(Verfassungs-) Rechtliche
MalSstabe an Funktional-
und Territorialreformen

Christoph Brtining*

I Problemeinfihrung

Am 26.2.2010 setzte das LVerfG SH mit seinem ersten Urteil seit
Errichtung des Gerichts knapp zwei Jahre zuvor gleich einen Pauken-
schlag. Ein zweiter folgte mit dem zweiten Urteil ein halbes Jahr spiter
und bescherte dem Wahlvolk im nérdlichsten Bundesland eine vor-
gezogene Landtagswahl. Mit seiner Entscheidung aus Februar 2010
stellt das LVerfG SH fest, dass die geltende Amtsordnung mittlerweile
insoweit verfassungswidrig sei, als sie die Mdoglichkeit erftne, dass
sich Amter infolge zunehmender Ubertragung von Selbstverwaltungs-
aufgaben durch die Gemeinden zu Gemeindeverbinden entwickelten,
ohne dass die fiir diesen Fall von Art. 2 Abs. 2 u. Art. 3 Abs. 1 LVerf SH
vorgesehene unmittelbare Wahl der Mitglieder des Amtsausschus-
ses erfolge.> Nach {5 Abs.1 Satz1 AmtsO ist die vollstindige Verlage-
rung bestimmter Aufgaben von der Gemeinde auf das Amt zulissig,
wodurch auch die politischen Entscheidungen und damit die Verant-
wortung fiir das Ob und Wie der Wahrnehmung dieser Aufgaben von
der Gemeindevertretung auf den Amtsausschuss iibertragen werden.
Dem Amtsausschuss gehoren gemifs §9 Abs. 1 Satz 1 AmtsO die Biirger-
meister der amtsangehérigen Gemeinden an.

1 Um FuBlnoten ergdnztes Manuskript des Vortrags vom 20. April 2012 auf der 18. Fach-
tagung des Kommunalwissenschaftlichen Instituts der Universitat Potsdam zum Thema
,Starke Kommunen in leistungsfahigen Landern”. Der Autor ist Fellow dieses Instituts.
Meiner wissenschaftlichen Mitarbeiterin Stefanie Schéwe danke ich fir umfangreiche
Recherche- und Vorarbeiten. Der Beitrag ist meinem akademischen Lehrer Rolf Grawert
zu dessen 75.Geburtstag zugeeignet. Rolf Grawert hat eine besondere Beziehung zur
Universitat Potsdam und ist bis heute Mitglied des Kuratoriums des Kommunalwissen-
schaftlichen Instituts.

2 LVerfG SH, NordOR 2010, S.155 ff.
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Zum Hintergrund des Urteils ist zu bemerken: Schleswig-Holstein
hat mit seinen gut 2,8 Millionen Einwohnern zurzeit 1.116 Gemeinden.
Bis auf die 4 kreisfreien Stidte, namlich Kiel, Libeck, Flensburg und
Neumiinster, sind diese Gemeinden auf11 Kreise verteilt. NaturgemafS ist
die Mehrzahl der kreisangehérigen Gemeinden in Schleswig-Holstein
recht klein —in tiber goo von ihnen leben weniger als 2.000 Einwohner,
in der kleinsten Gemeinde Deutschlands, Wiedenborstel, weniger als
10 Einwohner. Da der tiberwiegende politische Wille traditionell dahin
geht, die kleinteilige Gemeindestruktur in ihrer politischen und identi-
fikationsstiftenden Funktion unangetastet zu lassen, bedarf es anderer
Modelle, um die kommunale Selbstverwaltung lebensfihig zu halten. In
Schleswig-Holsteinistdeshalbzwischen Gemeinde-und Kreisebeneeine
zusitzliche Verwaltungsebene eingezogen worden: Derzeit erledigen
85 Amter die Verwaltungjeweils mehrererkleinerer Gemeinden, 2 Amter
agieren sogar kreisiibergreifend: Das Amt Grofser Pléner See und das
Amt Itzstedt; nur 8o Gemeinden sind amtsfrei. Die Amter sind Kérper-
schaften des 6ffentlichen Rechts und ,dienen der Stirkung der Selbstver-
waltung der amtsangehdérigen Gemeinden® ({1 Abs. 1 Satz 1 u. 2 AmtsO).

In seinem Urteil hat das Landesverfassungsgericht Vorgaben fiir
die Sicherung der demokratischen Legitimation bei der Wahrnehmung
iibertragener Aufgaben durch die Amter gemacht, iiber deren Umset-
zung viel diskutiert wurde.> Zum einen wurde vom schleswig-holstei-
nischen Stidte- und Gemeindetag das ,Katalogmodell“ vorgeschlagen,
welches eine qualitative und quantitative Begrenzung der auf die Amter
uibertragenen Aufgaben durch einen ,Auswahl-“ oder ,Negativkatalog*
beinhaltet.# Zum anderen wurde vom schleswig-holsteinischen Innen-
ministerium die Zweckverbandslésung entwickelt, welche die Strei-
chung des {5 Abs. 1 AmtsO und gleichzeitig die Zulassung von Zweck-
verbinden innerhalb eines Amtes vorsiehts Auch eine Kombination
aus Aufgabenbegrenzung und , Zweckverbandslésung* wurde im Wege
der Modifizierung beider Modelle als denkbar angesehen.°Ein anderer
Vorschlag zielte auf die Anpassung der Verwaltungsstrukturen an
die gewandelten Herausforderungen basierend auf einem modernen
Zweckverbands- und Verwaltungskooperationsrecht.”

Schulz, NordOR 2011, S.311 (311).
Biilow, Die Gemeinde SH 2010, S. 184 ff.
Schlie, Die Gemeinde SH 2011, S. 30 ff.
Schulz, NordOR 2011, S.311 (314ff).
Schulz, NordOR 2011, S.311 (316 ff).
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Das parlamentarische Gesetzgebungsverfahren ist kurz vor der
Landtagswahl am 6.5.2012 abgeschlossen worden;® anderenfalls wiren
alle Entwiirfe der sachlichen Diskontinuitit anheimgefallen. Ungeach-
tet der damit erfolgten oberflichlichen Reparatur der teilweisen Ver-
fassungswidrigkeit der AmtsO hat das besagte Urteil des LVerfG SH
auch Diskussionen iiber eine grundlegende Verwaltungsstruktur- und/
oder Gebietsreform im kommunalen Bereich angeregt.> Um den wach-
senden und/oder verinderten Anforderungen der Verwaltungen auf
Landes- und Kommunalebene gerecht zu werden'™, aber auch vor dem
Hintergrund iiberschuldeter 6ffentlicher Haushalte gab und gibt es in
etlichen Landern mehr oder weniger konkrete Reformiiberlegungen.

. Reformdimensionen

Wie die sog. Verwaltungsstrukturreformgesetze Schleswig-Holsteins
aus 2000 zeigen, beansprucht der Gesetzgeber bisweilen ausdriicklich
mehr, als er inhaltlich hilt. Deshalb ist fiir die Bestimmung des recht-
lichen Rahmens eine Differenzierung nach Instrumenten angezeigt.
Unter ,Verwaltungsreformen® versteht man allgemein die geplanten
Verinderungen von organisatorischen, rechtlichen, personellen und
fiskalischen Strukturen der Verwaltung.” In Bezug auf eine Reform der
Landes- und Kommunalverwaltung lassen sich abstrakt die Kategorien der
Verwaltungsstruktur-, Funktional- und Gebietsreform unterscheiden.

8  Zum aktuellen Stand der Anderung kommunalverfassungsrechtlicher Vorschriften in
Schleswig-Holstein siehe LT-Drucks. 17/2368, S. 5 ff.

9  Vom Landesrechnungshof Schleswig-Holstein wurde eine Verdnderung der Verwal-
tungsstrukturen im kommunalen Bereich einschlieBlich der Gemeindegré3en und
gebiete favorisiert, NordOR 2011, S. 327, sowie Kommunalbericht des Landesrech-
nungshofs Schleswig-Holstein 2011, S. 95 ff; zum sog. ,Amter zu Kreisen“-Modell siehe
Schliesky; in: Ders./Schulz (Hrsg.), Die Erneuerung des arbeitenden Staates 2012 i.E.

