamtlichen Verwaltung zugrunde zu legen, in der alle Burger sich kennen und die
gewéhlten Volksvertreter alle auftretenden Entscheidungsfragen aus eigener Kenntnis der
Ortlichkeiten und Interessenkonflikte beantworten (111. 4. c)).

8. Die kommunale Selbstverwaltung ist nicht nur dann gewahrleistet, wenn kommunale
Verwaltung und Politik in unverdnderten Formen fortgesetzt werden kénnen. So sind heute
infolge besserer Informationstechnik und besserer Verkehrsverbindungen groRere
Entfernungen zum Kireissitz leichter tiberwindbar, und auch durch bessere Arbeitsorganisation
und professionelle  Unterstiitzung kann nicht nur die Leistungsfahigkeit der
Kreisverwaltungen gesteigert, sondern auch die Arbeit der Volksvertreter in vergrofierten
Kreisen intensiviert werden. Durch den gréReren Aufgabenbereich wird die Kommunalpolitik
ohnehin bedeutsamer (s. nochmals IIl. 4. c¢)). Im dbrigen gilt das Wort des
Bundesverfassungsgerichts: ,,Unbedingten Vorrang vor den Interessen des Gesamtstaates
kann das Interesse an einer moglichst weitgehenden Betroffenenpartizipation nicht
beanspruchen® (Entscheidungen Band 110, Seite 370 [401]).
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9. Dem Gesetzgeber ist es nicht verboten, bei der Neuordnung auch Gesichtspunkte der
Raumplanung und Raumordnung zu berticksichtigen. Im Gegenteil: Das BemUlhen um bessere
organisatorische Voraussetzungen fur die notwendigen Entscheidungen tber die Nutzung des
Raumes ist eine wichtige Dimension der Gemeinwohlorientierung. Die Einrichtung von
»-Regionalkreisen* ist danach verfassungsrechtlich nicht verwehrt (I11. 4. b); s.a. V. 1. ¢)). In

etwa zu schaffende groRe Kreise kénnen auch kreisfreie Stadte eingegliedert werden (l11. 4.

C)).

10. An den Gesetzgeber diirfen keine Uberzogenen Anforderungen formaler und prozeduraler
Art gestellt werden (IV. 1.). Etwaige Méngel bei der Ermittlung der relevanten Sachverhalte,
bei der Analyse von Defiziten der vorhandenen Verwaltung oder bei der Begriindung
gesetzgeberischer Entscheidungen sind nicht selbstandig anfechtbar, sondern missen bei der
materiellen Uberpriifung des Gesetzes, also bei Neugliederungsgesetzen im Rahmen der
Abwagungskontrolle geprift werden. Auch eine Pflicht zur vorherigen Festlegung eines
Reformkonzepts ist nicht gegeben. Nur wenn der Gesetzgeber ein bestimmtes Konzept (ein
Leitbild, Leitlinien 0.4.) ausdricklich beschlossen hat, kénnen die einzelnen MaRRnahmen
unter dem Gesichtspunkt des Gleichheitssatzes daran gemessen werden, ob sie diesem
Konzept entsprechen, also ,,folgerichtig” oder ,,systemgerecht* sind; doch ist es durchaus
maoglich, dass auch Ausnahmen von den Festsetzungen durch sachliche Griinde gerechtfertigt
und daher verfassungskonform sind (IV. 2.). Vor einer Neugliederung sind die betroffenen
Kommunen in einer Form anzuhdren, die es ihnen ermdglicht, den gesetzgebenden Organen
ihre Argumente umfassend vorzutragen (IV. 3.). Die von einem Teil der Literatur vertretene
Auffassung, bei einer ,,Mehrfachneugliederung” sei den Kommunen Vertrauensschutz zu
gewahren, ist schon in sich fragwirdig und jedenfalls auf die anstehende schleswig-

holsteinische Gesetzgebung nicht anwendbar (1V. 4.).

