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Verfassungsfragen der Gebietsreform

Die Entscheidungen des Verfassungsgerichtshofs fiir das Land Nordrhein-Westfalen

Von Rechtsanwalt Bernhard Stiier, Miinster *

Die kommunale Gebietsreform in Nordrhein-Westfalen
hat von den mehr als 2300 bestehenden Gemeinden 393
und von den friiheren 57 Kreisen 31 iibriggelassen. Zum
1. 1. 1975 ist die landesweite kommunale Gebietsreform
in Nordrhein-Westfalen beendet worden. Uber 70 Ge-
meinden und Kreise haben den Verfassungsgerichtshof
des Landes angerufen. Ein Uberblick iiber die Entschei-
dungen des Verfassungsgerichtshofs zeigt unterschied-
liche Fallgruppen der Verfassungsbeschwerden gegen
die Neugliederung. MafBlstibe und Grundsitze der ver-
fassungsgerichtlichen Kontrolle sind im Laufe der Ent-
scheidungen deutlicher erkennbar geworden.

Insgesamt 55 Neugliederungsgesetze haben in sieben
Jahren die kommunale Landschaft in Nordrhein-West-
falen entscheidend verdndert. Von iiber 70 Gemeinden,
Stddte und Kreise wurde der Verfassungsgerichtshof
NW angerufen mit dem Ziel, die Neugliederungsent-
scheidungen des Landtags fiir verfassungswidrig-nich-
tig zu erklidren. Fiinf Verfassungsbeschwerden, die sie-
ben Gemeinden betrafen, waren erfolgreich . Die tibri-
gen Beschwerden wurden nach § 20 VerfGHG NW 2 als
unzuldssig® oder offensichtlich unbegriindet* durch
einstimmigen Beschlu3 verworfen oder nach miindli-
cher Verhandlung % durch Urteil zuriickgewiesen.

I. Beschwerdegruppen

Die dem Gerichtshof zur Beurteilung vorgelegten Ver-
fassungsbeschwerden lassen sich nach Neugliederungs-
fallgruppen in fiinf Beschwerdetypen einteilen.

1 Abgrenzung der Grofistidte des Ballungskerns und
selbstdndige Mittelzentren in Ballungsrandzonen

Zahlreiche Vertassungsbeschwerden betrafen den Ziel-
konflikt zwischen der Abgrenzung von Grofstddten in
Ballungskernen und der Férderung eigensténdiger mit-
telzentraler Entwicklung in Ballungsrandzonen.

— Im Neugliederungsraum Diisseldorf wehrten sich die
Stadt Meerbusch gegen ihre Aufteilung auf Diissel-
dorf, Krefeld und Neuss & die Stadt Monheim gegen
ihre Eingemeindung nach Diisseldorf?, die Stadte
Erkrath® und Hilden® gegen die Abtrennung von
Gebietsteilen (Erkrath-Unterbach, Hilden-Elb) nach
Diisseldorf und die Stadt Kempen !° gegen eine Um-
gliederung der erst vor sechs Jahren ihr zugeord-
neten vormals selbstindigen Gemeinde Hiils nach
Krefeld.

— Die Vergroflerung von Ko6ln zur Millionen-Stadt
wurde von den eingegliederten Gemeinden Porz !,
Wesseling 12, Bensberg 3, Loévenich ** und Rodenkir-
chen !® angegriffen.

‘— Im Ruhrgebiet kimpften Herbede (nach Witten ein-
gemeindet) 18, Walsum 7 und der Raum Moers (nach
Duisburg eingegliedert) 18, Gladbeck und XKirchhel-
len (mit Bottrop zu einer neuen Stadt zusammenge-
faBt) 1, Wattenscheid (nach Bochum einbezogen) 2,
Kettwig (Essen zugeordnet) 2!, Hohenlimburg (Ha-
gen zugeordnet) 22, Langenberg (nach Velbert ein-
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gemeindet) 2 und der Raum um Hamm (mit Hamm
zusammengeschlossen) 24 um ihre Selbstidndigkeit.

* Anmerkung der Schriftleitung: Der Verfasser (29) war an
verfassungsgerichtlichen Beschwerdeverfahren im Rahmen der
kommunalen Gebietsreform beteiligt.

1 VerfGH, Urt. v. 13. 9. 1975 — VerfGH 43/74 — (Meerbusch)
OVGE 30, S. 306 = DVBI, 1976, S. 391 mit Besprechung Bernhard
Stiier, Abwiagungsgebot, Mehrfachneugliederung und Vertrau-
ensschutz, DVBI. 1977, S. 1 = NJW 1976, S. 231 (Leitsatz [L]) =
Stadte- und Gemeinderat (StuGR) 1975, S. 367 mit Besprechung
Werner Hoppe/Bernhard Stiler, Analyse des Meerbusch-Ur-
teils, StuGR 1975, S. 371 = Der Stddtetag 1976, S. 348 (L); Urt. v.
6. 12, 1975 — VerfGH 39/74 — (Monheim) NJW 1976, S. 1198 (L) =
Der Stadtetag 1976, S. 32 = Der Stddtetag 1976, S. 508 (L) = Mit-
teilungen des NW Stddte- und Gemeindebundes (Mitt. NW
StuGB) 1/1976 mit Besprechung Werner Hoppe/Bernhard
Stiier, Analyse der neueren Rechtsprechung des VerfGH NW
zur kommunalen Gebietsreform, StuGR 1976, S. 38 ff., und
Adalbert Leidinger, Die neuere Rechtsprechung des Verfas-
sungsgerichtshofs NW zur kommunalen Gebietsreform, Der
Landkreis 1976, S. 260; Urt. v. 6. 12. 1975 — VerfGH 13/74 —
(Gladbeck/Kirchhellen) Der Stadtetag 1976, S. 32, 408 (L) =
Mitt. NW StuGB 1/1976; Urt. v. 6. 12. 1975 — VerfGH 62/74 —
(Wesseling) DVBI. 1976, S. 393 = Mitt. NW StGB 1/1976 = Der
Stadtetag 1976, S. 31, 457 (L); Urt. v. 8. 5. 1976 — VerfGH 65/74 —
(Buir/Blatzheim/Manheim) DVBIL. 1977, S.46 = NJW 1976, S.
2209 = StuGR 1976, S. 179 mit Besprechung Werner Hoppe/
Bernhard Stiier, Weitere Entwicklung der Rechtsprechung des
VerfGH NW zur kommunalen Gebietsreform, Teil I, Begriin-
dungszwang bei Neugliederungsgesetzen. Zum Buir/Blatz-
heim/Manheim-Urteil, StuGR 1976, S. 183.

2 Gesetz liber den Verfassungsgerichtshof fiir das Land Nord-
rhein-Westfalen v. 3. 4. 1952 (GV NW S. 1103): ,Formwidrige,
unzulédssige, verspidtete oder offensichtlich unbegriindete An-
trage sowie Antrdge von Nichtberechtigten kénnen durch ein-
stimmigen Beschluf3 des Gerichts verworfen werden.*

3 So VerfGH NW, Beschl. v. 5. 12. 1975 — VerfGH 65/74 — (Amt
Buir); Beschl. v. 9. 4. 1976 — VerfGH 49/75 — (Solingen) DVBI.
1977, S. 45 = NJW 1976, S. 2211 = Der Stadtetag 1976, S. 508 (L);
Beschl. v. 9. 4. 1976 — VerfGH 51/75 — (Remscheid); Beschl. v.
9. 4. 1976 — VerfGH 58/75 — (Kreis Liidinghausen) DVBI. 1977,
S. 45 = NJW 1976, S. 1931 mit Besprechung Bernhard Stiier,
Verfassungsbeschwerde durch aufgelosten Gemeindeverband,
NJIJW 1976, S. 1925; Beschl. v. 9. 12, 1976 — VerfGH 34/76 — (Wat-
tenscheid); Beschl. v. 9. 12. 1976 — VerfGH, 37/76 — (Porz);
Beschl. v. 9. 12. 1976 — VerfGH 31/76 — (Wanne-Eickel); Beschl.
v. 25. 2. 1977 — VerfGH 33/76 — (Kettwig).