10 Hill, NordOR 2011, S. 469 f, zur Entwicklungsperspektive der Selbstverwaltung.

11 Bogumil/Jann, Verwaltung und Verwaltungswissenschaft in Deutschland, 2. Aufl. 2009,
S.219.

12 Diese Kategorisierung findet sich auch bei Ruge; in: Nolte/Schliesky (Hrsg.), Verwal-
tungsmodernisierung durch Funktional- und Strukturreform, Entburokratisierung und
E-Government, 2007, S. 69f.
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1. Gebietsreform

Die (zumeist kommunale) Gebietsreform als ,klassisches“ Instrument
der Verwaltungsreform beinhaltetin der Regel die Vergréferung des Ver-
waltungsbezirkes durch die Zusammenlegung von Verwaltungseinhei-
ten.B Denklogisch gehen damit die Auflésung von Gemeinden und die
Verinderung des territorialen Zuschnitts des Gemeindegebiets einher.™

Im Rahmen von Neugliederungsmaftnahmenkanneszu ,Riick(neu)
gliederungen“ oder ,Mehrfachneugliederungen“’s kommen, sofern der
Normgeber die vorangegangene Organisationsmafinahme als Fehlent-
scheidung betrachtet oder eine Neuregeleung zweckmifig oder auf
Grund verinderter Verhiltnisse notwendig erscheint.’® Eine Riickneu-
gliederung liegt vor, wenn der Gesetzgeber in ,noch fortbestehendem
sachlichen und zeitlichen Zusammenhang mit einer fritheren umfas-
senden Neugliederung® und ohne deren Leitvorstellungen aufzugeben
den urspriinglichen Gebietszuschnitt oder Gemeindebestand wieder-
herstellt, um die vorherige Entscheidung zu korrigieren.” Eine Mehr-
fachneugliederung bezeichnet den Fall einer erneuten Gebietsreform
aufgrund eines veridnderten Leitbildes oder einer neuen Gestaltung
des Gemeindezuschnitts.®

2. Funktionalreform

Unter Funktionalreform oder auch , Aufgabenverteilungsreform ver-
steht man Mafinahmen, um die als notwendig erkannten Verwaltungs-
aufgaben bestimmten Verwaltungstrigern und deren unterschiedli-
chen Organen und Behorden bzw. Einrichtungen optimal zuzuordnen
(Tragerwahl).>° Es geht also um die Verdnderung der Zustindigkeiten

13 Schliesky, NordOR 2012, S. 57 (58); zur Gebietsreform im Einzelnen siehe Rothe, Kreis-

gebietsreform und ihre verfassungsrechtlichen Grenzen, 2004; Werner, Verfassungs-

rechtliche Voraussetzungen und Grenzen kommunaler Gebietsreformen in den neuen

Bundeslandern unter besonderer Beriicksichtigung des Landes Brandenburg, 2002.

Wallerath, DOV 2011,S. 289 (298).

Zur Terminologie der Begriffe BVerfGE 86, S. 90 (1091.).

Scheer, SachsVBI. 1993, S. 126 (132).

Schliesky/Schwind, PdK, Band B1, §14 (Stand: Mai 2004) Rn. 128.

Scheer, SachsVBI. 1993, S. 126 (132); Schliesky/Schwind (Fn. 17), §14 (Stand: Mai 2004)

Rn.128.

19  Pdttner, Verwaltungslehre, 4. Aufl. 2007, §6 Rn. 19.

20  Bericht der schleswig-holsteinischen Enquete-Kommission zur Verbesserung der Effizi-
enz der offentlichen Verwaltung, LT-Drucks. 13/2270, S. 38; Schliesky, VerwArch. 98 (2008),
S.313(334).
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im Sinne einer Aufgabenverlagerung bzw. -iibertragung innerhalb der
Verwaltungsebenen in den Lindern. Notwendigerweise setzt eine
Funktionalreform eine vorangegangene Aufgabenkritik voraus.>

Wenngleich Gebiets- und Funktionalreform voneinander abzugren-
zen sind, besteht ein enger Zusammenhang zwischen den beiden Refor-
minstrumenten in dem Sinne, dass viele Gemeinden und einige Kreise
zu klein sind, um die Aufgaben ihrer Verwaltungsstufe zu erfiillen und
insoweit die Gebietsreform Voraussetzung fiir eine Funktionalreform
ist. Das ldsst sich an den derzeitigen Beratungen in Schleswig-Hol-
stein nachvollziehen: Wenn Gemeinden rechtstatsichlich viele oder
alle Aufgaben — wohin auch immer — tibertragen miissen, weil sie
zur eigenverantwortlichen Wahrnehmung auflerstande sind, hilft das
rechtliche Verbot oder die Beschrinkung der Delegationsméglichkeit
wenig. Denn eine Gemeinde, der die kritische Selbstverwaltungsmasse
fehlt, ist eben zu klein fiir die Angelegenheiten ihrer 6rtlichen Gemein-
schaft. Auch ein (erweitertes) Verwaltungskooperationsrecht greift zu
kurz. Die Antwort muss dann Gebietsreform lauten.

3. Verwaltungsstrukturreform

Eine Verwaltungsstrukturreform zielt darauf ab, den tiberkommenen
Verwaltungsaufbau im Land regelmifiig unter Einbeziehung der kom-
munalen Ebene zu dndern, zu optimieren und effizienter zu gestalten.
Sie beinhaltet — je nach Schwerpunktsetzung des betreffenden Landes —
die Konzentration und Straffung der unmittelbaren staatlichen Ver-
waltung, etwa mittels Abbau von Doppelstrukturen aus Sonderbehor-
den und Mittelinstanz, Kommunalisierungen, Privatisierungen oder
Abschaffung einer Ebene.>+ Eine Verwaltungsstrukturreform schlief3t
sich zumeist an eine vorangegangene Gebiets- und/oder Funktionalre-
form an und steht in engem Zusammenhang dazu.*

Neben diesen eher klassischen Instrumenten einer Verwaltungsre-
form gibt es in der Modernisierungspraxis der Verwaltung noch wei-
tere Ansitze wie New Public Management/Neues Steuerungsmodell,

21 Pdttner (Fn. 19), 86 Rn. 18.

22 Schliesky, VerwArch. 98 (2008), S. 313 (334 f); vgl. Hesse, NdsVBI. 2007, S. 145 (148).

23 Puttner (Fn. 19), §6 Rn.21.

24 Bogumil/Jann (Fn.10), S. 252 f. Zur Kommunalisierung siehe Kremer, VerwArch. 102 (2011),
S. 242 ff,; Henkel, Die Kommunalisierung von Staatsaufgaben, 2010; zur Verwaltungs-
strukturreform siehe Burgi/Palmen (Hrsg.), Symposium. Die Verwaltungsstrukturreform in
Nordrhein-Westfalen, 2008.

25 Vgl. Schliesky, VerwArch. 98 (2008), S. 313 (335).
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Prozessoptimierung, Biirokratieabbau, eGovernment, stirkere Verzah-
nung von Politik und Verwaltung oder Mittelkiirzungen.>® Insgesamt
ist es schwierig, die einzelnen Mafinahmen genau voneinander abzu-
grenzen, da die einzelnen eingesetzten bzw. umgesetzten Instrumente
der Verwaltungsreformen in ithrem Aufgabeninhalt von einer gewissen
Homogenitit gekennzeichnet sind.?”