11. Die bisherigen Beschlusse der Landesregierung und die ,,Allgemeinen Grundsatze” des
Innenministeriums ,,fur eine mogliche Kreisgebietsreform* enthalten politische Leitlinien,
gegen die keine verfassungsrechtlichen Einwénde zu erheben sind (VI1.). Die erwogene
Verlagerung von Aufgaben des Landes auf die Kommunen ist im wesentlichen
verfassungsrechtlich unproblematisch; bei einzelnen Aufgaben etwa im Bereich des
Umweltschutzes bedarf es noch fachlicher Detailkritik (V1. 1.). Soweit nach den bisher
erkennbaren Vorstellungen die Kreise vergroRert werden sollen, wird es auf die Abwéagung
der Vor- und Nachteile ankommen. Der Gesetzgeber kann die Kreisgebiete &ndern, wenn er
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zu dem Schluss kommt, dass die Vorteile (Synergien, Leistungssteigerung, Einsparungen,
Professionalisierung, bessere finanzielle Basis der Kreise und entsprechende groRere
Handlungsmaoglichkeiten auch der Selbstverwaltungsorgane etc.) Gberwiegen und wenn seine
Prognose ergibt, dass nach der Reform eine funktionsfahige kommunale Selbstverwaltung auf
der Ebene der Gemeinden und der Kreise vorhanden sein wird. Bei dieser Prognose steht ihm
ebenfalls ein Einschatzungsspielraum zu. Auch gegen die Einbeziehung der kreisfreien Stadte
in die Uberlegungen zur moglichen Gebietsreform bestehen keine grundsatzlichen

verfassungsrechtlichen Bedenken (V1. 3.).

12. Der Gesetzgeber muss angesichts der Rechtsprechung einiger Verfassungsgerichte zum
VerhaltnisméaRigkeitsprinzip (I11. 1. f)) auch prifen, ob es geeignete Alternativen zu einer
Kreisgebietsreform gibt, die den status quo besser schonen als die ,,grof3e” Reform (VI. 4.).
Die Kooperation zwischen Kommunen und die Koordination ihrer Aufgabenerfillung sind
zwar leichter erreichbar, haben aber den Nachteil, dass die Ablaufe komplizierter und weniger
transparent werden. Die Griindung von Zweckverbénden oder Verwaltungsgemeinschaften,
die einen Teil der Kreisaufgaben zu ibernehmen hétten, wirde die Einrichtung einer weiteren
Ebene der Verwaltung bedeuten und ebenfalls zu Komplizierung und Intransparenz fiihren.
Der Gesetzgeber muss auch diese Folgen bedenken und in eine Abwéagung der Vor- und
Nachteile einstellen (VI. 4. a) und b)). Auch gegen andere Alternativen zu einer

Gebietsreform sprechen gewichtige Grinde (V1. 4. ¢) bis f)).

13. Zu verfassungsrechtlichen Untersuchungen einer méglichen Reform der inneren Struktur
der Kommunen besteht gegenwartig kein Anlass. Etwaige Veranderungen der
Kommunalverfassung koénnen die Ziele der Landesregierung im Bereich der
Verwaltungsreform kaum fordern (VI. 2., s.a. Ill. 5.). Eine Optimierung der internen
Verwaltungsstrukturen ist nicht von Gesetzesanderungen abhangig.
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B) Antworten auf die gestellten Fragen

Um der Klarheit willen sollen hier die einzelnen Fragen des Gutachtenauftrages noch einmal
der Reihe nach beantwortet werden. Die Begrindungen ergeben sich Uberwiegend aus dem

vorangehenden Text des Gutachtens; sie sind hier insoweit ergénzt, wie die Frage es erfordert.

1. Rechtliche Konkretisierung des 6ffentlichen Wohls als Begriindung fuir den Reformprozess
(Stichworte: Aufgabenilbertragung, Wirtschaftlichkeit, landesplanerische Gesichtspunkte,

Professionalitat, Blrgernahe)

Die relevanten Aspekte des ,,0ffentlichen Wohls* bzw. — synonym — des ,,Gemeinwohls* sind
oben zu V. zusammengestellt. Es gibt nicht ,,das* Offentliche Wohl, sondern eine Vielzahl
von Elementen, die in unterschiedlicher Kombination und nach unterschiedlichen
Abwégungen zur Rechtfertigung bestimmter, u.U. unterschiedlicher Reformmafnahmen

fuhren.