4 Beschl. v. 14. 8. 1975 — VerfGH 76/74 — (Hilden); Beschl. v.
12. 2. 1976 — VerfGH 14/75 — (Witten); Beschl. v. 6. 5. 1976 —
VerfGH 46/75 — (Rodenkirchen); Beschl. v. 6.5, 1976 — VerfGH
52/75 — (LoOvenich); Beschl. v. 6. 5. 1976 — VerfGH 53/75 —
(Bocholt); Beschl. v. 23. 9. 1976 — VerfGH 54/75 — (Dingden);
Beschl. v. 10. 12. 1976 — VerfGH 78/74 — (Riesenbeck); Beschl.
v. 28. 1. 1977 — VerfGH 75/74 — (Epe). Die Verfassungsbe-
schwerde Kliippelberg ist durch Beschl. v. 24. 6. 1976 — VerfGH
1/75 — als unbegriindet zuriickgewiesen worden, nachdem die
Gemeinde auf eine miindliche Verhandlung verzichtet hatte.
Folgende Verfassungsbeschwerden sind zurlickgenommen wor-
den: — VerfGH 54/74 — (Brilinen); — VerfGH 55/75 — (Ennepe-
tal); — VerfGH 56/75 — (Neviges); — VerfGH 57/75 — (Wul-
fen). Diese Verfahren sind durch Beschluf3 eingestellt worden.
5 VerfGH, Urt. v. 15. 3. 1975 — VerfGH 11/74 — (Walsum)
OVGE 30, S. 285; Urt. v. 15. 3. 1975 — VerfGH 26/74 — (Herbede)
OVGE 30, S. 287; Urt. v. 12, 7. 1975 — VerfGH 21/74 — (Neu-
beckum) OVGE 30, S. 299 = Der Stédtetag 1976, S. 42; Urt. v.
12. 7. 1975 — VerfGH 22/74 — (Freckenhorst); Urt. v. 10. 10. 1975
— VerfGH 49/74 — (Erkrath-Unterbach); Urt. v. 7. 11. 1975 —
VerfGH 64/74 — (Neuss) OVGE 30, S. 312 = NJW 1976, S. 1197 =
Der Stadtetag 1976, S. 207 = Archiv flir Kommunalwissenschaf-
ten (AfK) 1976, S. 92 mit Besprechung Frido Wagener, ,,Uber-
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gewicht“ einer Kkreisangehorigen Stadt im Landkreis, AfK
1976, S. 26, und Franz-Ludwig Knemeyer, Grundsatzentschei-
dungen zur EinKkreisung kreisfreier Stddte, AfK 1976, S. 85;
Urt. v. 6. 12, 1975 — VerfGH 15/74 —~ (Gahlen); Urt, v. 6. 12, 1975
— VerfGH 45/74 — (Kempen/Kreis Viersen) DVBI. 1976, S. 395
= NJW 1976, S. 1185; Urt. v. 6. 12. 1975 — VerfGH 51/74 — (Kreis
Moers/ Homberg / Rheinhausen / Rumeln-Kaldenhausen / Rhein-
kamp); Urt. v. 6. 12. 1975 — VerfGH 59/74 — (Porz); Urt. v. 8. 1.
1976 — VerfGH 20/74 — (Elten); Urt. v. 13. 2. 1976 — VerfGH 37/
74 — (Wattenscheid); Urt. v. 9. 4. 1976 — VerfGH 14/74 — (Kett-
wig/Kreis Mettmann); Urt. v. 9. 4. 1976 — VerfGH 24/74 —
(Gescher/Kreis Coesfeld) DVBL 1977, S. 46 = NJW 1976, S, 2211
(L) = Der Stddtetag 1976, S. 458 (L); Urt. v. 9. 4. 1976 — VerfGH
72/74 ~ (Bensberg); Urt. v. 7. 5. 1976 — VerfGH 3/75 — (Scher-
fede); Urt. v. 7. 5. 1976 — VerfGH 70/74 — (Borghorst); Urt. v.
30. 6. 1976 — VerfGH 29/76 — (Dusseldorf); Der Stddtetag 1976,
8. 507; Urt. v. 12, 8. 1976 — VerfGH 9/75 -~— (Hohkeppel); Urt. v.
24.9.1976 — VerfGH 42/75 — (Schlol Neuhaus/Sande); Urt. v.
11. 11, 1976 — VerfGH 12/74 — (Kreis Tecklenburg); Urt. v.
11. 11. 1976 — VerfGH 67/74 — (Hohenlimburg); Urt. v. 11, 11.
1978 — VerfGH 2/75 — (Rheinisch-Bergischer Kreis); Urt. v.
25, 2.1977 — VerfGH 16/74 — (Bockum-Hbdvel/Pelkum/Rhy-
nern/Uentrop/Kreis Unna); Urt. v. 25. 2. 1977 — VerfGH 30/
74 — (Holzen/Lichtendorf); Urt. v. 25. 2. 1977 — VerfGH 2/76 —
(Langenberg); Urt. v. 25. 3. 1977 — VerfGH 74/74 — (Eiserfeld),
vgl. auch die interessante Schrift Klaus Stern/HerbertBethge,
Anatomie eines Neugliederungsverfahrens, dargestellt an der
Einkreisung der Stadt Neuss, Miinchen 1977; zur kommunalen
Gebietsreform neuerdings auch das grundlegende Werk von
Klaus Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland,
Band 1: Grundbegriffe und Grundlagen des Staatsrechts, Struk-
turprinzipien der Verfassung, § 12: Die kommunale Selbstver-
waltung S. 293 fT.

6 Meerbusch-Urteil (Anm. 1), OVGE 30, S. 306 = DVBIL. 1976,
S. 391 = NJW 1976, S, 231 (L) = Der Stadtetag 1976, S. 348 (L) =
StuGR 1975, S. 367.

7 Monheim~Urteil (Anm. 1) NJW 1976, S. 1198 (L) =
StuGB 1/1976 = Der Stddtetag 1976, S. 32, 508 (L).

8 Erkrath-Urteil (Anm. 5).

9 Hilden-Beschluf3 (Anm. 4).
10 Kempen-Urteil (Anm. 5),
S. 1195,

1t Porz-Urteil (Anm. 5).

12 Wesseling-Urteil (Anm. 1), DVBI1. 1976, S. 393.
13 Bensberg-Urteil (Anm. 5).

14 Lovenich-Beschlu3 (Anm. 4).

15 Rodenkirchen-Beschliu3 (Anm. 4).

16 Herbede-Urteil (Anm. 5), OVGE 30, S. 287.

17 Walsum-~Urteil (Anm. 5), OVGE 30, S. 285.

18 Moers-Urteil (Anm. 5).

19 Gladbeck/Kirchhellen-Urteil

1/1976.

20 Wattenscheid-Urteil (Anm. 5).
21 Kettwig-Urteil (Anm. 5).

22 Hohenlimburg-Urteil (Anm. 5).

23 Langenberg-Urteil (Anm. 5).

24 Bockum-Hovel-Urteil (Anm. 5).

25 Meerbusch-Urteil (Anm. 1), StuGR 1975, S. 367 (368).

26 Meerbusch-Urteil (Anm. 1), StuGR 1975, S. 367 (368); Kempen-
Urteil (Anm. 5), Amtlicher Umdruck (AU), S. 19; Monheim-Ur-
teil (Anm, 1), Mitt. NW StuGB 1/1976; Kettwig-Urteil (Anm. 5),
AU, 8. 27.

27 Monheim-~Urteil (Anm. 1), Mitt, NW StuGB 1/1976.

28 Meerbusch-Urteil (Anm. 1), StuGR 1975, S. 367 (368); Mon-
heim-Urteil (Anm. 1), Mitt. NW StuGB 1/1976; Kempen-Urteil
(Anm. 5), AU, S. 19; Porz-Urteil (Anm. 5), AU, S. 20; Wesseling-
Urteil (Anm. 1), AU, S, 15; Bensgberg-Urteil (Anm. 5), AU,
S. 19,

20 Vgl. etwa Kempen-Urteil (Anm, 5), AU, S. 20: ,Die Zuord-
nung von Hils zu Krefeld beruht ferner auf der Erwigung,
die Funktionsfihigkeit des Oberzentrums Krefeld, u. a. zur
Verbesserung der Voraussetzungen fir die stidtebauliche Ent-
wicklungsplanung, zu stidrken und zu sichern.*

30 Monheim-Urteil (Anm., 1), AU, S. 39.

31 Porz-Urteil (Anm. 5), AU, S. 24.

32 Wattenscheid-Urteil (Anm. 5), AU, S. 18.
33 Moers-Urteil (Anm. 5), AU, S. 39;

(Anm. 5), AU, S. 19.

34 Bockum-Hovel-Urteil (Anm. 5), AU, S. 27.

Mitt. NW

DVBIL. 1976, S. 395 NJW 1976,

©

(Anm. 5), Mitt. NW StuGB

Hohenlimburg-Urteil

Die allgemeinen Neugliederungsziele sind nach den
Feststellungen des VerfGH NW verfassungsgemifl: Um
eine moglichst umfassende und in allen Landesteilen
gleichméfBige Daseinsvorsorge unter moglichst geringer
Belastung der Biirger zu gewéhren, soll der Raum
nach dem zentralértlichen Prinzip gegliedert (vgl. § 20
Landesentwicklungsprogramm-Gesetz v. 19. 3. 1974
[GV NW S. 96]) und durch den Einsatz staatlicher Mit-
tel nach dem Prinzip festgelegter Achsen und Schwer-
punkte entwickelt werden (§ 21 Landesentwicklungs-
programm-Gesetz) 25. Die Entwicklungsschwerpunkte
mit oberzentraler Bedeutung sollen zu dem Gerlist der
Kommunalstruktur des Landes entwickelt werden und
als Entscheidungszentren fir die Ordnung und Ent-
wicklung des mit ihrem Kern mittelzentral oder sonst
funktional verflochtenen sog. ,engeren groQGstddtischen
Verflechtungsbereich®“ sorgen. Die Wanderungsbewe-
gungen vom Kern in die Randzonen sollen gesteuert
und aufgefangen werden 26, Selbstindige Mittelzentren
sollen in der Nachbarschaft der Oberzentren nur beste-
hen bleiben, wenn sie auflerhalb des engeren groBstadti-
schen Verflechtungsbereichs, d. h. eines Raumes, der
durch intensive Funktionalbeziehungen innerlich fest
miteinander verkntipft ist?’, gentigend weit entfernt
liegen und bereits ausgepridgte und tragfdhige Sied-
lungsschwerpunkte aufweisen 28,

Bei der Abgrenzung der Grofistidte des Ballungskerns
stehen Gesichtspunkte der gesamtrdumlichen Entwick-
lungsplanung im Vordergrund: ,Die Gefahr von
Konkurrenzplanungen und Fehlentwicklungen auf re-
lativ engem Raum mit der daraus resultierenden bei-
derseitigen Behinderung und Schwichung zum Schaden
der Gesamtbevilkerung® 3 soll durch die Zusammen-
fassung vermieden und der ,nach der Siedlungs-, Wirt-
schafts- und Verkehrsstruktur einheitliche Lebensraum
nach einem Gesamtkonzept geplant und entwickelt
werden 3¢