. Anwendungsfalle und Grinde

In den alten Bundeslindern vollzogen sich Gebiets- und Funktional-
reformen auf kommunaler Ebene in den 197oer Jahren und in den
neuen Bundeslindern seit der Wiedervereinigung.?® Mittlerweile sind
jedoch viele Linder in eine neue Reformphase eingetreten. Dazu zdhlen
erneut Brandenburg?®®, Mecklenburg-Vorpommerns®, Sachsen-Anhalts,
Sachsen’* und Thiiringen® sowie Baden-Wiirttemberg’+, Niedersach-
sen®, Nordrhein-Westfalens®, Rheinland-Pfalz’ und natiirlich auch
Schleswig-Holstein®. Die Ziele und Griinde fiir die Reformen sind
vielfiltig. Ein Hauptmotiv fir die Verwaltungsreformen der Linder
ist dabei der flicheniibergreifende Zwang zur Konsolidierung der
6ffentlichen Haushalte.3

Griinde fiir das Vorhaben einer Gebietsreform sind etwa das Bestre-
ben, die Organisation der Kreise an die Erfordernisse der Raumplanung
anzupassen, Einheitlichkeit in den Gréf3en der Kreise zu schaffen sowie

26 Schliesky, NordOR 2012, S. 57 (59 ff.); Schliesky, VerwArch. 98 (2008), S. 313 (335 ff)).

27 Schliesky, VerwArch. 98 (2008), S. 313 (333).

28 Wallerath, DOV 2011, S. 289 ff.;,Daueraufgabe”; zu der neuen Reformphase siehe Ruge, ZG
2006, S. 129 ff.; zur kommunalen Gebietsreform in den neuen Bundesléndern nach der
Wiedervereinigung siehe Knemeyer, LKV 1992, S. 177 ff.

29 Vgl. Grinewald, WeiBbuch zur kommunalen Gebietsreform in Brandenburg, 2005.

30 GVBI.MV 2010, Nr.13,S. 366.

31 Vgl. Hoppner, LKV 2001, S.2 ff.

32 SachsGVBI. 2008, S. 138.

33 Vgl. Kénig, LKV 2010, S. 289ff,; zur thuringischen Behordenstrukturreform Behnisch,
ThurVBI. 2009, S. 145 ff.

34 Vgl.Reiners, VBIBW. 2008, S. 281 ff.

35 Vgl. Reiners, VerwArch. 2009, S. 261 ff.

36 Zur dortigen Verwaltungsstrukturreform Palmen/Schonenbroicher, NVwZ 2008, S 1173 ff.

37 GVBI.RP2010,S.272; siehe auch Wallerath, DOV 2011, S 289 (294 f).

38 S.o.Fn.8

39 Bogumil/Jann (Fn. 10), S. 253; Hoppner, LKV 2001, S. 2.
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Ersparnisse bei Personalkosten und Sachausgaben zu erreichen.+
Ferner wird insgesamt die Schaffung leistungsfihiger Verwaltungs-
einheiten angestrebt* ebenso wie die Stirkung der kommunalen Selbst-
verwaltung#. Anlass fiir die Gebietsreformen der 19770er Jahre in den
yalten“ Bundeslindern und der 19g9oer Jahre in den ,neuen” Lindern
waren nicht zuletzt auch die demografischen Verinderungen auf
Gemeindeebene® sowie ferner Bemiithungen um die Entbiirokratisie-
rung und Verwaltungsvereinfachung.+4 Bei der zunichst gescheiterten
Gebietsreform in Mecklenburg-Vorpommern riickte auch die tatséch-
liche Gewihrleistung der biirgerschaftlich-demokratischen Mitwirkung
in den Fokus.#

Ein Motiv fiir eine Funktionalreform im Anschluss an eine voran-
gegangene Gebietsreform kann dann bestehen, wenn vor der Gebiets-
reform aufgrund der Verwaltungsschwiche der Kleingemeinden oder
Kleinkreise Aufgaben zum Nachteil aller unteren Verwaltungsein-
heiten nach oben verlagert wurden oder wenn insgesamt aus fachbe-
zogenem Anlass zu viele Aufgaben auf eine obere Verwaltungsebene
verteilt wurden. In diesem Fall mangelt es an einer ausgewogenen Auf-
gabenverteilung zwischen den Verwaltungsebenen, so dass eine Verlet-
zung des Universalititsprinzips der Gemeinden moglich erscheint.+
Hier kann eine Reform der Aufgabenverteilung Abhilfe schaffen.

Ein Grund fur die Verwaltungsstrukturreformen ist die Verklei-
nerung des staatlichen Verwaltungsapparates und die Stirkung des
Prinzips der ortsnahen und burgerschaftlichen Verwaltungskultur
sowie die Anpassung der Kosten des staatlichen Verwaltungsapparats
an die Einnahmesituation.#” Zudem bildet die Stirkung biirgerschaft-
licher Beteiligung an kommunaler Selbstverwaltung ein Ziel von

40  Kirchhof, Thesen zur Planung einer Kreisreform in Schleswig-Holstein; in: Landesregie-
rung Schleswig-Holstein (Hrsg.), Gutachten zur Verwaltungsstruktur- und Funktional-
reform in Schleswig-Holstein, 2008, S. 575 (577).

41 Pdttner (Fn. 19), §8 Rn. 19.

42 Knemeyer, LKV 1992,5.177.

43 Scheer, SachsVBI. 1993, S. 126, wo nach Scheer in den neuen Bundesléndern in 80 % aller
Gemeinden teils weniger als 2000 Einwohner lebten.

44 Bogumil/Jann (Fn. 10), S. 220, S. 223 ff.

45 Dombert, Auf dem Weg zu burgerschaftlich-demokratischer Mitwirkung — Parlamenta-
rische Strukturen fur den Kreistag; in: Bchner/Franzke/Nierhaus (Hrsg.), Verfassungs-
rechtliche Anforderungen an Kreisgebietsreformen, 2008, S. 33. Grundlegend LVerfG MV,
NordOR 2007, S 353 ff; dazu Erbguth, DOV 2008, S. 152 ff; Henneke, Der Landkreis 2011,
S. 385 ff,; Mehde, NordOR 2007, S. 331 ff.

46 Pittner (Fn. 19), §6 Rn. 23.

47 Palmen/Schénenbroicher, NVwZ 2008, S. 1173 (1174).
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Verwaltungsstrukturreformen.#® Zweck einer Verwaltungsstrukturre-
form kann ferner die Kongruenz von Administrations- und Lebensraum
sein, um eine ortsnahe und biirgerschaftliche Verwaltungsstruktur zu
schaffen sowie im Interesse der Biirgernihe weitere Aufgaben auf die
untere kommunale Ebene zu verlagern.+® Als weitere Ziele einer Ver-
waltungsstrukturreform werden schlieflich die Stirkung der Verwal-
tungs- und Leistungskraft der Stidte, Gemeinde und Amter sowie die
Gewihrleistung der sachgerechten, effizienten und von hoher Qualitit
gekennzeichneten Aufgabenerfiillung der iibertragenen Aufgabe durch
Einsatz moderner technischer Verwaltungsmittel und Einsatz qualifi-
zierten und spezialisierten Personals angefiihrt.5°

IV.  Der (verfassungs-)rechtliche Rahmen

Die Organisation der offentlichen Verwaltung ist im Verfassungsrecht
nur rudimentir geregelt: Die foderale Zustindigkeitsverteilung fin-
det sich in Art. 30, 83 ff. GG. Fiir die Landesverwaltung gilt allgemein
Art. 45 LVerf SH und fiir die kommunale Selbstverwaltung insbeson-
dere die Garantie aus Art. 28 Abs. 2 GG und Art. 46—49 LVerf SH. Das
Verfassungsrecht entfaltet gegeniiber dem Recht der innerstaatlichen
Organisation daher eine stirkere Steuerungskraft, wenn Triger der
kommunalen Selbstverwaltung betroffen werden.s' Das lisst sich an drei
grundlegenden verfassungsrechtlichen Determinanten fiir Organisa-
tionsentscheidungen dokumentieren.