Generell ist festzustellen: Aufgaben sollen so ibertragen werden, dass die zustandige Stelle in
der Lage ist, sie effektiv und effizient (wirtschaftlich) wahrzunehmen und dass auch die
weiteren Ziele, die oben zu V. 1. aufgefuhrt sind — also insbesondere Beteiligung der Burger
und Burgernahe, ldentifikation und Akzeptanz — mit groRBer Sicherheit erreicht werden

kodnnen.

Wirtschaftlichkeit der Verwaltung ist ebenso ein Element des 6ffentlichen Wohls wie es
landesplanerische  Gesichtspunkte sein  konnen. Professionalitdt ist unverzichtbare
Voraussetzung jeder zeitgemélRen 6ffentlichen Verwaltung; die notwendige Qualitét ist nur
bei Einsatz gut ausgebildeten Personals mit einem gewissen Grad an Spezialisierung
gewdhrleistet. Bei  Selbstverwaltungsaufgaben tritt  Ehrenamtlichkeit als weitere
Wahrnehmungsform hinzu; sie kann aber die qualitativ hochwertige Arbeit ,,professioneller
Verwaltungsmitarbeiter nicht ersetzen. Professionelle Unterstiitzung der politischen Arbeit in

Kommunalvertretungen ist mit dem Prinzip der Ehrenamtlichkeit vereinbar.

Birgernéhe bezeichnet die leichte Erreichbarkeit der Verwaltungsstellen fir die jeweiligen
»,Kunden*. Sie kann durch MaRnahmen der Reorganisation verbessert werden. Dass sich die

Menschen mit der Kommune identifizieren, dass sie darin Heimat finden und die historische
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und kulturelle Identitat der Kommune pflegen, ist ebenfalls ein Ziel, das nach Mdglichkeit
gefordert werden sollte. Dieses Geflihl der Zusammengehorigkeit ist jedoch bei der
Bevolkerung der Kreise deutlich geringer ausgepragt als bei den Bewohnern der Stadte und
Dorfer. Die Pflege des Heimatbewusstseins setzt tiberdies keineswegs zwingend voraus, dass
es eine entsprechende politisch-administrative Einheit gibt; es kann vielmehr auch in anderen

raumlichen Zusammenhéngen gepflegt werden.

Alle genannten Gemeinwohlaspekte sind in eine umfassende Abwégung einzubeziehen, wenn
Eingriffe in die kommunale Selbstverwaltung in Betracht kommen. lhr jeweiliges Gewicht
muss angemessen bestimmt werden, und die Abwagung muss insgesamt vertretbar und nicht
offensichtlich willkirlich sein. In diesem Rahmen kann der Gesetzgeber diejenigen Akzente
setzen, die er — nach Anhorung der Beteiligten und sorgféltiger Ermittlung aller relevanten
Gesichtspunkte — flr ausschlaggebend halt. Dass dabei Mehrheit und Minderheit sich
kontrovers gegentberstehen, stellt keinen Mangel dar, sondern ist in der parlamentarischen
Demokratie der Normalfall. Einstimmigkeit oder einhellige Akzeptanz der Betroffenen kann

nicht gefordert werden.

2. Demokratieaspekt (Kreisgebietsreform)

a) Auswirkungen auf die Partizipation der Birgerinnen

b) Interessenwahrnehmung der Gemeinden in den Selbstverwaltungsgremien der Kreise
c) Auswirkungen auf das Ehrenamt

d) Legitimationskonkurrenz zwischen Land und Kreisen

a) Partizipation der Burgerinnen und Burger (und der Einwohnerinnen und Einwohner) ist
unveréndert in den Formen maglich, welche die Kommunalverfassung vorhalt, gleich welche
Gebietsgliederung der Gesetzgeber vornimmt. Sie wird auch nicht inhaltlich in einer rechtlich
relevanten Weise veréndert, wenn die Kreise vergrof3ert werden. Welche faktische Bedeutung
Einwohnerantrag (8 16 e KrO), Birgerentscheid und Burgerbegehren (8 16 f KrO) in
groReren Kreisen gewinnen werden, l&sst sich nicht vorhersagen; der Mobilisierungsgrad
hangt ohnehin von verschiedenen Faktoren ab, die sich der rechtlichen Absicherung

weitgehend entziehen.