Am Beispiel der Ruhrgebiets-Neuordnung hat sich der
Gerichtshof mit dem System der abgestuften Versor-
gungszentralitdt in Grofstidten befaflit und dazu aus-
gefithrt 32: | In den Verdichtungsrdumen der Ballungs-
randzone soll es und in denen des Ballungskerns kann
es kommunal selbstédndige Selbstversorgerorte unterer
Stufe nicht geben. An ihre Stelle tritt das Vorstadt-
oder AuBlenstadtzentrum unterer Stufe als Nebenzen-
trum zum Stadtzentrum mittlerer oder héherer Stufe.
Ahnliches gilt fiir die Mittelbereiche im Ballungskern,
insbesondere dann, wenn mehrere Mittelbereiche sich
innerhalb eines oberzentralen Bereichs befinden. An die
Stelle des Mittelzentrums oder des Selbstversorger-
ortes mittlerer Stufe tritt dann ein Nebenzentrum mitt-
lerer Stufe.®

Die landesplanerische Zoneneinteilung stellt dabei kein
untiberwindliches Hindernis dar: Auch Gemeinden der
Ballungsrandzone kénnen in die Ballungskernstadt ein-
bezogen werden, wenn sie wegen der engen wechsel-
seitigen Verflechtungen mit dem Ballungskern nicht in
der Lage sind, eigene Entlastungsfunktionen in der
Ballungsrandzone zu iibernehmen 33, Teile der 1ind-
lichen Zone koénnen bei enger wechselseitiger Verflech-
tung einer Ballungsrandzonengemeinde zugeordnet
werden 34

Ansatzpunkt fiir die Zusammenfassung von Gemeinden
der Beallungsrandzonen sollen méglichst schon beste-
hende Mittelzentren sein, die nach den Landesent-
wicklungspldnen als Entwicklungsschwerpunkte geeig-
net sind. Unterzentren sollen nur dann bestehen blei-
ben, wenn sie tragfahige Ansitze dafiir aufweisen, daf3
sie sich in absehbarer Zeit eigenstindig zu einem voll-
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wirksamen Mittelzentrum mit mindestens 30000 Ein-
wohnern entwickeln kdnnen 3,

Bei einigen Verfassungsbeschwerden spielte die Nah-
erholungs- und Freiraumplanung eine besondere Rol-
le 3, Der Gerichtshof bezeichnete es als nicht ,offen-
sichtlich fehlerhaft, dal der Gesetzgeber nicht in erster
Linie das staatliche Instrumentarium nutzt, um die
Freirdume zu erhalten, sondern die &rtliche Bebau-
ungs- und Entwicklungsplanung moglichst geschlossen
in die Verantwortung derjenigen Stidte legt, deren Be-
volkerung unmittelbar betroffen ist, und die eine aus-
reichende GroB3e aufweisen® 37.

2. Gemeinden des Typs A oder B in der lindlichen
Zone/stidtische Verflechtungsgebiete

Neben der Gebietsreform in Verdichtungsrdumen hatte
sich der VerfGH NW mit der Abgrenzung von Gemein-
den des Typs A oder B in ldndlichen Zonen sowie mit
der Neuordnung in stéddtischen Verflechtungsgebieten
zu beschéftigen.

— Die Gemeinden Briinen und Dingden (Hammin-
keln zugeordnet)?®, Elten (nach Emmerich einge-
meindet) 4 und Riesenbeck (Horstel zugeordnet) 4!
begehrten ihre Selbstiandigkeit.

— Die Gemeinden Buir, Manheim und Blatzheim (nach
Kerpen eingegliedert) ¥ sowie Scherfede (in die
Stadt Warburg einbezogen) 43 erstrebten neue Grof3-
gemeinden.

— Gahlen (Schermbeck und Dorsten zugeordnet)*4,
Hohkeppel (auf Engelskirchen und Overath aufge-
teilt) ¥ und Klippelberg (Wipperfiirth und Kirspe
zugeordnet) 46 verfolgten die ungeteilte Zuordnung
zu einer Gemeinde.

— Die durch das ,Miinsterland-Modell® in ihrer Selb-
stdndigkeit betroffenen Gemeinden Borghorst 7,
Epe %8, Freckenhorst ¥ und Neubeckum % begehrten
ihre Ausgliederung aus den neugebildeten Stédten
Steinfurt, Gronau, Warendorf und Beckum.

— Die in stddtischen Verflechtungsgebieten gelegenen
Gemeinden Schlofi Neuhaus und Sande (Paderborn
zugeordnet) 1 sowie Eiserfeld (nach Siegen einge-
meindet) 52 wehrten sich gegen die Eingliederung in
die sogenannten Solitdrstéddte.

Diese Verfassungsbeschwerden hat der VerfGH NW
zwar insgesamt als zulidssig, jedoch — mit Ausnahme
der Beschwerden Buir und Manheim — als unbegriin-
det angesehen. Auch hier bezeichnete er die allgemeine
Zielkonzeption des Gesetzgebers als verfassungsrecht-
lich unangreifbar 5: | In den lidndlichen Zonen soll die
kommunale Infrastruktur durch Schwerpunktbildung
und Biindelung der Einrichtung der Daseinsvorsorge
verbessert werden. Die Grundfunktionen der arbeitstei-
ligen Gesellschaft sollen in leistungsfdhigen Zentren
unterer Stufe mit in der Regel wenigstens 8000 Ein-
wohnern, ausnahmsweise auch 5000 Einwohnern zu-
sammengefallit werden. Leistungen gehobener Art {fiir
einen mittelzentralen Versorgungsbereich von regel-
miBig mindestens 30 000 Einwohnern sollen von Stad-
ten mittelstéindischen Gepriges vorgehalten werden,
die primir an Entwicklungsschwerpunkten zu bilden
sind und deren Einwohnerzahl 20 000 Einwohner nicht
unterschreiten soll.“

Auch in den lindlichen Zonen seien die Neugliede-
rungsgrundsitze am Prinzip der zentralértlichen Glie-
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derung und an dem abgestuften System von Entwick-
lungsschwerpunkten und Entwicklungsachsen ausge-
richtet 3. ,Insbesondere in unterversorgten lindlichen
Zonen soll das zwischen den Verdichtungsridumen und
ldndlichen Gebieten bestehende Leistungsgefille ver-
ringert werden. Bei der Bildung von Mittelzentren sol-
len hinderliche Konkurrenzen beseitigt oder zu be-
flirchtende Konkurrenzen verhindert werden. In der
der léndlichen Zone zuzurechnenden stddtischen Ver-
flechtungsgebieten sollen u. a. die Voraussetzungen fiir
eine wachstums- und funktionsgerechte Entwicklung
geschaffen werden ... Die Flidchen der Gemeinden in
stddtischen Vertlechtungsgebieten sollen eine saubere,
die unterschiedlichen Funktionen klar gegeneinander
abgegrenzte Raumplanung ermoglichen. In einpoligen
stddtischen Verflechtungsgebieten soll der Zusammen-
schlufl zu einer Gemeinde angestrebt werden. Erfassen
stéddtische Verflechtungsgebiete Solitdrstadtgebiete, sol-
len selbstdndige Nebenzentren zur Kernstadt des Soli-
tarstadtgebietes nur gebildet werden, wenn sie in aus-
reichendem Abstand auBerhalb des engeren (6rtlichen)
Verflechtungsbereiches des Kernraumes liegen und als
Zentralorte zu einer von der Kernstadt unabhingigen
Entwicklung fidhig sind 5.

In den Entscheidungen Borghorst, Epe, Freckenhorst
und Neubeckum befaflite sich der Gerichtshof mit dem
sog. ,,Miinsterland-Modell“, das von der Notwendigkeit-
der Abstiitzung kleinerer isoliert liegender Nahversor-
gungsgemeinden mit oft nur 3500 bis 5000 Einwohnern
durch kriftige Mittelzentren ausging (Abstiitzungs-
theorie). Hierzu stellte der VerfGH NW fest: ,,Es stand
dem Gesetzgeber frei, die Mittelzentren {iber das Mini-
mum an Leistungskraft hinaus zu stidrken, das fiir die
Versorgung ihres Bereiches notwendig wére 5. Auch
die vom Gesetzgeber angestellte Prognose, der Zusam-

35 Langenberg-Urteil (Anm. 5), AU, S. 16.
36 Kettwig-Urteil (Anm. 5), AU, S. 27;
(Anm. 5), AU, S. 20.

37 Kettwig-Urteil (Anm. 5), AU, S. 27. Bereits im Meerbusch-
Urteil (Anm. 1, StuGR 1975, S. 367 [368]) hat der Gerichtshof
hervorgehoben, dal zum engeren grofstddtischen Verflech-
tungsbereich auch .der fiir die Naherholung der Bevélkerung
zur Verfiigung stehende Freiraum gehodrt und das Ziel der
Freiraumsicherung verfassungskonform ist. Im Moers-Urteil
(Anm. 5, AU, S. 39) wird ebenfalls auf die Notwendigkeit der
verkehrsméafBigen ErschlieBung und Ausgestaltung der Nah-
erholungsraume hingewiesen; vgl. auch den Hilden-Beschlufl
(Anm. 4), AU, S. 9.

38 VerfGH 54/74 — (Verfassungsbeschwerde zuriickgenormen).
39 Dingden-Beschiu3 (Anm. 4).

40 Elten-Urteil (Anm. 5).

41 Riesenbeck-Beschlufi (Anm. 4).

42 Buir-Manheim-Urteil (Anm. 1), DVBL. 1977, S. 46 = NJW
1976, S. 2209 = StuGR 1976, S. 179 mit Besprechung Werner
Hoppe/Bernhard Stiler, S. 183.

43 Scherfede-Urteil (Anm. 1).

44 Gahlen-Urteil (Anm. 5).

45 Hohkeppel-Urteil (Anm. 5).

46 Kliippelberg-BeschluB (Anm. 4).

47 Borghorst-Urteil (Anm. 5).

48 Epe-Beschlufl (Anm. 4).

49 Freckenhorst-Urteil (Anm. 5).

50 Neubeckum-Urteil (Anm. 5), OVGE 30, S. 299 = Der Stddte-
tag 1976, S. 42.

51 Schlo3 Neuhaus/Sande-Urteil (Anm. 5).

52 Eiserfeld-Urteil (Anm. 5).

53 So etwa das Scherfede-Urteil (Anm. 5), AU, S. 14.
54 Neubeckum-Urteil (Anm. 5), OVGE 30, S. 299 (301).
55 Schlofl Neuhaus/Sande-Urteil (Anm. 35), AU, S.
feld-Urteil (Anm. 5), AU, S. 19.