Im Recht von der Organisation findet sich die Forderung nach
rechtsstaatlicher Verantwortungsklarheit und Effektivitit mit dem
Gebot demokratischer Legitimation zusammen.>* Dieses zuvorderst zu
beachtende Gebot demokratischer Legitimation ergibt sich allgemein
aus Art. 20 Abs. 2 .V.m. Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG und wird auf der kom-
munalen Ebene zusitzlich durch die politische Funktion der Selbst-
verwaltung als Modus buirgerschaftlicher Teilhabe an der Staatsgewalt
hervorgehoben. Neben und tiber die demokratische Legitimation der

48  Wilhelm, LKV 2001,S.11 (12).

49 Wilhelm, LKV 2001,S.11 (12).

50  Wilhelm, LKV 2001, S.11 (12).

51 Dreier; in: Ders. (Hrsg.), GG, Kommentar, Band Il, 2. Aufl. 2006, Art. 28 Rn. 122 u. 178.

52 Vgl. Schmidt-ABmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, 2. Aufl. 2006,
5/1 u.VI/18; auch ders.; in: Schmidt-ASmann/Hoffman-Riem (Hrsg.), Verwaltungsorganisa-
tionsrecht als Steuerungsressource, 1997, S.9 (38 ff).

53 Vgl. Hendler, Selbstverwaltung als Ordnungsprinzip, 1984, S. 678.
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Volksvertreter auch auf Gemeinde- und Kreisebene hinaus tritt das Erfor-
dernis, der biirgerschaftlichen Mitwirkung an der kommunalen Ver-
waltung Raum geben zu miissen, das aus Art. 28 Abs. 2 GG erwichst.5

Hinzu kommt der Grundsatz der funktionsgerechten Organisa-
tionsstruktur. Er wurzelt im Rechtsstaatsprinzips und zieltinnerhalb der
Exekutive auf eine erfolgversprechende Zuordnung der verschiedenen
Organisationstypen und -formen der pluralen Verwaltungsorganisation
zu den Verwaltungsaufgaben.s® Das Funktionengliederungsprinzip
bringt damit Funktion und Organisations- bzw. Organstruktur, Verwal-
tungsaufgabe und Ausgestaltung der Verwaltungsorganisation in einen
rechtlichen Zusammenhang.””7 Dabei hat der Gesetzgeber Aufgaben-
bestand, -entzug oder -zuweisung unter Beachtung der Selbstverwal-
tungsgarantie aus Art. 28 Abs. 2 GG zu regeln.

Erginzt und vertieft wird das verfassungsrechtliche Gebot, eine
rationale Zuordnung von Organisationen zu Aufgaben vorzunehmen,
durch das in Art. 114 Abs. 2 Satz1 GG verankerte Gebot der Wirtschaft-
lichkeit. Begrifflich ist Effektivitit als Maf fiir die Erreichung des durch
die Gesetze vorgegebenen, im Prozess der Rechtsanwendung niher
konkretisierten Ziels zu verstehen. Demgegentiber bildet Effizienz
eine GroRe fiir die Wirtschaftlichkeit.s® Wirtschaftlichkeit ist immer
in Bezug auf die Wahrnehmung bestimmter o6ffentlicher Aufgaben,
in Bezug auf den Erfolg fiir die Erfilllung bestimmter offentlicher
Interessen zu sehen. Welche o6ffentlichen Interessen der Verwaltung
aufgegeben sind, bestimmt der Gesetzgeber oder eben der Selbstver-
waltungstriger. Wirtschaftlichkeit hat im Verhiltnis zur Gesetzmiflig-
keit eine dienende Funktion.s

Die Wirtschaftlichkeit und die biirgerschaftlich-demokratische
kommunale Selbstverwaltung stehen in einem besonderen Verhilt-
nis zueinander. Okonomische Erwigungen, wonach eine zentralis-
tisch organisierte Verwaltung rationeller und billiger arbeitet, treten
grundsitzlich hinter den Gesichtspunkt der Teilnahme der ortlichen

54 Dreier; in: Ders. (Fn. 51), Art. 28 Rn. 86.

55 Krebs; in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Bd. Ill, 1988, §69 Rn.77;
Di Fabio, VerwArch. 81 (1990), S. 193 (210f).

56 Burgi, VWDStRL 62 (2003), S. 405 (430f); Schmidt-ASmann (Fn. 52), 5/15: ,Gleichwohl ist
Uber die Wirksamkeitsbedingungen des Organisationsrechts ohne Aufgabenanalyse
nicht sinnvoll zu diskutieren.”

57  Krebs (Fn.55), 869 Rn.77.

58  Hoffmann-Riem, DOV 1997, S. 433 (437); Gaentzsch, DOV 1998, S. 952 (954); Achterberg,
JA 1982, S.237 (239); Schwarze, DOV 1980, S. 581 (583).

59 Vgl Pittner (Fn. 19), §14 Rn. 3.
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Bevélkerung an der Erledigung ihrer 6ffentlichen Aufgaben zuriick.%°
Das schlieflt gesetzgeberische Reformanliegen zur Steigerung oder
Erhaltung der Leistungsfihigkeit kommunaler Verwaltungen nicht
aus, fordert aber die eingehende Beriicksichtigung der Besonderheiten
der Selbstverwaltung.®

V. Ausgestaltung und Konsequenzen

Die Ausgestaltung dieses Rechtsrahmens ist maf3geblich geprigt von
der einschligigen Rechtsprechung, vor allem der Landesverfassungs-
gerichte.®> Seit der Wiedervereinigung Deutschlands sind praktisch
nur Entscheidungen der Landesverfassungsgerichte in den ,neuen®
Lindern ergangen, dort aber zahlreich und flichendeckend. Auch das
BVerfG hat einige Pflocke eingeschlagen.®

1. Aufgabenverlagerungen

Art. 45 Abs. 2 LVerfG SH belegt die Befugnis des Landesgesetzgebers,
,die Organisation der Verwaltung sowie die Zustindigkeiten und das
Verfahren“ zu bestimmen. Als Konkretisierung des Grundsatzes der
aufgabenadiquaten Organisation garantiert Art.28 Abs.2 Satzi GG
fiir die Gemeinden das Recht, ,alle Angelegenheiten der ortlichen
Gemeinschaft” eigenverantwortlich zu regeln. Dariiber geht die Landes-
verfassung SH sogar noch hinaus, indem sie den Gemeinden ,alle
offentlichen Aufgaben“ zuweist, vorbehaltlich anderer gesetzlicher
Bestimmung. Hinter dieser umfassenden Kommunalisierung der
offentlichen Aufgaben steht das monistische Aufgabenverstindnis, wie
es auch in anderen Landesverfassungen niedergelegt ist.

Nur angemerkt sei, dass in Schleswig-Holstein diese verfassungs-
rechtlichen Vorgaben mustergiiltig umgesetzt werden: Denn nach
§22 Abs.1 LVWG SH soll bei der Ubertragung von Aufgaben der 6ffent-
lichen Verwaltung, der Trigernach dem Grundsatz einer zweckmafigen,

60  BVerfGE 79,S. 127 (153).

61 1.d.S. LVerfG MV, NordOR 2007, S. 353 (355).

62 Vgl. ausfuhrlich Bull, Verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen einer Funktional-,
Struktur- und moglichen Kreisgebietsreform in Schleswig-Holstein; in: Landesregierung
Schleswig-Holstein (Fn. 40), S. 1 (11 ff); eine Zusammenfassung der Rechtsprechung der
Staats- und Verfassungsgerichte findet sich bei Scheer, SachsVBI. 1993, S. 126 ff.

63 Siehe auch BVerfGE 50, S. 50ff. (Laatzen); BVerfGE 86, S. 90 ff. (Papenburg); BVerfGE 107,
S. 1ff. (Verwaltungsgemeinschaften in Sachsen-Anhalt).