b) Auch bei veranderter Kreisgliederung wird es den Gemeinden mdglich sein, ihre Interessen
in den Selbstverwaltungsgremien der Kreise energisch zu verfolgen. Die Gemeinden sind
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nicht ,,Mitglieder” der Kreise, und die Kreistage sind nicht dazu bestimmt, die Interessen der

Gemeinden zu verfolgen, sondern sind der gesamten Kreiseinwohnerschaft verpflichtet.

c) Bei VergroBerung der Kreise wird die Austubung der kommunalen Ehrendmter u.U.
erschwert. Langere Wege und entsprechende Fahrtzeiten zu den Kreissitzen belasten die
Kreistagsmitglieder bei der Wahrnehmung von Terminen. Diese Defizite kénnen teilweise
kompensiert werden und sind im Ubrigen gegen die Vorteile abzuwdagen, die durch die

betreffende Neugliederung begriindet werden.

d) Die ,,Legitimationskonkurrenz* zwischen Land und Kreisen wird durch eine Veranderung
der Kreisgebiete nicht beeinflusst. Es bleibt bei der mehrfachen Volkvertretung, also der
Legitimation der staatlichen Tatigkeit durch das Gesamtvolk (des Bundes oder des Landes)
und durch das kommunale Teilvolk (des Kreises oder der Gemeinde). Die Rangfrage ist durch
Grundgesetz und Landesverfassung eindeutig geregelt. Auch eine Verschiebung der

Aufgaben vom Land zu den Kommunen bringt insofern keine Veranderung .

3. Rechtliche Anforderungen an eine inhaltliche Begriindung einer mdglichen

Kreisgebietsreform

Gebietsreformen sind verfassungsrechtlich zuldssig, wenn Griinde des 6ffentlichen Wohls
(des Gemeinwohls) vorliegen und die beteiligten Kommunen angehort werden. Die Griinde
des offentlichen Wohls kdnnen unterschiedlicher Art sein; es ist Sache des Gesetzgebers, sie
auszuwahlen und zu konkretisieren und in der Abwagung mit Gegengriinden und Alternativen

dartiber zu entscheiden, welches Konzept er verfolgen will.

Eine ausdruckliche Begriindung braucht der Gesetzgeber nicht zu geben. Die Gegenmeinung
verkennt die Arbeitsbedingungen des Parlaments und Uberschatzt die Mdglichkeit, aus
formlichen Begriindungen die tatséchlich ausschlaggebenden Grinde eines Gesetzes zu
entnehmen. Die Ubliche Begrindung eines Gesetzentwurfs durch die Initiatoren wird zwar
haufig dem Gesetzgeber insgesamt zugerechnet, dabei wird aber (bersehen, dass erst der
Parlamentsbeschluss entscheidend ist. Das Parlament nimmt im Zuge seiner Beratungen
regelmaRig Anderungen an dem Entwurf vor. Die Griinde dafiir brauchen nicht dokumentiert
zu werden, zumal die Motive der Parlamentsabgeordneten nicht erforscht werden kdnnen und

dirfen.
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4. Verfahrensrechtliche Anforderungen an eine mogliche Kreisgebietsreform

Die in der Literatur teilweise behaupteten prozessualen Pflichten des Gesetzgebers sind bei
richtiger Bewertung der Funktion der beteiligten Verfassungsorgane nur zu einem geringen
Teil gegeben. Zwar hat der Gesetzgeber selbstverstéandlich die tatsachlichen Verhéltnisse, die
den Gegenstand seiner Regelung bilden, sorgféltig zu ermitteln, aber schon diese ,,Pflicht* ist
nicht selbstandig ,.einklagbar®, ihre Vernachl&ssigung ist nicht selbstandig anfechtbar,
sondern es handelt sich in Wahrheit um eine Obliegenheit, deren Verletzung dazu fihrt, dass
u. U. das Ergebnis des ganzen Prozesses, also das beschlossene Gesetz, mit materiellem
Verfassungsrecht unvereinbar ist (wenn nadmlich die Tatsachen die getroffene MalRnahme
nicht rechtfertigen). Soweit eine Anhorung gesetzlich vorgeschrieben ist, hat der Gesetzgeber
sie durchzufiihren, aber es besteht keine Pflicht, der Entscheidung die vorgetragenen
Stellungnahmen zugrunde zu legen (also diese ,,zu berticksichtigen®), und wenn die Anhérung
mangelhaft durchgefihrt wird, wirkt sich dies ebenfalls erst und nur dann auf das fertige

Gesetz aus, wenn dadurch wesentliche Tatsachen tibersehen worden sind.