36 Neubeckum-Urteil (Anm. 5), OVGE 30, S. 299; Freckenhorst-
Urteil (Anm. 5). AU, S. 16; Elten-Urteil (Anm. 5), AU, S. 14.

Langenberg-Urteil

16; Eiser-
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menschlufl der Gemeinden in den Entwicklungsschwer-
punkten werde eine bei selbstindiger Weiterentwick-
lung mogliche Konkurrenzsituation verhindern, die
Wirtschaftsférderung beglinstigen und eine Ubergrei-
fende Stadtentwicklung ermdglichen, sei nicht offen-
sichtlich fehlerhafts’. Obwohl einige zusammenge-
schlossene Mittelzentren im Miinsterland einen sich
Uberschneidenden gemeinsamen Mittelbereich bisher
nicht gebildet und ihre Versorgungspolitik in der Ver-
gangenheit vielmehr auf getrennte, verhiltnismiBig
kleine Bereiche ausgerichtet hétten, sei die Erwartung
des Gesetzgebers nicht offensichtlich fehlerhaft, daf3 die
zusammengeschlossenen neuen Stddte kiinftig mittel-
zentrale Einrichtungen anbkieten kénnten, die den Ge-
samtbereich der beiden bisher selbstdndigen Stéddte
versorgen und zu einer Verbesserung des Angebots un-
ter Vermeidung unnétiger Konkurrenzplanung beitra-

57 Neubeckum-Urteil (Anm. 5), OVGE 30, S. 299; Freckenhorst-
Urteil (Anm. 5), AU, S. 22.

58 Borghorst-Urteil (Anm. 5), AU, S. 15.

59 VerfGH NW, Urt. v. 4. 8. 1972 — VerfGH 13/71 — OVGE 28,
S. 304 = Mitt. NW StuGB 19/1972 = Eildienst des Landkreis-
tages 1972, S. 206; vgl. auch Werner Hoppe, Entwicklungslinien
in der Rechtsprechung des nordrhein-westfdlischen Verfas-
sungsgerichtshofes zur kommunalen Neugliederung, Rechts-
fragen der Gegenwart, Festgabe flir Wolfgang Hefermehl, 1972,
S. 92 ff.; ders.,, Die Urteile des Verfassungsgerichtshofes flr
das Land Nordrhein-Westfalen zum Aachen-Gesetz, StuGR
1972, S. 257 ff.; Werner Hoppe/Hans-Werner Rengeling, Rechts-
schutz bei der kommunalen Gebietsreform, Schriften zum
deutschen Kommunalrecht, Band 3 (1973), S. 128.

60 Borghorst-Urteil (Anm. 5), AU, S. 17.

61 Herbede-Urteil (Anm. 5), OVGE 30, S. 287; Meerbusch-Urteil
(Anm. 1), OVGE 30, S. 306 = DVBI. 1976, S. 391 = NJW 1976,
S 391 = NJW 1976, S. 231 (L) = StuGR 1975, S. 367 mit Bespre-
chung Werner Hoppe/Bernhard Stiler, Analyse des Meer-
busch-Urteils, S. 371; Freckenhorst-Urteil (Anm. 5), AU, S. 30;
Monheim-Urteil (Anm. 1), AU, S. 20; Kempen/Kreis Viersen-
Urteil (Anm. 5), AU, S. 18; Elten-Urteil (Anm. 5), AU, S. 18;
Bockum-Hovel-Urteil (Anm. 5), AU, S. 18; Eiserfeld-Urteil
(Anm. 5), AU, S. 14; vgl. dazu insgesamt Bernhard Stiier, Ab-
wiégungsgebot, Mehrfachneugliederung und Vertrauensschutz,
Das Meerbusch-Urteil des Verfassungsgerichtshofs Nordrhein-
Westfalen, DVBI. 1977, S. 1 m. w. Nachw.

62 Gescher/Kreis Coesfeld-Urteil (Anm. 5), DVBL. 1977, S. 46 =
NJIW 1976, S. 2211 (L) = Der Stadtetag 1976, S. 458 (L); Klippel-
berg-Beschlul (Anm. 4), AU, S, 7, Hohkeppel-Urteil (Anm. 5),
AU, S. 17; Dingden-BeschluB (Anm. 4), AU, S. 117.

83 Kliippelberg-Beschluf (Anm. 4), AU, 8. 8; Hohkeppel-Urteil
(Anm. 5), AU, S. 17.

64 Liidinghausen-Beschlus (Anm. 2), NJW 1976, S. 1931 mit Be-
sprechung Bernhard Stiier, Verfassungsbeschwerde durch auf-
geldsten Gemein deverband, S. 1925 = DVBI 1977, S. 45.

65 Da eine Gebietskdrperschaft bis zu ihrer Aufldsung vom
Gemeindedirektor bzw. Oberkreisdirektor nach auflen vertre-
ten wird, ist die Verfassungsbeschwerde unabhéngig von der
Wirksamkeit des Rats- oder Kreistagsbeschlusses ordnungs-
geméiB erhoben, wenn die Bevollmichtigung zur Erhebung der
Verfassungsbeschwerde von den zur AuBenvertretung berech-
tigten - Organen zu einem Zeitpunkt unterzeichnet wird, in
dem die Gebietskérperschaft noch nicht aufgeldst ist, Bockum-
Hovel-Urteil (Anm. 5), AU, S. 16; Eiserfeld-Urteil (Anm. 5),
AU, 8. 13; vgl. auch Bernhard Stiier, Verfassungsbeschwerde
durch aufgeldsten Gemeindeverband, NJW 1976, S. 1925.

66 Das Kreisgebiet wurde auf Borken und den neuen Kreis
Coesfeld aufgeteilt.

67 Das. Kreisgebiet wurde auf den Oberbergischen Kreis, die
Stadt Kdln und den neuen Rheinisch-Bergischen Kreis aufge-
teilt,

68 Gescher/Kreis Coesfeld-Urteil (Anm. 5), AU, S. 17; Rhei-
nisch-Bergischer Kreis-Urteil (Anm. 5), AU, S. 14.

89 Er wurde mit dem Kreis Steinfurt zusammengeschlossen.

70 Tecklenburg-Urteil (Anm. 5).

71 Vgl. dazu etwa Gescher/Kreis Coesfeld-Urteil (Anm. 5), AU,
S. 17; Rheinisch-Bergischer Kreis-Urteil (Anm. 5), AU, 8. 15.

gen konnten . Neben diesen allgemeinen Aussagen
zum Miinsterland-Modell hat der VerfGH NW in Ein-
zelanalysen untersucht, welche konkreten Vorteile von
den jeweiligen Neugliederungsentscheidungen ausge-
hen. Das Gericht hatte dabei unter Beriicksichtigung
des Heimbach-Urteils # zu entscheiden, unter welchen
Voraussetzungen die Nachteile einer ausgeprigten
Zweipoligkeit noch in Kauf genommen werden kon-
nen. Dabei spielte der Gesichtspunkt einer mdglichen
Funktionsteilung eine besondere Rolle %.

3. Mehrfachneugliederung

In zahlreichen Entscheidungen hat sich der VerfGH NW
zu den verfassungsrechtlichen Anforderungen an die
wiederholte Neugliederung geduflert, bei der der Ge-
setzgeber einer erweiterten und qualifizierten Begriin-
dungspflicht, einem erhohten Verbesserungs- und Ab-
wigungsgebot und der Pflicht zur Beriicksichtigung der
Erstentscheidung, der davon ausgegangenen Wirkungen
und des in ihren Bestand gesetzten Vertrauens unter-
liegt (qualifizierte Gemeinwohlpriifung) 6.

4. Grundsdtze der Kreisreform und
Abgrenzung der Regierungsbezirke

Die Fragen der gemeindlichen Neugliederung wurden
durch Probleme der Kreisreform und der Abgrenzung
der Regierungsbezirke erginzt. Bei diesen Verfassungs-
beschwerden riickten verstirkt die Fragen der Zulés-
sigkeit in den Mittelpunkt.

a) Kreisliche Zuordnung der Gemeinde

Die Verfassungsbeschwerden von Gemeinden, die eine
andere Kkreisliche Zuordnung erreichen wollten, wurden
vom Gericht als unzuldssig zurilickgewiesen, da die
Kreiszuordnung der Gemeinde nicht zum verfassungs-
rechtlichen Kernbereich der gemeindlichen Selbstver-
waltung gehdre %2. Ein Eingriff in diesen Kernbereich
liege u. a. vor, wenn eine Gemeinde aufgeldst, ihr Ge-
bietsbestand verkleinert oder ihr Bestand an eigenen
Zusténdigkeiten beschnitten werde. Die gesetzliche
MafBnahme stelle den Beschwerdefiihrerinnen gegen-
Uber keinen solchen Eingriff dar. Auch die Zugehorig-
keit zu einer bestimmten kirchlichen Gemeinde gebe
keinen Anlafl zu einer anderen Wiirdigung $3,

b) Gebietszuschnitt der Kreise

Die gegen den Gebietszuschnitt der Kreise gerichteten
Verfassungsbeschwerden hatten ebenfalls keinen Er-
folg. Die Verfassungsbeschwerde des Kreises Liding-
hausen * wurde als unzulissig verworfen, weil der Be-
schluBl des Kreistages, Verfassungsbeschwerde einzu-
legen, nach Auflésung des Kreises in nicht &ffentlicher
Sitzung gefalt worden war und damit nichtig sei %. Die
Verfassungsbeschwerden der Kreise Coesfeld % und des
Rheinisch-Bergischen Kreises 87 wurden als unbegriin-
det zuriickgewiesen, weil die Aufteilung ihrer bisheri-
gen Gebiete auf zwei Kreise nicht gegen das 6ffentliche
Wohl verstofle %8, Auch die Verfassungsbeschwerde des
Kreises Tecklenburg ¢ hatte keinen Erfolg ™.