(Verfassungs-) Rechtliche Maf3stabe an Funktional- und Territorialreformen 37

wirtschaftlichen und ortsnahen Verwaltung bestimmt werden®. Zudem
kommt in §26 Abs.2 LVWG SH der Subsidiarititsgrundsatz zum Aus-
druck: ,Untere Landesbehorden sollen nur fiir sachlich zustindig
erklirt werden, wenn einer Ubertragung der Aufgaben auf Gemeinden,
Kreise oder Amter wichtige Griinde entgegenstehen.*

Daraus erwachsen insbesondere Konsequenzen fiir Funktional-
bzw. Zustindigkeitsreformen.®* Auszugehen ist von der bekannten
Begriffsbestimmung der ortlichen Angelegenheiten®, die dem Gesetz-
geber indes einen erheblichen Einschitzungsspielraum belisst.®® Fiir
die Aufgabenabgrenzung zwischen Gemeinden und Kreisen hat der
zustindigkeitsverteilende Gesetzgeber das Aufgabenverteilungsprinzip
zugunsten der Gemeinden zu beachten.®”

Fir die Kreise fehlt es an belastbaren Aufgabenumschreibungen.®®
Die den Kreisen zugeordneten Ausgleichs- und Erginzungsaufgaben
sind originir gemeindliche Aufgaben, die von den kreisangehérigen
Gemeinden nicht (oder nicht von allen) wahrgenommen werden kén-
nen.® Demgegeniiber betrifft die sog. Hochzonung’® von Aufgaben zu
den Kreisen eine echte Aufgabenverschiebung. Damit wird der verfas-
sungsrechtlichen Vorgabe aus Art.28 Abs.2 Satz2 GG gentigt, dass
die Kreise zwar keine Aufgabenallkompetenz, wohl aber die Garan-
tie haben, dass ihnen tiberhaupt Angelegenheiten zur selbstindigen
Wahrnehmung zugewiesen werden. Immerhin ist teilweise von den
Verfassungsgerichten der Linder zum Schutz der kommunalen Selbst-
verwaltung das Prinzip der dezentral-kommunalen Aufgabenverteilung
fiir lokale Angelegenheiten entwickelt worden, welches Vorrang vor
zentraler, staatlich determinierter Aufgabenerfiillung besitzt.”

64 Vgl.Bull(Fn.62),S. 38 ff,; BVerfGE 79, S. 127 (148ff); 107, S. 1 (13 ff).

65  BVerfGE 79,S.127 (151f); siehe auch BVerfGE 8, 5.122 (134); 50, S. 195 (201); 52, 5.95 (120)
sowie 110, S. 370 (400).

66  Siehe etwa BVerfGE 110, S. 370 (400f).

67  BVerfGE 79, S. 127 (150); zur Funktionsordnung des Kommunalbereiches nach der Ras-
tede-Entscheidung siehe Schmidt-Jortzig, DOV 1993, S. 973 ff.

68  Vgl.aber Henneke, Der Landkreis 2004, S. 244 (247 ff).

69  Siehe zur Zuldssigkeit interkommunaler Rechtsdienstleistungen Hegerbekermeier, Komm-
Jur 2011, S. 401 ff.

70 Vgl.BVerfGE 79, S. 127 (148).

71 Vgl. SachsVerfGH, DVBI. 2001, S. 294, 295; Kirchhof (Fn. 40), S. 575 (576).
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2. Gebietsanderungen

Einschneidender als Funktionalreformen sind — oder werden jedenfalls
meistenssoempfunden—Zugriffeaufden Bestand oder den Verwaltungs-
raum kommunaler Gebietskorperschaften. Wohl weil die gerichtliche
Kontrolle der Einhaltung materieller Anforderungen durch die gesetz-
geberische Organisationsentscheidung eingeschrinkt ist, sind verstirkt
prozedurale Vorgaben entwickelt worden.

2.1 Formelle Anforderungen

Dem Gesetzgeber obliegen Sachverhaltsermittlungs-, Darlegungs- und
Begriindungspflichten.”> Sie sind den allgemeinen Grundsitzen zu ent-
nehmen”undbildendas Korrelatzum Entscheidungs-und Beurteilungs-
spielraum des Gesetzgebers.” Zwar ist es in der verfassungsgericht-
lichen Rechtsprechung anerkannt, dass der Gesetzgeber seine Reform
reformieren kann (sog. Mehrfach- oder Riickneugliederung); jedoch
unterliegen derartige ,Reformen der Reform* besonderen verfahrens-
rechtlichen Anforderungen.”

Dem BVerfG zufolge trifft den Gesetzgeber vor Verabschiedung
eines Gesetzes, insbesondere im Falle einer Gebietsreform, verfahrens-
rechtlich die Pflicht, alle fiir seine Entscheidung erheblichen Tatsachen
sorgfiltig — vollstindig und zutreffend — zu ermitteln.”® Dem Gesetzge-
ber obliegt es demnach, unabhingig vom Inhalt der Reform, das Tat-

72 BVerfGE 50, S. 50 (51); 86, S. 90 (109); 79, S. 311 (344); BInVerfGH, LKV 2004, S. 76 ff. Inst-
ruktivBull (Fn. 62), S. 73 ff,; Ewer Verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen einer Funki-
onal-Struktur- und Kreisgebietsreform; in: Landesregierung Schleswig-Holstein (Fn. 40),
S. 127 (213 ff).

73 Vgl. NdsStGH, NVwZ 1998, S. 1288 (1290f.); BInVerfGH, LKV 2004, S. 76 (78); Schwerdtfeger,
Optimale Methodik der Gesetzgebung als Verfassungspflicht; in: FS fur Hans Peter Ipsen,
1977, S. 173ff, Mengel, Die verfahrensmalSigen Pflichten des Gesetzgebers und ihre
verfassungsgerichtliche Kontrolle, ZG 5 (1990), S. 193 ff,; differenzierend Schulze-Fielitz,
NVwZ 1983, S. 709 (711); strikt ablehnend Gusy, ZRP 1985, S. 291 (298); ebenfalls kritisch
Knemeyer, LKV 1992, S. 177 (172), der die Rspr. des BVerfG als,Floskel” bezeichnet.

74 BVerfGE 79,5.311 (344); zu den Unwdgbarkeiten eines noch deutlicher als gestuft wahr-
nehmbaren Reformvorhabens” Bogumil/Ebinger; in: Blichner/Franzke/Nierhaus (Fn. 45),
S.13 (15ff).

75  BVerfGE 86, S. 90 (110); SaarlVerfGH, NVwZ 1986, S. 1008 (1009); siehe v.a. Rothe (Fn. 13),
S. 152 ff, der eine detaillierte Darstellung der gesonderten Anforderungen erbringt, sowie
Ewer (Fn.72),S. 218 ff.und Schliesky/Schwind (Fn. 17),§ 14 (Stand: Mai 2004), Rn. 128 ff,; vgl.
auch VerfGH NW, StuGR 1975, S. 367 ff. (insbesondere zur Anhérung und Anhérungs-
verfahren); dazu Stter, DVBI. 1977,5.1 (6 m.w.N.).

76 BVerfGE 50, S.50 (51); 86, S.90 (109).
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sachenmaterial zusammenzustellen, welches fiir die Einschitzung der
mit dem Gesetz zu regelnden Lage erforderlich ist, um eine ausreich-
ende Informationsgrundlage fiir eine fundierte Einschitzung der zu
regelnden Situation vornehmen sowie eine Prognose beziiglich der
kiinftigen Entwicklung nach Verabschiedung des Gesetzes anstellen
zu kénnen.”