Auch die vielfach behauptete Pflicht, Neugliederungsgesetze ,,stufenweise” nach einem
vorher festgelegten Konzept durchzufiihren, also zuerst die Ziele zu definieren und dann in
mehreren Schritten zu konkretisieren, ist verfassungsrechtlich nicht zwingend. Die
verfassungsgerichtliche Prufung der ,,Systemgerechtigkeit® oder ,,Folgerichtigkeit“ eines
Neugliederungsgesetzes setzt nicht voraus, dass eine solche Stufenfolge eingehalten wird.
Der Gesetzgeber darf auch anders vorgehen und z.B. Ziele und MaRnahmen in einem
einheitlichen Beratungsprozess entwickeln. Dies kann sogar zweckmaRiger sein, weil Ziele

und Mittel sich stets gegenseitig beeinflussen.

5. Konkordanz der GrofRienverhaltnisse der Verwaltungsebenen (Homogenitat gem. Art. 28
Abs. 1 S. 1 GG) — u. a. Rechtliche Aspekte der groflenméalliigen Dominanz einzelner Stédte im

Hinblick auf die Gesamtbevdlkerung im Kreis

Um der Effektivitat der Kommunalaufsicht willen kann es wiinschenswert sein, eine gewisse
Konkordanz der GroRenverhaltnisse anzustreben. Dies ist aber kein Verfassungsgebot. Art. 28
Abs. 1 S. 1 GG enthalt kein derartiges Homogenitatsprinzip. Die etwaige Dominanz einzelner
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Stadte in den Kreisen ist kein neues Problem und bildet keinen Gegenstand einer
verfassungsrechtlichen Regelung; sie kann durch entsprechenden Zuschnitt der kiinftigen

Kreise vermieden werden.

6. Anforderungen an einen Kreis i.S. v. Art. 28 Abs. 1 GG, Art. 46 Abs. 2 LV SH (Stichworte:
Wesensgehalt des Kreises, Funktionen des Kreises im System der tbrigen Verwaltungsebenen

im Lande, Ausgleichs- und Erganzungsfunktion und Anforderungen aus 8 5 KrO)

Der ,,Wesensgehalt* des Kreises ist verfassungsrechtlich nicht definiert und lasst sich auch
durch wissenschaftliche Definitionsversuche nicht eindeutig festlegen. Weder Art. 28 Abs. 1
(oder 2) GG noch Art. 46 Abs. 2 LV SH geben hinreichende Anhaltspunkte fur die
Bestimmung, wann ein ,richtiger Kreis vorliegt und wann dies nicht mehr der Fall ist. Von
anderen Gebietskorperschaften unterscheidet sich der Kreis dadurch, dass er zwischen
Gemeinden und dem Land steht, von staatlichen Verwaltungseinheiten dadurch, dass er das
Recht der Selbstverwaltung hat. Dieses Recht muss — im Rahmen der gesetzlichen Vorgaben

— wirkungsvoll ausgetibt werden kénnen.

Die Verfassung wird verletzt, wenn ein Kreis so gestaltet wird, dass er sein
Selbstverwaltungsrecht  nicht mehr  praktizieren und seine  Ausgleichs- und
Ergénzungsfunktionen nicht mehr mit Erfolg wahrnehmen kann. Das kann fir sehr kleine wie
fir sehr groRe Kreise gelten. Welche GrolRe und welcher Aufgabenbereich eines Kreises
danach zuldssig ist, kann nicht generell gesagt werden und ist im Einzelfall unter Beachtung
einer Mehrzahl von Einflussfaktoren festzustellen; FlachengréRe und Einwohnerzahl allein
oder das quantitative Verhéltnis von tbertragenen und Selbstverwaltungsaufgaben sind je fir
sich keine ausreichenden Malistébe. Es spricht nichts daftr, dass Kreise eine landes- oder gar
bundesweit ermittelte Hochst- oder DurchschnittsgroRe nach Einwohnern oder Fliche nicht
Uberschreiten sollen. Fir die Ausiibung der Ausgleichs- und Erganzungsfunktion bedarf es
sogar eines ausreichend groRen Finanzvolumens, das in vielen kleinen Kreisen nicht
erreichbar ist. Allenfalls kann bemerkt werden, dass ,,ubermaRig“ grofle Kreise vermieden
werden sollten — aber eben die Frage, was ,,ubermaRig™ ist, verweist auf einen weiten