Die allgemeinen Kreisneugliederungsgrundsitze ent-
sprechen nach den Feststellungen des Gerichts dem &f-
fentlichen Wohl 7: | Innerhalb des ganzen Landes sol-
len Kreise gebildet werden, die den &rtlichen Bezug zu
den Gemeinden behalten und gleichzeitig erginzende
Funktionen fiir die ihnen angehérenden Gemeinden

Die Offentliche Verwaltung — Februar 1978 — Heft 3
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libernehmen koénnen. Zu diesem Zweck sollen die Krei-
se mindestens 150 000, besser 200 000 Einwohner haben.
Der rdumliche Zuschnitt eines Kreises soll ermdglichen,
innerhalb des Kreisgebietes Gebietsentwicklungspline
aufzustellen und durchzufiihren. Nach dem zentralort-
lichen Gliederungsprinzip sollen mittelzentrale Versor-
gungsverflechtungen und nach dem Landesentwick-
lungsplan II Verflechtungsbereiche von Entwicklungs-
schwerpunkten grundsitzlich nicht von Kreisgrenzen
durchschnitten werden. Entwicklungsachsen sollen von
Kreisgrenzen nach Moéglichkeit quer geschnitten wer-
den, um die von ihnen ausgehenden Entwicklungsim-
pulse besser ausnutzen zu kodnnen. Zwischen den ein-
zelnen Kreisen soll ein deutliches Leistungsgefille ver-
mieden werden und soweit méglich soll in allen Krei-
sen ein differenziertes Arbeitsplatzangebot zur Verfii-
gung stehen 72.¢

Der Gebietszuschnitt der Kreise wird vom VerfGH NW
an den allgemeinén Kreisneugliederungsgrundséitzen 73,
auf ungiinstige Randlagen einzelner Gemeinden 7 und
an einem MindestmaB innerer Homogenitit gepriift,
wobei die Ausgewogenheit und das Krifteverhiltnis
der kreisangehdrigen Gemeinden untersucht werden 75.
Die landesplanerische Zoneneinteilung bildet fiir die
Abgrenzung des Kreisgebietes keine uniiberwindbare
Barriere . Auch der Grundsatz, die Gemeindegrenzen
der Kreise erst dann festzulegen, wenn zunichst die
kreisfreien Stidte und kreisangehdrigen Gemeinden
nach Versorgungsbereichen abgegrenzt worden sind,
entspreche der Verfassung 7.

c) Kreisfreiheit

Die Verfassungsbeschwerden der bisher Kkreisfreien
Stadte Neuss, Witten und Bocholt, die sich gegen ihre
Einkreisung wandten, sah der Gerichtshof als zuléssig
an 8, verwarf die Beschwerden jedoch als unbegriin-
det.

Die geringfiigige Uberschreitung des im Hinblick auf
die Ausgleichsfunktion des Kreises als optimal anzu-
sehenden Wertes, daBl die groBte kreisangehorige Stadt
einen Einwohneranteil von hdchstens 33,3% an der
Kreisbevolkerung aufweise, sei verfassungsrechtlich
nicht zu beanstanden. In der verwaltungswissenschaft-
lichen Literatur werde ein Einwohneranteil der gréGten
kreisangehérigen Stadt bis zu 50 9% der Kreisbevolke-
rung noch flir vertretbar gehalten ?. Der Gesetzgeber
sei daher nicht gehalten gewesen, dem Ziel starker aus-
geglichener Bevolkerungsproportionen im neuen Kreis
den Vorrang vor den Zielen einzurdumen, die zu der
Abgrenzung der neuen -Kreise gefiihrt hétten, solange
der die 50-%/0-Grenze nicht deutlich iiberschreite 8°.

Der Verlust der Kreisfreiheit werde im iibrigen gemil-
dert, wenn die eingekreiste Stadt den Sitz der Kreisver-
wealtung erhalte und danach die gebundene Zentralitdt
der Beschwerdefiihrerin sogar faktisch gestirkt werde
oder ihr durch das Neugliederungsgesetz Sonderzustin-
digkeiten unter Berlicksichtigung der Kreiszustindig-
keitsverordnung iibertragen worden seien 8!.

d) Kreissitz

Die Verfassungsbeschwerde des Kreises Viersen, mit
der die Zuriickverlegung des durch den Gesetzgeber
angeordneten Kreissitzes Viersen nach Kempen erreicht
werden sollte, wurde als unzulidssig zuriickgewiesen,
weil das Recht, den Sitz der Kreisverwaltung selbst zu
bestimmen, nach den Ausfiihrungen des Gerichts nicht
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zum verfassungsrechtlich geschiitzten Kernbereich des
Rechts auf Selbstverwaltung der Kreise gehort 2.

e) Zuordnung der Nachbargemeinden zu einem
anderen Regierungsbezirk

Als unzulissig verworfen wurden die Verfassungsbe-
schwerden, mit denen die Beschwerdefiihrer die Zu-
ordnung ihres Umlandes zu einem anderen Regierungs-
bezirk -riigten 8. Nach den Ausfithrungen der Verwer-
fungsbeschliisse umfaBt der verfassungsrechtlich ge-
schiitzte Kernbereich der gemeindlichen Selbstverwal-
tung ,weder die Zugehorigkeit der Gemeinde zum Be-
zirk eines bestimmten Regierungsprasidenten noch die
Zugehorigkeit zu demselben Regierungsbezirk, dem
ein mit der. Gemeinde in gewissen Beziehungen ver-
bundener Teil des Umlandes angehort® 8,

5. Anordnung von Kommunalwahlen in Diisseldorf
nach der Ausgliederung von Monheim

Die Verfassungsbeschwerde der Stadt Diisseldorf, die
sich gegen die Anordnung von erneuten Kommunal-
wahlen durch das sog. ,Diisseldorf-Reparatur-Ge-
setz“ * wandte, nach dem die Stadt Monheim zum 1.7,
1976 aufgrund der verfassungsgerichtlichen Entschei-
dungen tm Verfahren Monheim aus Diisseldorf ausge-
gliedert worden ist, wurde ebenfalls zuriickgewiesen.
Die Verfassungsbeschwerde sei zwar zuldssig, weil das
Verfassungsrecht der Beschwerdefiihrerin auf Selbst-
verwaltung durch ihre gewihlten Organe (Art. 78 Abs.
1 LV) grundséitzlich auch einen Bestandsschutz fiir die
gewidhlten Organe auf die Dauer ihrer Wahlperiode
umfasse, die Auflésung des Rates der Stadt Diisseldort
sei verfassungsrechtlich jedoch nicht zu beanstanden,
weil die Biirgerschaft sich nach den nicht fehlerhaften
Wertungen des Gesetzgebers in ihrem Bestand nach

72 Vgl. auch Neuss-Urteil (Anm. 5), AU, S. 21; Witten-Beschlu3
(Anm. 4), AU, S. 7; Bocholt-Beschlu3 (Anm. 4), AU, S. 4.

73 Vgl. dazu etwa das Gescher/Kreis Coesfeld-Urteil (Anm. 5),
AU, S. 19 und die in Anm. 72 zitierten Entscheidungen.

74 Neuss-Urteil (Anm. 5), OVGE 30, S. 312 = AfK 1976, S. 92 =
Der Stadtetag 1976, S. 207; Klaus Stern/Herbert Bethge (Anm., 5),
S. 112,

75 Neuss-Urteil (Anm. 5), OVGE 30, S. 312; Witten-BeschluB3
(Anm. 4), AU, S. 7; Bocholt-Beschlu (Anm. 4), AU, S. 4; Kreis
Tecklenburg-Urteil (Anm. 5), AU, S. 18; Rheinisch-Bergischer
Kreis-Urteil (Anm. 5), AU, S. 18; vgl. auch Klaus Stern/Herbert
Bethge (Anm. 5), S. 179.

76 So war der Gesetzgeber nach dem Witten-Beschlu3 (Anm. 4,
AU, S. 7) nicht gehindert, die Ballungskerngemeinde Witten
in den aus Ballungsrandzone und ldndlicher Zone bestehen-
den Ennepe-Ruhr-Kreis einzubeziehen.

77 Rheinisch Bergischer Kreis-Urteil (Anm. 5),
Bockum-Ho6vel-Urteil (Anm. 5), AU, S. 28.

78 Weil 'mit dem Verlust der Kreisfreiheit im Bereich der
Kompetenzen (beziiglich der freiwilligen Selbstverwaltungs-
aufgaben und der weisungsfreien Pflichtaufgaben) im Bereich
der Finanzen sowie im Bereich des demokratischen und poli-
tischen Stellenwerts eine Statusdnderung verbunden sei,
Neuss-Urteil (Anm. 5), OVGE 30, S. 312; Witten-Beschlu3 (Anm.
4), AU, S. 5; Bocholt-Beschlufli (Anm. 4), AU, S. 3; so auch
Klaus Stern/Herbert Bethge (Anm. 5), S. 112.

79 Klaus Stern/Giinter Piittner, Neugliederung der Landkreise
Nordrhein-Westfalens, 1969, S. 35; Ivo W. Holzinger, Mittel-
stadte in der Reform, 1974, S. 108 fI.; Frido Wagener, ,Uberge-
wicht“ einer Kkreisangehoérigen Stadt im Landkreis, AfK 1976,
S. 27 (40).