Neben der Sachverhaltsermittlung bedarf es im Vorfeld einer
Gebietsreform einer Defizitanalyse, wenngleich dieses Erfordernis teil-
weise bestritten wird.”® Ungeachtet dessen ist es rechtstatsichlich der
»sicherste Weg“, um Schwachstellen des neuen Gebietsreformsystems
zu eruieren. Rechtsdogmatisch hitte ein Unterlassen einer konkre-
ten Defizitanalyse die Verletzung des auch den Kreisen zustehenden
Rechts auf kommunale Selbstverwaltung gemifd Art. 28 Abs. 2 GG zur
Folge.”> Wichtig im Rahmen einer Defizitanalyse ist, dass sie im Vor-
feld einer Kreisgebietsreform allein hinsichtlich der Aufgabenerfiillung
der Kreise zu erfolgen hat und nur die aus der Verwaltungsstruktur der
Kreise resultierenden Defizite bei der Aufgabenerfiillung der Analyse
unterliegen und anhand konkreter Tatsachen zu benennen sind. In die-
sem Sinne ist eine Gebietsreform nur dann gerechtfertigt, sofern die
Kreise die ihnen obliegenden Selbstverwaltungsaufgaben nicht mehr
angemessen wahrnehmen kénnen.3°

Einer Gebietsreform muss ferner eine formliche Anhorung der
Beteiligten vorausgehen.® Als Rechtsgrundlagen fiir das Anhérungsge-
bot werden dabei das den Kommunen zustehende Selbstverwaltungs-
recht aus Art. 28 Abs. 2 GG sowie das in Art. 20 Abs. 3 GG verankerte
Rechtsstaatsprinzip herangezogen.®? Zweck des Anhdrungsgebotes
ist es zum einen, dem Gesetzgeber umfassende Kenntnis von allen
erheblichen Umstinden, insbesondere ein exaktes Bild der Interessen
der jeweils betroffenen Gebietskorperschaft zu vermitteln, um eine
Entscheidungsgrundlage zu erhalten, welche eine sachgerechte Ent-
scheidung des Gesetzgebers ermdglicht.® Deutlich wird daraus der

77 Ewer(Fn.72),S.213f.

78  Bull, NordOR 2005, S. 498; ders. (Fn. 62), S. 74f, der die gesetzgeberische Verpflichtung
zur Defizitanalyse schon aus Rechtsgriinden unter Hinweis auf LVerfG MV, NordOR 2007,
S. 353 (357) u. NdsStGH, NdsStGHE 2, 1 (5 u. 153) ablehnt.

79  Ewer(Fn.72),S.214.

80  Ewer (Fn. 72), S. 2151, in diesem Sinne auch Dombert, Verfassungsrechtliche Anforde-
rungen an Gebietsreformen auf Gemeinde-, Amter- und Kreisebene; in: Meyer/Wallerath
(Hrsg.), Gemeinden und Kreise in der Region, 2003, S. 47 ( 53f).

81  BVerfGE 50, S. 50 (50f); 86, S. 90 (107); dazu Bull (Fn. 62), S. 79 ff.

82  BVerfGE 50, S. 195 ( 202); BVerfG, NVwZ 2003, S. 850 (854); Rothe (Fn. 13), S. 106 f.

83 BbgVerfG, LKV 1995, S. 37; Scheer, SdchsVBI. 1993, S. 126 (127 ff. m.w.N.).
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enge Zusammenhang zwischen dem Anhoérungsgebot und der ord-
nungsgemifen Sachverhaltsermittlung.®# Zum anderen soll verhindert
werden, dass die Gebietskorperschaften Objekt bloRer Fremdbestim-
mung werden.%

Eine ordnungsgemifle Anhérung vor einer Territorialreform setzt
laut BVerfG voraus, dass die betroffene Gemeinde von Art und Umfang
sowie den wesentlichen Grundlagen des Gesetzesvorhabens so recht-
zeitig Kenntnis erhilt, dass sie ihre Einwendungen als amtliche Stel-
lungnahme vortragen kann.®® Die Kenntniserlangung fordert kein
Wissen aller Einzelheiten des Reformvorhabens, wohl aber Informa-
tionen tiber den wesentlichen Inhalt der Neugliederung und der dafiir
gegebenen Begriindung.?” Die sich an die Anhérung anschlieRenden
Stellungnahmen der betroffenen Kommunen miissen in der Abwi-
gung der fir und gegen die Neugliederungsmafinahme sprechenden
Griinde beriicksichtigen werden.®® Ggf. bedarf es einer erneuten Anho-
rung, sofern sich die beabsichtigte Neugliederungsmafinahme nach
erfolgter Anh6rung wesentlich verdndert und die Anhérungsberechtig-
ten von der Anderung unmittelbar betroffen sind.®

Unzulinglichkeiten in der Erfiilllung prozeduraler Pflichten bilden
fiir sich grundsitzlich keinen Nichtigkeitsgrund.o°> Anders ist es aber,
wenn und weil — wie vorliegend — das Ergebnis des Abwigungspro-
zesses nur eingeschrinkt verfassungsgerichtlich tiberpriift wird. Dann
sind die formellen Erfordernisse ihrerseits in einem verfassungsge-
richtlichen Verfahren voll justiziabel, weil sie verfahrensrechtliche
Sicherungsinstrumente des Selbstverwaltungsrechts der betroffenen
Gebietskorperschaft darstellen.o

84  Ewer (Fn.72),5.218.

85  BVerfGE 50, S. 195 (202).

86  BVerfG, NVwZ 2003, S. 850.

87  Vgl. BVerfGE 50, S. 195 (203).

88  BVerfGE 86, S.90 (108).

89  BVerfGE 50, S. 195 (203); Scheer, SachsVBI. 1993, S. 126 (129).
90  Bull (Fn.62),S. 73 ff.

91  Ewer (Fn.72),S.230; auch Rothe (Fn. 13),S. 110.
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2.2 Materielle Anforderungen

Einen verfassungsrechtlich zwingenden Gebietszuschnitt gibt es
nicht?* — wire das anders, miisste die tatsichliche Lage in Schleswig-
Holstein angesichts der Bandbreite vorhandener Gemeindetypen wohl
partiell als verfassungswidrig angesehen werden. Schon deshalb bilden
die Gebote der funktionsgerechten und effizienten Verwaltungsorga-
nisation sowie der demokratischen Legitimation nur Entscheidungsdi-
rektiven fiir den Zuschnitt kommunaler Gebietskérperschaften, deren
jeweils individuell-konkreter Bestand und Raum gerade nicht von Ver-
fassungs wegen geschiitzt sind.”

2.2.1 Bindung an das Gemeinwohl und Abwdgung

Die Rechtsprechung des BVerfG% und der Landesverfassungsge-
richte% stellt einhellig fest, dass die kommunale Selbstverwaltungs-
garantie Verinderungen des Gebietsbestandes einzelner Gemeinden
bzw. Kreise nicht entgegensteht und dass Auflésungen von Gemein-
den, Gemeindezusammenschliisse, Eingemeindungen und sonstige
Gebietsinderungen den verfassungsrechtlichen Kernbereich der
kommunalen Selbstverwaltung grundsitzlich nicht beeintrichtigen.
Bestands- und Gebietsinderungen miissen aber in materieller Hinsicht
durch Griinde des offentlichen Wohls gerechtfertigt sein. Als wesent-
liche Gemeinwohlgesichtspunkte bei Entscheidungen tiber die Orga-
nisation der 6ffentlichen Verwaltung kommen die Leistungsfihigkeit
der Verwaltung im Interesse der Einwohner, die Wirtschaftlichkeit der
Verwaltung, die Beteiligung der Biirger und Buirgernihe sowie unter
Umstinden Identifikation und Akzeptanz in Frage.®® Das 6ffentliche
Wohl ist umfassend; es schlief3t sowohl staatliche als auch kommunale
Belange ein und ist insoweit wechselbeziiglich.o”

Bei kommunalen Neugliederungen ist eine griindliche Abwégung aller
Neugliederungsziele mit den dadurch prognostisch erreichbaren Vorteilen
gegen die damit verbundenen Eingriffe in das Selbstverwaltungsrecht der

92 Dazu Bull (Fn.62), S. 56 ff,; Ewer (Fn. 72), S. 188 ff.

93 Dreier; in: Ders. (Fn. 51), Art. 28 Rn. 101.

94 BVerfGE 50, S. 50 (50); BVerfGE 50, S. 195 (201); BVerfGE 86, S. 90 (107).

95  Beispielhaft ThirVerfGH, NVwZ-RR 1999, S. 55 ( 56).

96  Zu den zu den relevanten Gemeinwohlaspekten” ausfihrlich Bull (Fn. 62), S. 83 ff,; Ewer
(Fn. 72), S 233 ff.; Scheer, SachsVBI. 1993, S. 126 (132).