Beurteilungsspielraum des Gesetzgebers.
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7. Rechtliche Auswirkungen einer Kreisgebietsreform auf die Ausgleichs- und
Erganzungsfunktion des Kreises unter anderem unter Bericksichtigung der Stadt-Umland-

Beziehungen im kreisangehdrigen Bereich; Rolle des Kriteriums der Wirtschaftlichkeit

Es ist unklar, an welche eventuellen ,rechtlichen Auswirkungen® hier gedacht ist. Die
Ausgleichs- und Ergénzungsfunktion der Kreise bleibt selbstverstdndlich nach einer
Kreisgebietsreform bestehen; sie wird nur in einem gréRerem Gebiet und flr eine groRere
Zahl von Siedlungen und Einwohnern ausgetibt und kann dadurch wirkungsvoller ausgetibt
werden, zumal — wie soeben zu 6. schon festgestellt — das Volumen der einsetzbaren Mittel in
groReren Kreisen ebenfalls groRer sein kann. Auch auf die Stadt-Umland-Beziehungen kann
sich die VergroRerung der Kreise und die Einkreisung kreisfreier Stadte nitzlich auswirken.
Soweit die Sorge besteht, dass die Zahl der von den neuen Kreisen zu betreuenden Einheiten
allzu groR wird, um die personlichen Kontakte zwischen Landrat und Burgermeistern zu
pflegen, muss dies als ein Abwéagungsgesichtspunkt unter anderen in den
Entscheidungsprozess tber die Gebietsreform eingehen. Auch insofern sind aber flankierende

MaRnahmen denkbar, die diese Schwierigkeit abmildern.

8. Verhaltnis von Selbstverwaltungs- und Weisungsaufgaben und Aufgaben als untere
Landesbehdrde auf Kreisebene. Verfassungsrechtliche  Anforderungen an das
Aufgabenverhéltnis, insbesondere unter Bertcksichtigung quantitativer wie qualitativer
Aspekte (Haushaltsansatz, Personal, Entscheidungskompetenzen, Fachaufsicht und

Steuerung)

Das angemessene Verhéltnis der Selbstverwaltungsaufgaben zu den Weisungsaufgaben und
zu den Aufgaben als untere Landesbehorde ist verfassungsrechtlich nicht geregelt. Als
verfassungsrechtliche Aussage kann allenfalls herausgestellt werden, dass die Kreise
Selbstverwaltungsaufgaben von Gewicht behalten und in der Lage sein missen, diese effektiv
auszufuhren. Es ist aber nirgends festgelegt, dass die Selbstverwaltungsaufgaben tberwiegen
mussen oder dass fir sie ein bestimmter Teil des Haushaltsvolumens oder des Personals
vorbehalten sein muss. Die Kommunen beklagen sich — verstandlicherweise — schon seit
Jahrzehnten darlber, dass fir ihre Selbstverwaltungsaufgaben zu wenig Ressourcen tbrig
bleiben. Die Lésung dieses Problems kann aber nicht in einer grundlegenden Veranderung der