80 Schlo Neuhaus/Sande-Urteil (Anm. 5), AU, S. 19;
nisch-Bergischer Kreis-Urteil (Anm. 5), AU, S. 20.

81 Neuss-Urteil (Anm. 5), OVGE 30, 312; vgl. aber auch Klaus
Stern/Herbert Bethge (Anm. 5), S. 238.

82 Kempen/Kreis Viersen-Urteil (Anm. 5), DVBI. 1976, S. 395 =
NJW 1976, S. 1195.

83 Solingen-BeschlufZ (Anm. 3); Remscheid-Beschlufi (Anm. 3).

84 V. 1. 6. 1976 (GV NW 214).

AU, S. 16;

Rhei-
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Struktur und Identit#t 85 erheblich versindert habe und
der Rat sie von diesem Zeitpunkt an trotz der auch in
ihm eingetretenen Verinderungen nicht mehr ord-
nungsgemif reprisentiere 86,

6. Wiederaufnahme und Wiedereinsetzung

Die Wiederaufnahmeantrige der Stiadte Kettwig 7,
Porz % und Wattenscheid 8, die in den ,Reparaturge-
setzen“ des Landtags eine Aufgabe der allgemeinen
Neugliederungsgrundsiitze sahen und mit dieser Be-
griindung eine Anderung der in ihren Verfahren ergan-
genen verfassungsgerichtlichen Urteile begehrten, wur-
den als unzuldssig zuriickgewiesen, weil kein gesetz-
lich zugelassener Wiederaufnahmegrund vorliege. § 580
Nr. 6 ZPO sei auch analog nicht anwendbar, weil die
Aufhebung eines (allgemeingiiltigen) Gesetzes durch
ein spiteres Gesetz der Aufhebung eines (lediglich auf
den Einzelfall bezogenen) Urteils nicht gleichstehe. We-
der Anderungsgesetze noch Materialien seien Urkun-
den im Sinne von § 580 Nr. 7b ZPO, so daB3 auch dieser
Wiederaufnahmegrund ausscheide.

Gegen die Versiumung der Beschwerdefrist gibt es
nach der Rechtsprechung des VerfGH NW — von un-
gewdhnlichen Ausnahmen abgesehen — keine Wieder-
einsetzung in den vorigen Stand . Der Stadt Langen-
berg wurde allerdings Wiedereinsetzung gewihrt, weil
sie innerhalb der Jahresfrist alles ihr Mogliche getan
hatte, um einen rechtzeitigen Eingang der Verfassungs-
beschwerde beim VerfGH sicherzustellen. Die Be-
schwerde war auf dem Postwege verlorengegangen.
Die tatséichliche oder vermeintliche Behebung von
Zweifeln tiiber den Erfolg eines Rechtsbehelfs stellt
dagegen keinen Wiedereinsetzungsgrund dar °!.

II. Mafistibe und Grundsitze der verfassungs-
gerichtlichen Kontrolle

In zahlreichen Entscheidungen hat der VerfGH NW die
von ihm bisher angelegten Priifungsmafistdbe und
Grundsitze erneut bestdtigt, verfeinert und z. T. er-
heblich weiterentwickelt.

85 VerfGH NW, Urt. v. 4, 7. 1970 — VerfGH 2/70 — (HOrstmar)
OVGE 26, S. 299.

86 Diisseldorf-Urteil (Anm. 5), AU, S. 8, Bei der Feststellung,
»Ob eine Blrgerschaft sich durch eine Neugliederungsmapg-
nahme in der Gesamtheit ihrer Merkmale in reprasentations-
erheblicher Welse* idndere, habe der Gesetzgeber einen ,ge-
wissen Bewertungsspielraum®, dessen ,Weite sich nach der Art
des einzelnen Merkmals und dem Anteil, den das politische
Element bei der Gesamtbewertung aller Merkmale enthilt®,
bemesse.

87 Kettwig-~Beschluf3 (Anm. 3).

88 Porz-Beschlu (Anm. 3).

89 Wattenscheid-Beschlu3 (Anm. 3).

90 Wanne-Eickel-Beschlul (Anm. 3), AU, S. 4 mit Hinweis auf
die Rechtsprechung des BVerfG, Beschl. v. 6. 10. 1955 — 1 BVR
768/52 — BVerfGE 4, 309 (313); Beschl. v. 8. 1. 1959 — 1 BVR 296/
57 — BVerfGE 9, 109 (115); Beschl. v. 26. 3. 1963 — 1 BVR 451/62
— BVerfGE 16, 1 (3); Beschl. v. 26.5.1970 — 1 BVR 83, S. 244 u.
345/69 — BVerfGE 28, 243 (256).

91 Wanne-Eickel-Beschlu3 (Anm. 3), AU, S. 4.

92 Vgl. dazu Bernhard Stier, Zum autonomen (kontrollfreien)
Entscheidungsraum von Gesetzgeber und Verwaltung, DVBIL.
1974, S. 314; vgl. zu den verfassungsgerichtlichen Kontrollmag-
stdben auch Klaus Stern (Anm. 5), S. 307 m. zahlr. w. Nachw.

93 Tecklenburg-Urteil (Anm. 5), AU, S. 16; Rheinisch-Bergi-
scher Kreis-Urteil (Anm. 5), AU, S. 14; Holzen/Lichtendorf-
Urteil (Anm. 5), AU, S. 12; Eiserfeld-Urteil (Anm. 5), AU, S. 15.
94 VerfGH NW, Urt. v. 2.11. 1973 — VerfGH 17/72 — OVGE 28,
S. 307 = DVBI. 1974, S. 515; vgl. Bernhard Stier, Die Urteile
des Verfassungsgerichtshofs NW zum Bielefeld-Gesetz, StuGR

1. Allgemeine Aussagen zur verfassungsgerichtlichen
Problematik

Das zentrale Problem bei der gerichtlichen Uberprii-
fung kommunaler NeuordnungsmafBnahmen besteht
darin, wieweit der Gerichtshof bei seinen Entscheidun-~
gen in den (politischen) Wertungs- und Gestaltungs-
raum des Gesetzgebers eindringen darf oder — anders
ausgedriickt — welche richterliche Zuriickhaltung im
Blick auf diese autonomen (kontrollfreien) Entschei-
dungsrdume des Gesetzgebers geboten ist?. Die zahi-
reichen Entscheidungen des Gerichts gestatten dazu fol-
gende allgemeine Aussagen:

a) Verfeinerung des gerichtlichen Priifungsschemas

Schon in den friiheren Entscheidungen wurde vom Ge-
richt {iberpriift, ob die Gemeinde ordnungsgemif3 an-
gehort worden ist. Sodann werden die Motive und
Zwecke des Gesetzgebers auf ihre Ausrichtung am 6f-
fentlichen Wohl gepriift. Daran schlieft sich die Kon-
trolle der gesetzgeberischen Ziele im Blick auf ihre Ge-
meinwohlkonformitdt an. Es folgt die Priifung der Eig-
nung, Verhiltnisméfigkeit und Erforderlichkeit.

Das offentliche Wohl (Gemeinwohl, offentliches Inter-
esse) ist nach Aussage des Gerichts ,ein wertbezogener,
ausfillungsbediirftiger Rechtsbegriff, der eine Vielzahl
von Zielen und Zwecken deckt. Die Bindung des Ge-
setzgebers an das Offentliche Wohl bedeutet daher
nicht, daf3 ihm die Verwirklichung bestimmter Neuglie-
derungsziele oder -prinzipien aufgegeben sei. Vielmehr
ist es seine Aufgabe, innerhalb des von der Verfassung
gesteckten weiten Rahmens selbst die Ziele der von
ihm vorzunehmenden kommunalen Neuordnung zu be-
stimmen und die von ihm zur Verwirklichung dieser
Ziele fiir erforderlich gehaltenen Einzelregelungen zu
treffen. Das 6ffentliche Wohl ist gewahrt, solange Ziele
angestrebt und Regelungen getroffen werden, die dem
Staat und seinen Gebietskorperschaften im ganzen
mehr niitzen als schaden.*

Der VerfGH NW fiahrt fort: ,Die Priifung erstreckt sich
insbesondere darauf, ob die gesetzliche MaBnahme dem
offentlichen Wohl und den hieran orientierten konkre-
ten Zielen des Gesetzgebers dient, ob sie wegen der
Gleichwertigkeit einer die Beschwerdefiihrerin weni-
ger belastenden Alternativldsung etwa nicht erforder-
lich ist und ob die mit der gesetzlichen MaBnhahme ein-
tretenden Nachteile, insbesondere die Beeintrichtigung
der oOrtlichen Verbundenheit der Einwohner, nicht auier
Verhiltnis stehen zu den Vorziigen der gesetzlichen
Mafinahme. Bei dieser Priifung ist der Verfassungsge-
richtshof an die Erwdgungen und Wertungen des Ge-
setzgebers gebunden, sofern sie nicht offensichtlich feh-
lerhaft oder eindeutig widerlegbar sind. Eine verfas-
sungsgerichtliche Uberpriifung dieses Umfangs wahrt
einerseits den Verfassungswert der kommunalen
Selbstverwaltungsgarantie und erkennt andererseits
den politischen Gestaltungswillen des Gesetzgebers an.
Der Verfassungsgerichtshof hat nicht zu iiberpriifen, ob
die gefundene Losung die bestmégliche oder zweckmé-
Bigste Neugliederung des betreffenden Gebiets ist 93.¢

b) Tendenziell gréfiere Kontrolldichte mit erheblichen
Kursausschldgen

Im Vergleich zu der insgesamt riicklaufigen Tendenz
des Sennestadt-Urteils ¢ ist die neuere Rechtsprechung
durch starke Kursschwankungen gekennzeichnet. In
einigen Entscheidungen fand der VerfGH NW zu der
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kontrollfreudigeren Linie der Aachen-Urteile %, beson-
ders des Heimbach-Urteils, zuriick. Deutliches Beispiel
fiir diese tendenziell gréBere Kontrolldichte sind die
sog. Dezember-Urteile des VerfGH NW %, in denen von
einem ,offensichtlichen Abwéigungsdefizit® und einer
»einseitigen, eindeutig fehlerhaften Uberbewertung der
Bedenken“ gegen eine Alternativliésung, von ,,zu einem
nicht geringen Teil offensichtlich fehlerhaften Wertun-
gen und Erwigungen, die der Annahme der Geeignet-
heit der gesetzlichen Mafinahme zugrundeliegen®, von
»dem Mifverhdltnis zwischen dem Nachteil des Ein-
griffs in den Bestand der Beschwerdefiihrerin und dem
geringen Ausmaf, in dem die gesetzliche MaBnahme
den Zijelen der kommunalen Neugliederung dient®, und
davon die Rede ist, dafl bestimmte Annahmen des Ge-
setzgebers ,nicht die von ihm angenommene Bedeutung
haben“ oder bestimmte Begriindungen ,,wenig iiberzeu-
gend“ sind. In anderen Entscheidungen wurde dagegen
die zuriickhaltende Linie des Sennestadt-Urteils wieder
aufgenommen 7.