97  LVerfG MV, NordOR 2007, S. 353 (355).
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betroffenen Gemeinde bzw. Kreise gefordert. Der Gesetzgeber ist ver-
pflichtet, saimtliche Belange mit dem ihnen zukommenden Gewicht in die
Abwigung einzustellen, um so zu einem sorgféltig austarierten Ergebnis
zu gelangen, welches insbesondere die verfassungsrechtlich gewihrleis-
teten Positionen der Gemeinde bzw. Kreise hinreichend beriicksichtigt.9®
Entscheidend ist, dass untersucht wird, welche kommunalen, privaten und
staatlichen Belange von einer Verdnderung der Gebietsstrukturen iiber-
haupt betroffen werden und wie intensiv in die einzelnen Rechtspositionen
eingegriffen wird. Dabei miissen die Griinde des 6ffentlichen Wohls, die
den Eingriff des Gesetzgebers in den Bestand der betroffenen Kreise recht-
fertigen sollen, umso gewichtiger sein, je schwerwiegender der Demo-
kratieverlust und andere mit dem Eingriff verbundene Nachteile fiir die
Selbstverwaltung und die Bevdlkerung im Einzelfall sind.%9

Bei der danach gebotenen Abwigungsentscheidung — nicht beim
Abwigungsvorgang — kommt dem Gesetzgeber grundsitzlich ein Ein-
schitzungsspielraum zu.° Als etwaige Abwigungsfehler kommen
ein Abwigungsausfall, ein Abwigungsdefizit, eine Abwigungsfehlein-
schitzung sowie eine Abwigungsdisproportionalitit in Betracht.”™ Das
Verfassungsgericht ,hat insbesondere nachzupriifen, ob der Gesetz-
geber den fiir seine Manahmen erheblichen Sachverhalt zutreffend
und vollstindig ermittelt und dem Gesetz zugrunde gelegt hat, ob er
alle Gemeinwohlgriinde sowie die Vor- und Nachteile der gesetzlichen
Regelung umfassend und in nachvollziehbarer Weise abgewogen hat
und ob der gesetzgeberische Eingriff geeignet, erforderlich und ver-
hiltnismifRig ist und die Gebote der Sach- und Systemgerechtigkeit
beachtet.“12

98  Ewer(Fn.72),S.235f. siehe auch LVerfG MV, NordOR 2007, S. 353 (357 ff).

99  NdsStGH, NdsStGHE 2,S.1 (152f.).

100 Siehe BVerfGE 50, S. 50 (51); 86, S. 90 (108 ff); 107, S. 1 (24f); auch SachsVerfGH, LVerfGE 5,
S.311(320).

101 Ewer (Fn.72),S.241.

102 BVerfGE 50, S. 50 (51); NJW 1979, S. 413. Das vom Thuringer Verfassungsgerichtshof ent-
wickelte Drei-Stufen-Modell zur VerfassungsmaBigkeit von NeugliederungsmaBnahmen
befasst sich auf allen Stufen mit der Gemeinwohlkonkretisierung durch den Gesetzge-
ber, welcher jeweils eine addquate verfassungsgerichtliche Uberprifung zuzuordnen ist;
Vgl. ThurVerfGH, NVwZ-RR 1997, S. 639ff.; fortgefuhrt von ThirVerfGH, NVwZ-RR 1999,
S. 55ff.; LKV 2000, S. 31 ff,; ausflhrlich zum Drei-Stufen-Modell Gebhardt, Das kommu-
nale Selbstverwaltungsrecht, 2007, S. 77 ff. Letztlich prift auch das LVerfG MV mate-
riell, obwohl es den Ausfihrungen die Uberschrift, Entscheidungsprozess” gibt, so Bull;in:
Blichner/Franzke/Nierhaus (Fn. 45), S. 23 (24), und Hubert Meyer, ebd., S. 49 (60).
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2.2.2 VerhdltnismdBigkeit und Willkiirfreiheit

Im Anwendungsbereich der Selbstverwaltungsgarantie sind Verinde-
rungen kommunaler Gebiete und Zustindigkeiten rechtfertigungs-
bedurftige Eingriffe. Die aus der Grundrechtsdogmatik entlehnte
Schranke der Verhiltnismifigkeit gesetzgeberischer Mafinahmen
wird daher auf die wehrfihige Rechtsposition der Selbstverwaltungs-
triger tibertragen.” Der mit der Gebietsreform verbundene Eingriff in
das Selbstverwaltungsrecht von Gemeinden und Kreisen muss dem-
nach zur Erreichung eines legitimen Zwecks geeignet, erforderlich und
angemessen sein.”# Die Verhiltnismifigkeit fiigt sich allerdings nicht
bruchlos in die Priifung ein, wenn (zuvor) bereits die Abwigung auf
Fehler untersucht worden ist.’s Insoweit kénnen Redundanzen verhin-
dert werden, wenn die Elemente der Verhiltnismafigkeit als Anwen-
dungsfille der Abwigungsdirektiven begriffen werden.™® Fehlerhaft ist
das Abwigungsergebnis dann, ,wenn der Eingriff in den Bestand einer
Gemeinde offenbar ungeeignet oder unnétig ist, um die damit verfolg-
ten Ziele zu erreichen, oder wenn er zu ihnen deutlich auler Verhiltnis
steht. Nur in diesen Grenzen kann die Abwigung des Gesetzgebers,
d.h. die Bevorzugung bestimmter Belange, die Hintanstellung anderer
und die Auswahl zwischen verschiedenen Losungsalternativen, iiber-
priift werden; sie vorzunehmen ist Sache des Gesetzgebers, der hierfiir
die politische Verantwortung tragt“.*?

Um eine Willkiirkontrolle zu ermdglichen, verlangen manche
Landesverfassungsgerichte, dass der Gesetzgeber sein Konzept ,sys-
temgerecht“ bzw. ,folgerichtig® umsetzt.®® Dadurch darf aber die
gesetzgeberische Gestaltungsmacht, Ziele einer Reform festzulegen,
die betroffenen Interessen gegeneinander abzuwigen und insoweit
Wertungen und Prognosen vorzunehmen, nicht konterkariert wer-
den.™ Das bedeutet, dass ein Mangel an Systemgerechtigkeit oder
Folgerichtigkeit nur dann einen Verstofl gegen den Gleichheitssatz bil-
den kann, wenn das Gesetz eindeutig auf ein solches System oder ein

03 Dreier; in: Ders. (Fn. 51), Art. 28 Rn. 128 f; Ehlers, DVBI. 2000, S. 1301 (1307 f).

04 Ausfuhrlich Rothe (Fn. 13), S. 116 ff.

05 Gebhardt (Fn. 102), S. 71; exemplarisch ThirVerfGH, NVwZ-RR 1997, S. 639 (645).

06 1.d.S.BVerfGE 86, S. 90 (108 f); Ewer (Fn. 72), S. 243 ff.; Werner (Fn. 13), S. 214 ff.

07 SoThurVerfGH, U.v. 01.03.2001 — 20/00 — Rn.96.

08 Vgl. NdsStGH, NdsStGHE 2, S. 1 (154); ThurVerfGH, NVwZ-RR 1997, S. 639 (642); Séchs
VerfGH, SachsVBI. 1999, S. 79 (81); BbgVerfG, LKV 1995, S. 37 (39); vorsichtiger VerfG LSA,
LKV 1995, S. 75.