Gewichte liegen, sondern nur in Regelungen des Finanzausgleichs entsprechend Art. 49 LV.
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Die in der Frage genannten Indikatoren sind nur zum Teil geeignet, das Gewicht der
verschiedenen Aufgaben zu beurteilen. Wesentlich sind die Entscheidungskompetenzen, das
Vorhandensein oder das Fehlen von Fachaufsicht und die Modalitaten der Steuerung.
Haushaltsansatze und Personaleinsatz jedoch besagen u.U. wenig Uber die Bedeutung der
betroffenen Aktivitdten unter dem Aspekt der kommunalen Selbstverwaltung und ihrer
Ausstrahlung auf die Einwohner. So sind u.U. Zustandigkeiten fur Raumordnung,
Bauleitplanung, Naturschutz und Umweltschutz trotz niedriger Haushaltsansatze von grofRem
Gewicht, wahrend es umgekehrt geschehen kann, dass hoher Mittel- und Personalaufwand
weniger wichtigen Aufgaben zugute kommt. Nicht selten sind auch solche Mittel im
Haushalt enthalten, die zur Férderung bestimmter Vorhaben vom Land, vom Bund oder von
der Europdischen Gemeinschaft zur Verfugung gestellt werden; dann besteht eine Bindung an
die Vorgaben der Subventionsgeber. Wieder anders ist es bei den Aufwendungen fir soziale
Zwecke; sie machen einen grofien Teil der Ausgaben aus, aber die Entscheidungsspielrdume
der Verwaltung sind selbst in Bereichen, die zur kommunalen Selbstverwaltung gehéren, oft

nur gering.

9. Verfassungsrechtliche Zulassigkeit der Bildung und Groéf3e sog. ,,Regionalkreise**

»Regionalkreise* ist kein Verfassungsrechtsbegriff. Die Bildung von Kreisen auf der
Grundlage raumordnerischer Vorstellungen, in denen das Gebiet von Planungsregionen
zusammengefasst wird, ist verfassungsrechtlich zul&ssig und praktisch sinnvoll, weil dabei an

ohnehin bestehende soziale Verflechtungen angekniipft wird.

10. Rechtliche Aspekte der Behandlung der kreisfreien Stddte im Rahmen der

Kreisgebietsreform (Systemgerechtigkeit)

Die kreisfreien Stadte kdnnen in eine Kreisgebietsreform einbezogen, also ,.eingekreist*
werden. Es ist aber auch zul&ssig, sie aus einer solchen Reform herauszulassen. Eine andere
Frage ist es, ob dann die Probleme im Verhaltnis zwischen Stadt und Umland dauerhaft gelost
werden kénnen — insofern sind Zweifel angebracht. Das Argument der Systemgerechtigkeit
setzt voraus, dass ein verbindliches ,System* (ein ,,Konzept*, eine ,Konzeption®)

beschlossen wird, zu dem die Einbeziehung der kreisfreien Stadte gehort.
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11. Rechtlicher Aspekt Ausgestaltung der Stellung bisher kreisfreier Stadte, falls diese
kreisangehorig werden (Einfihrung des Modells ,,GroRe kreisangehdrige Stadt*) unter

Darlegung moéglicher Veranderungen der Finanzbeziehungen zwischen den Kommunen

Fur die Ausgestaltung der rechtlichen Stellung kreisfreier Stédte, die in einen Kreis
eingegliedert werden, bietet sich das Modell des Verwaltungsmodernisierungsgesetzes
Mecklenburg-Vorpommern an, das zwar durch das Urteil des dortigen
Landesverfassungsgerichts  hinfallig geworden ist, aber inhaltlich in  dem
Verfassungsgerichtsstreit nicht erértert wurde. In diesem Gesetz ist die Sonderform der
»grollen kreisangehorigen Stadt* enthalten. Die kreisfreien Stadte verlieren bei ihrer
»Einkreisung® zunachst diejenigen Aufgaben, die den Kreisen obliegen, der Gesetzgeber kann
ihnen aber einen Teil davon wieder Ubertragen und sie auch mit anderen Aufgaben besonders
betrauen, fur die sie hinreichend leistungsfahig sind.

Die Finanzbeziehungen zwischen den Kommunen und insbesondere zwischen den Kreisen
und ihren Gemeinden missen im Zuge einer Gebietsreform neu geregelt werden. Die bisher
kreisfreien Stadte werden zur Kreisumlage herangezogen und erhalten andererseits u.U.
Leistungen vom Kreis. Ihre Bedarfssituation &ndert sich; darauf muss wiederum beim
kommunalen Finanzausgleich reagiert werden. Abstrakte Aussagen hierzu sind nicht moéglich;

der Gesetzgeber muss entscheiden.