c) Verbesserungsgebot mit Schaden-Nutzen-Bilanz

Recht deutlich haben die Entscheidungen des VerfGH
NW autf das Gebot der Verbesserung hingewiesen, dem
der Gesetzgeber bei seinen Neugliederungsmafinahmen
unterliegt. Die verfassungsrechtliche Befugnis des Ge-
setzgebers, in den gemeindlichen Bestand einzugreifen,
besteht nur dann, wenn sich ,die kommunale Gliede-
rung im Hinblick auf Sinn und Zweck der kommunalen
Selbstverwaltung mehr als nur geringfligig verbessern
1a63t“ %. Dabei ist ein Schaden-Nutzen-Vergleich % an-
zustellen, wobei der Gesetzgeber auf der Schadenseite
die mit der Anderung der bisherigen Gliederung ver-
bundenen Nachteile zu beriicksichtigen hat.

d) Ausgeprigtes Abwdgungsdenken

Das gerichtliche Priifungsschema ist von einem ausge-
priagten Abwigungsdenken gekennzeichnet. In mehre-
ren Entscheidungen ist dabei von ,sorgfiltiger Abwi-
-gung®, von der Notwendigkeit einer ,unabhingigen
und kritischen Wiirdigung“, von dem Erfordernis einer
»eingehenden Auseinandersetzung® auch mit Gesichts-
punkten der ,Notwendigkeit und ZweckmiBigkeit* so-
wie von ,Einzelabwiigungen“ und , Gesamtabwigung“
sowie von einer ,nicht besonders intensiven Abwi-
gung“ die Rede 190,

Die verfassungsgerichtliche Kontrolle einer ordnungs-
geméfen gesetzgeberischen Abwigung kann nur gelin-
gen, wenn dem Gerichtshof die wesentlichen Elemente
der Abwigung erkennbar sind und sie Gegenstand des
ordnungsgemiflen Anhorungsverfahrens waren. Der
Gesetzgeber ist daher nach den Ausfilhrungen des
Buir-Urteils zu einer Begriindung seiner Entscheidun-
gen verpflichtet (Begriindungsgebot) 101,

Weicht der Gesetzgeber von begriindeten Vorschligen
des Innenministers und der Landesregierung ab, indem
er nicht ndher begriindeten Abinderungsantrigen ent-
spricht, so miissen die wesentlichen Griinde der Ab-
weichung, die zur Annahme der gesetzlichen Lésung
gefiilhrt haben, in den Materialien erkennbar gemacht
werden.

2. Anhorung

Die sorgfiltige Abwigung aller fiir und gegen ein Neu-
gliederungsvorhaben sprechenden Griinde ist nur auf
der Grundlage einer Anhérung moglich, die den we-
sentlichen Inhalt des Neugliederungsvorhabens mit al-
len wesentlichen Griinden fiir die in ihm enthaltenen
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Einzelmafinahmen der betroffenen Gebietskdrperschaft
bekanntgibt 1%2. Es ist allerdings nicht erforderlich, daB
der Gebietskorperschaft alle Einzelheiten des Neuglie-
derungsvorhabens -mitgeteilt werden, auch kann auf
eine parzellenscharfe Mitteilung des Grenzverlaufs ver-
zichtet werden 1. Eine unrichtige Bezeichnung von
Fléchen ist unschidlich, wenn die beigefiigte Karte eine
unmif3verstindliche Bezeichnung des Gebietes enthilt.
Eine Mitteilung der Griinde kann nach Aussage des
VerfGH NW entfallen, wenn die betroffene Gebiets-
korperschaft die Begriindung aus vorhergehenden Ent-
wiirfen oder aus anderen Quellen im einzelnen
kannte 104,

Da eine Anhdrung nur insoweit erforderlich ist, als die
beabsichtigte MaBnahme das Selbstverwaltungsrecht
der Gebietskérperschaft zu beeintriachtigen geeignet
ist, kann eine Anhoérung entfallen, wenn und soweit
eine gesetzliche MaBnahme das Selbstverwaltungsrecht
der Gebietskdrperschaft nicht beriihrt 105,

Die von der Neugliederung betroffenen Gemeinden
sind grundsétzlich ,,spitestens in derjenigen Ausschuf3-
sitzung* anzuhoéren, ,in der die Vorlage an das Plenum
zur zweiten Lesung beschlossen wird® 1%, Die Anho-

1974, S. 138; ders., Sennestadt-Urteil. Ein Kurswechsel? Kom-
munalpolitische Blidtter 1973, S. 1112.

95 VerfGH NW, Urt. v. 4. 8. 1972 — VerfGH 9/71 — (Walheim)
OVGE 28, S. 291; Urt. v. 4. 8. 1972 — VerfGH 11/71 — (Merken);
Urt. v. 4. 8. 1972 — VerfGH 13/71 — (Heimbach) OVGE 28,
S. 304; Urt. v. 4. 8. 1972 — VerfGH 15/71 (Arnoldsweiler); vgl.
dazu Werner Hoppe, Die Urteile des Verfassungsgerichtshofes
flir das Land NW zum Aachen-Gesetz, StuGR 1972, S. 275;
Werner Hoppe/Hans-Werner Rengeling, Rechtsschutz bei der
kommunalen Gebkietsreform, 1973, S. 84 ff.

96 Insbesondere Monheim-Urteil (Anm. 1), NJW 1976, S. 1198 =
Mitt. NW StuGB 1/1976; Gladbeck/Kirchhellen-Urteil (Anm.
1), Mitt. NW StuGB 1/1976; Wesseling-Urteil (Anm. 1), DVBI
1976, S. 393 = Mitt. NW StuGB 1/1976.

97 Beispiele fiir eine recht geringe Kontrollintensitit sind etwa
die Entscheidungen in den Verfahren Hohenlimburg, Kettwig,
Neuss, Rodenkirchen und Wattenscheid; vgl. zum Problem der
Kontrolldichte besonders auch Klaus Stern, Das Staatsrecht
der Bundesrepublik Deutschland, Band 1 (Anm. 5), S. 664; Die-
ther Bischoff, Kommunale Neugliederung und Selbstverwal-
tungsgarantie, Siegburg 1972, S. 1 ff.

98 Meerbusch-Urteil (Anm. 1), OVGE 30, S. 306 = DVBI. 1976,
S. 391 = NJW 1976, S. 231; vgl. zum Verbesserungsgebot auch
Werner Hoppe/Bernhard Stiier, Analyse des Meerbusch-Ur-
teils, StuGR 1975, S. 371 (373).

99 Dieser Ausdruck ist im Meerbusch-Urteil verwendet.

100 Meerbusch~-Urteil (Anm. 1), OVGE 30, S. 306 = StuGR 1975,
S. 367 (370 f.); Gladbeck/Kirchhellen-Urteil (Anm. 1), Mitt. NW
StuGB 1/1976. ’

101 Buir/Blatzheim/Manheim-Urteil (Anm. 1), DVBL 1977,
S. 46 = NJW 1976, S. 2209 = StuGR 1976, S. 179; vgl. Werner
Hoppe/Bernhard Stiier, Weitere Entwicklung der Rechtspre-
chung des VerfGH NW zur kommunalen Gebietsreform, Teil I:
Begriindungszwang bei Neugliederungsgesetzen. Zum Buir/
Blatheim/Manheim-Urteil, StuGR 1976, S. 183.

102 VerfGH NW, Urt. v. 18. 12. 1970 — VGH 11/70 — (Dahl)
OVGE 26, S. 306 (311); Herbede-Urteil (Anm. 5), AU, S. 16;
Meerbusch-Urteile (Anm. 1), OVGE 30, S. 306 = NJW 1976, S.
231 = Der Stéddtetag 1976, S. 348 (L); Gescher/Kreis Coesfeld-
Urteil (Anm. 5), AU, S. 16.

103 Meerbusch-Urteil” (Anm. 1), OVGE 30, S. 306; Kempen-Ur-
teil (Anm. 5), AU, S. 21; Kettwig-Urteil (Anm. 5), AU, S. 20;
Kliippelberg-BeschluB (Anm. 4), AU, S. 5.

10¢ Kliippelberg-BeschluB8 (Anm. 4), AU, S. 5; Holzen/Lichten-
dorf-Urteil (Anm. 5), AU, S. 15.

105 Gescher/Kreis Coesfeld-Urteil (Anm. 5), AU, S. 16. So ist
ein beschwerdefiihrender Kreis nicht zu der Zuordnung eines
Gebietes anzuhéren, das bisher nicht Bestandteil seines Kreis-
gebietes war, weil das Selbstverwaltungsrecht grundsitzlich
nicht iber die Grenzen des eigenen Gebietes hinausreicht.