109 Bull (Fn.62),S.55f.

1
1
1
1
1
1
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als verbindlich akzeptiertes Konzept gestiitzt worden ist.™ Fehlt eine
geschlossene Konzeption, fithrt das fiir sich genommen noch nicht zur
Verfassungswidrigkeit des Gesetzes. Das Verfassungsgericht kann dann
nur priifen, ob einzelne Bestimmungen des Gesetzes gegen den Gleich-
heitssatz verstoflen, weil sie gleiche Sachverhalte ungleich regeln.™

Vereinzelt urteilten die Landesverfassungsgerichte, dass Neugliede-
rungen nur auf Grundlage eines , Konzepts®, , Leitbildes“ oder , Systems*
durchgefiihrt werden diirften.”™ Die Pflicht des Gesetzgebers zur vor-
herigen Festlegung eines Reformplans ist allerdings insoweit wider-
spriichlich, als die Abwigung ein schrittweises Vorgehen einschlieflich
der Erwigung von Alternativen erfordert. Im Ubrigen wire durch ein
von der Landesregierung festgelegtes Konzept die Entscheidungsfrei-
heit des Gesetzgebers erheblich eingeschrinkt. Ferner scheitert eine
isolierte rechtliche Betrachtung eines ,Reformkonzeptes“ schon daran,
dass das Verfassungsrecht keine Vorgaben dartiber enthilt, in welcher
Form ein derartiges Konzept ausgestaltet sein miisste.” Schlieflich ist
zu betonen, dass die Motive, Erwidgungen, Prognosen, Wertungen und
Akzentuierungen des Gesetzgebers nicht zur Disposition der Verfas-
sungsgerichte stehen.”™

110 LVerfG MV, NordOR 2001, S. 537 (546).

111 Scheer, SachsVBI. 1993, S. 126 (131); Bull (Fn. 62), S. 77 ff.

112 ThUrVfGH, NVwZ-RR 1997, S. 639 (644 f.).

113 Bull (Fn. 62), S. 77 ff. mit weiteren Argumenten.

114 Geiger, Gegenwartsprobleme der Verfassungsgerichtsbarkeit aus deutscher Sicht; in:
Berberich/Holl/Maal3 (Hrsg.), Neue Entwicklungen im 6ffentlichen Recht, 1979, S. 131 (142).
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2.2.3 Demokratische und mitgliedschaftliche Legitimation

Art. 28 Abs.1 Satz2 GG verankert das demokratische Prinzip auf
Gemeinde- und Kreisebene. Darin kommt zum Ausdruck, dass die
Wahlen zu kommunalen Volksvertretungen nicht auf korperschaftliche
Legitimation abzielen.”s Gleichwohl ist mit der Demokratisierung der
kommunalen Selbstverwaltung keine Verabschiedung der mitglied-
schaftlich-partizipatorischen Komponente der Selbstverwaltung ver-
bunden.”™® Denn sie ist als Bestandteil der Selbstverwaltungsgarantie
gleichrangig in Art. 28 Abs. 2 GG gewihrleistet.”” Wenn die Organisa-
tionsentscheidung des Landesgesetzgebers einen Selbstverwaltungs-
trdger statuiert und formiert, fiir den biirgerschaftliche Mitwirkung an
der Wahrnehmung der ihm obliegenden ortlichen Angelegenheiten
konstitutiv ist, muss sie folglich beiden verfassungskriftigen Anforde-
rungen gentigen.

Einerseits miissen Gebiet, Verwaltungsraum, Aufgabenbestand
und Entscheidungsstruktur so zugeschnitten sein, dass sie tiberschau-
bar, die zugrundeliegenden Interessen und ihre Triger greifbar und
die Entscheidungsfolgen fiithlbar sind.” Deshalb ist es konsequent, die
Moglichkeiten zur Verwirklichung der Partizipation vor Ort zum mate-
riellen Mafistab fiir kommunale Territorial- und Funktionalreformen zu
erheben. Andererseits vollzieht sich biirgerschaftliche Mitwirkung in
erster Linie tiber die Ausiibung des aktiven und passiven Wahlrechts zu
Kommunalvertretungen.™ Insoweit folgt aus der Garantie der kommu-
nalen Selbstverwaltung die Pflicht zu einer Ausgestaltung der kommu-
nalen Selbstverwaltung, welche Freiheitsriume fiir die ehrenamitliche,
buirgerschaftlich-demokratische Entscheidungsfindung in persénlicher
Kenntnis ortlicher und regionaler Besonderheiten innerhalb der Koér-
perschaft sichert.°

15 BVerfGE 83,5.37 (55) u.S.60 (75).

16 Henneke, Der Landkreis 2012, S. 74 (80).

17 Vgl.BVerfGE 11, S. 266 (275f); 79, S. 127 (150f.).

18 Schmidt-ABmann; in: Henneke/Meyer (Hrsg.), Kommunale Selbstverwaltung zwischen
Bewahrung, Entwicklung und Bewahrung, 2006, S. 59 ( 73), unter Bezugnahme auf Meyer,
LKV 2005, S. 233 (237); auch schon von Unruh, Verfassung und Auftrag des Kreises im
demokratischen und sozialen Rechtsstaat, 1967, S. 15 ff. u. 24f.

119 LVerfG MV, NordOR 2011, S. 537 (543).

120  Ausfuhrlich unter Wirdigung der Kreisgro3e im Hinblick auf die ehrenamtliche Tatigkeit

im Kreistag LVerfG MV, NordOR 2007, S. 353 (360 ff) und neuerlich NordOR 2011, S. 537

(543 ff.), z.B.: ,Die Kreistagsmitglieder kénnen sich auch Uber die Verhéltnisse in entfern-

teren Bereichen des jeweiligen Kreises zumutbar eigene Kenntnis verschaffen!.
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VI, Fazit

Im Jahr 1994 hat das VerfG LSA eine Individualverfassungsbe-
schwerde als offensichtlich unbegriindet zuriickgewiesen, die sich
gegen das seinerzeitige Gesetz zur Kreisgebietsreform mit der Riige
wandte, eine Anhérung der Biirger habe nicht stattgefunden.” Zwei
Jahre spiter meinte der Thiiringer VerfGH, die Anhérung der Biirger
der betroffenen Gemeinde zihle nicht zum hier allein mafigeblichen,
als gemeindeutscher Verfassungsgrundsatz verbiirgten Mindestinhalt
der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie. , Aus der Sicht des Art. 28
Abs. 2 Satz 1 GG kann die Zustimmung oder Ablehnung einer Einge-
meindung durch die Biirger der betroffenen Gemeinde daher lediglich
einen Gesichtspunkt bei der gesetzgeberischen Abwigung bilden, ob
die Eingemeindung auf Griinde des offentlichen Wohls gestiitzt wer-
den kann; nicht aber handelt es sich um eine selbstindige, regelma-
Rig zu priifende Rechtmifigkeitsvoraussetzung einer Eingemeindung
durch Gesetz.“22

Ob die Frage nach einer Mitwirkung der Ortsbevolkerung im Gesetz-
gebungsverfahren — sei es unmittelbar oder mittelbar — heute genauso
zu beantworten ist, soll an anderer Stelle weiterverfolgt werden. Ein-
fach fillt die Antwort dort, wo die Landesverfassung klare Vorgaben
macht; schwieriger wird es ohne ausdriickliche Regelung, zumal das
LVerfG Brandenburg unter Bezug auf das BVerfG vor knapp zehn Jah-
ren betont hat: ,Kommunale Selbstverwaltung bedeutet nicht zuletzt
auch Mitwirkung und Beteiligung an der Meinungsbildung ‘vor Ort
sowie ‘Aktivierung der Beteiligten fiir ihre eigenen Angelegenheiten...
mit dem Ziel, das Wohl der Einwohner zu férdern und die geschicht-
liche und heimatliche Figenart zu wahren' (BVerfGE 11, 266, 275f)).
Das Unterbleiben der in Art. 98 Abs. 2 Satz 3 LV eigens angeordneten
‘Anhérung der Bevélkerung’ vor einer Anderung des Gemeindegebietes
ist deshalb gegebenenfalls ein Verstof? gegen die kommunale Selbstver-
waltung in ihrer Ausgestaltung durch die Landesverfassung.“'»

Prof. Dr. Christoph Brtining, Universitatsprofessor an der Rechtswissenschaft-
lichen Fakultat der Christian-Albrechts-Universitat zu Kiel am Lehrstuhl fur
Offentliches Recht.

121 VerfG LSA, B.v. 31.05.1994 - LVG 8/94 .
122 ThirVerfGH, NVwZ-RR 1997, S. 639 (640).
123 BbgVerfG, LKV 2004, S. 317 (318).
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