12. VerhaltnismaRigkeitserwagungen: Darlegung milderer Mittel gegeniiber Gebietsreform
als ultima ratio. Rechtliche Aspekte einer vergleichenden Betrachtung einer
Kreisgebietsreform und der Mdglichkeit (partieller) kommunaler Zusammenarbeit sowohl
im Hinblick auf bereits auf der Kreisebene liegende Aufgaben als auch im Hinblick auf die
vom Land auf die Kreise zu Ubertragenden Aufgaben unter den Aspekten Demokratische
Legitimation, Verantwortung fur die Transparenz von Verwaltungsorganisation, Steuerung
der Aufgabenerledigung durch das Land, Fachliche und finanzielle Steuerung der
Aufgabenerledigung durch die Kommunen

Der VerhéltnismaRigkeitsgrundsatz dient dazu, Eingriffe der Verwaltung in Individualrechte
am MaRstab der Grundrechte zu Uberprifen; es ist umstritten, ob er auf
Organisationsentscheidungen uberhaupt anwendbar ist. Verlangt man, dass der Gesetzgeber
bei solchen Entscheidungen das ,,mildere Mittel” einsetzt, wird zwangslaufig der jeweilige
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status quo vor Veranderungen geschutzt — auch vor solchen, die aus Ubergeordneten Griinden

dringend erforderlich erscheinen.

Nimmt man gleichwohl eine vergleichende Betrachtung vor, so ergibt sich, dass die zur
Debatte stehenden Alternativen zu einer Kreisgebietsreform nicht die gleiche Wirkung haben
konnen wie diese. Freiwillige Kooperation und Koordination (einiger) kommunaler
Aktivitaten haben — soweit sie Uberhaupt zustande kommen — notwendigerweise geringere
Synergieeffekte. Sie erfordern den Aufbau einer weiteren Ebene der Verwaltung und
komplizieren damit die Zustédndigkeitsordnung. Die demokratische Legitimation des
amtlichen Handelns bleibt zwar gewahrt, aber die Verantwortung fir die zu treffenden
Entscheidungen wird unklarer, die Transparenz der Organisation wird vermindert und die
Steuerung der Aufgabenerfillung durch das Land wie auch durch die beteiligten Kommunen
selbst wird erschwert.

13. Prognosespielraum des Gesetzgebers, Bewertung des Erfordernisses der
Zukunftsorientierung einer moglichen Kreisgebietsreform unter den Aspekten der
Gewahrleistung zukunftsfahiger kommunaler Strukturen (Stichwort ,,Wettbewerb der

Regionen*) und der verfassungsrechtlichen Problematik von Mehrfachneugliederungen

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts hat der Gesetzgeber bei der
Bestimmung von Zielen, Werten und Prognosen einen Spielraum. Nur offensichtlich oder
eindeutig widerlegbare willkirliche oder mit den Grundsétzen der Verfassung unvereinbare
Einschatzungen sind verfassungswidrig. Der Gesetzgeber hat fir die Zukunft vorzusorgen.
Der zunehmende Wettbewerb der Regionen nétigt auch bei der Verwaltungsorganisation zu
wirksamen Veranderungen. Die verfassungsrechtliche Frage, ob Mehrfachneugliederungen
zul&ssig sind oder ob einer wiederholten Neugliederung das Gebot des Vertrauensschutzes

entgegensteht, stellt sich gegenwartig in Schleswig-Holstein nicht.

14. Reformbedarf auf der Ebene der Kreise und kreisfreien Stadte im Hinblick auf
bundesstaatliche und  EU-bezogene  Entwicklungen/Veranderungen  (Stichworte:

Foderalismusreform, EU-Dienstleistungsrichtlinie)

Die Foderalismusreform hat bisher keine Auswirkungen auf die Reform der Landes- und
Kommunalverwaltung. Sie betrifft das Verhaltnis des Landes zum Bund und verbessert die
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Stellung der Kommunen gegeniiber der Bundesgesetzgebung, lasst aber Entscheidungen des
Landesgesetzgebers  unberthrt. Die  EU-Dienstleistungsrichtlinie  hingegen  macht
Anpassungen des landeseigenen Organisationsrechts erforderlich. Insbesondere muss die
Pflicht des Staates umgesetzt werden, fir alle Genehmigungsverfahren einheitliche
Ansprechpartner einzusetzen.
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