106 Herbede-Urteil (Anm. 5), AU, S. 16 mit Hinweis auf
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rung kann jedoch auch noch zur Ausschuflsitzung vor
der dritten Lesung erfolgen, wenn sich der AusschuB
fiir Verwaltungsreform mit dem Raum zwischen zwei-
ter und dritter Lesung noch einmal befaBt %7, Den An-
bérungszeitraum von 18 Tagen zur Abgabe einer Stel-
lungnahme hat das Gericht zwar als knapp, aber bei
vergleichsweise kleinrdumigen Grenzziehungsfragen
und bekannten Sachverhalten als noch angemessen be-
zeichnet 198,

3. Motivkontrolle

Da der VerfGH NW nach seinen allgemeinern Kontroll-
grundsédtzen uneingeschridnkt die Motive des Gesetz-
gebers auf ihre Gemeinwohlkonformitdt prift 199, ha-
ben zahlreiche Verfassungsbeschwerden die sog. ,Pa-
ketbildung®, also das politische Austauschgeschift, als
motivationsfehlerhaft und damit verfassungswidrig be-
zeichnet. Der Gerichtshof hat diese Vorgidnge jedoch

VerfGH NW, Urt. v. 18, 12.
S. 306 (315).

107 Kempen/Kreis Viersen-Urteil (Anm. 5), AU, S. 24.

108 Kempen/Kreis Viersen-Urteil (Anm. 5), AU, S. 21; Klip-
pelberg-Beschluf (Anm. 4), AU, S. 5, dort war eine Frist von
etwas weniger als 3 Wochen eingerdumt worden. Bei zu Kur-
zen Anhorungszeitrdumen jst nach Aussage des Gerichts im
Ubrigen zu fragen, ob die Gebietskdrperschaft noch die Mog-
lichkeit hatte, sich spiter zu Hdufern und ihre Anregungen und
fachkundigen Stellungnahmen in das Gesetzgebungsverfahren
einzubringen, vgl, Kettwig-Urteil (Anm. 5), AU, S. 19. Sind die
Griinde der gesetzlichen MaBnahme jedoch widerspriichlich
oder nicht vollstindig mitgeteilt worden, so kann einer Ge-
bietskodrperschaft ,nicht entgegengehalten werden, sie hitte
die Zeit bis zur dritten Lesung nicht genutzt, sich schriftlich
zu der fiir sie bis dahin nicht geniigend erkennbaren Proble-
matik zu duBern“, Meerbusch-Urteil (Anm. 1), OVGE 30, S. 306
(310) = DVBI. 1976, S. 391 (392).

108 Vgl, etwa VerfGH NW, Urt. v, 4. 8. 1972 — VerfGH 9/71 —
(Walheim) OVGE 28, S. 291 (293); Sennestadt-Urteil (Anm. 94),
OVGE 28, S. 307 (308); Walsum-Urteil (Anm. 5), OVGE 30, S. 285;
Monheim-Urteil (Anm, 1), NJW 1976, S. 1198 (L) = Mitt., NW
StuGB 1/1978.

110 Walsum-Urteil (Anm. 5), OVGE 30, S, 285.

111 Herbede-Urteil (Anm. 5), AU, S. 18.

112 Gescher/Kreis Coesfeld-Urteil (Anm. 5), AU, S. 19, Ergén-
zungen vom Verf.; Langenberg-Urteil (Anm. 5), AU, S. 19.

113 Monheim-Urteil (Anm. 1), NJW 1976, S. 1198 (L) = Mitt. NW
StuGB 1/1976 = Der Stidtetag 1976, S. 32, 508 (L). Auf den zu-~
nichst angedeuteten Weg, in diesen Fillen, in denen fehler-
hafte Motivationen neben sachgerechten Griinden festzustel-
len sind, eine strengere Kontrolle der gesetzgeberischen Wer-
tungen und Erwi#gungen iiber die offensichtliche Fehlsamkeit
hinaus durchzufithren, ist der VerfGH NW im Monheim-Urteil
nicht zugegangen. Nach dem Buir/Manheim-Urteil wire es
allerdings verfassungswidrig, wenn der Gesetzgeber sich nur
deshalb fiir eine bestimmte Losung und gegen eine die be-
schwerdefilhrende Gemeinde weniger belastende Alternativ-
18sung entscheiden wiirde, weil bei der Alternativldsung eine
erneute Anhoérung erforderlich wiirde, die mit Riicksicht auf
den Zeitplan des Gesetzgebungsverfahrens nicht ernsthaft er-
odrtert wonden sei, Buir/Manheim-Urteil (Anm. 1), DVBI. 1977,
S. 46/47) = NJW 1976, S. 2209 (2210) = StuGR 1976, S. 179 (182).

114 Neubeckum-Urteil (Anm. 5), OVGE 30, S. 299 (303); Frecken-
horst-Urteil (Anm. 5), AU, S. 15; Gladbeck/Kirchhellen-Urteil
(Anm. 1), Mitt. NW StuGB 1/1976 = Der Stddtetag 1976, 8. 32 £.;
Kettwig-Urteil (Anm. 5), AU, S. 22: ,Auch das Ziel, bestimmten
ortlichen - Entwicklungsimpulsen die Unterstiitzung zu versa-
gen oder ihre Entfaltung zu verhindern, ist nicht gemeinwohl-
widrig.«

115 Dingden~Beschlu8 (Anm. 4), AU, S. 7; Langenberg-Urteil
(Anm. 5), AU, S. 19.

118 VerfGH NW, Urt. v. 12. 7. 1975 — VerfGH 21/74 — OVGE 30,
S. 299 (300); Freckenhorst-Urtedil (Anm. 5), AU, S. 15.

117 Porz-Urteil (Anm. 5), AU, S. 29.

118 Moers-Urteil (Anm. 5), AU, S. 38; Porz-Urteil (Anm. 5), AU,

1970 -~ VGH 11/70 — OVGE 26,

als ,begriindete KompromifBentscheidungen in Sach-
fragen“ 110, die zur Natur des politischen Meinungsbil-
dungsprozesses gehoren 11!, verfassungsrechtlich nicht
beanstandet.

»Auch wenn — vom jeweiligen Standpunkt aus — sach-
lich weniger befriedigende Ldsungen in Kauf genom-
men worden” seien, stelle ,,die Riicksichtnahme (auf die
politischen Kréfteverhidltnisse im Landtag) in einem
demokratisch gewihlten Parlament jedenfalls solange
keinen sachfremden Beweggrund dar, wie die in Kauf
genommenen Losungen sich zur Forderung des offent-
lichen Wohls nicht als offensichtlich ungeeignet oder als
offensichtlich nicht erforderlich oder als unverh&ltnis-
miBig” erweisen wiirden 112,

Nach dem Monheim-Urteil bewirken wahlarithmetische
Kompensationsiiberlegungen bei einzelnen Abgeordne-
ten oder Gruppen von ihnen im parlamentarischen
WillensbildungsprozeS nur dann die Verfassungswi-
drigkeit des Gesetzes, wenn sie fiir die konkrete Neu-
gliederungsentscheidung ausschlaggebend gewesen
sind. Es geniigt nicht, daB derartige Uberlegungen
iiberhaupt eine Rolle gespielt haben 3.

4. Zielkontrolle

Wegen des eigenverantwortlichen (kontrollfreien) ge-
setzgeberischen Entscheidungs- und Wertungsspiel-
raums hat sich der VerfGH NW darauf beschrinkt, die
vom Gesetzgeber zugrunde gelegten Zielvorstellungen,
Gliederungskonzepte und Mafistdbe auf ihre Gemein-
wohlkonformitdt zu priifen, nicht jedoch eigene Ziel-
konzepte zu entwickeln. Diese Kontrolle ist iiberwie-
gend zugunsten des Gesetzgebers ausgefallen. Den
kritischen Einwidnden gegen die raumordnerischen und
landesplanerischen Grundlagen der Neugliederung ist
der Gerichtshof nicht gefolgt.

Auch die Versagung der Unterstiitzung und selbst der
Abzug von Potential sei nicht von vornherein verfas-
sungsrechtlich unzuléssig, jedenfalls solange sich dies
in ein Gesamtkonzept der Neugliederung einfiige und
daraus fiir den Gesamtraum Vorteile erwachsen wiir-
den 4, Daf3 der Gesetzgeber bei widerstreitenden Zie-
len Prioritdten setze, sei verfassungsrechtlich nicht zu
beanstanden, solange jedes seiner Ziele fiir sich und
diese insgesamt am Offentlichen Wohl orientiert
seien !5, Es sei verfassungsrechtlich nicht zu beanstan-
den, daBl der Gesetzgeber die Entwicklungsschwer-
punkte, auf die sich die Gesamtentwicklung des Landes
ausrichten solle, durch Eingliederung von Nachbarge-
meinden iber ein Minimum der Leistungsfidhigkeit,
das flir die Versorgung der eigenen Bevélkerung not-
wendig sei, hinaus gestdrkt habe 18, Andererseits
kénne aus der Ausweisung von Entwicklungsschwer-
punkten, die sich nicht auf Gemeinden, sondern auf
Réume beziehe, nicht der Anspruch auf Selbstidndig-
keit einer Gemeinde abgeleitet werden, selbst wenn sie
als Entwicklungsschwerpunkt erster Ordnung ausge-
wiesen sei 117,

Der Gesetzgeber sei nicht verpflichtet gewesen, die Bil~
dung von Planungs- oder Zweckverbinden oder #hn-
lichen Formen institutionalisierter Zusammenarbeit den
Eingemeindungslésungen vorzuziehen. Die Bildung
zwischengemeindlicher Verbinde zur verantwortlichen
Wahrnehmung einzelner Aufgaben trete grundsitzlich
in Widerspruch zum Prinzip der Universalitit des ge-
meindlichen Wirkungskreises und mache die Verwal-
tungsstruktur nicht iibersichtlicher 118,
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Auch den Einwand einer moglichen Benachteiligung
der Beschwerdefiihrerin im Rahmen der kiinftigen
Funktionalreform wies der Gerichtshof zuriick 119,

5. Sachverhaltsermittlung

Eine sachgerechte Neugliederungsentscheidung setzt
nach dem Meerbusch-Urteil eine umfassende Kenntnis
des Gesetzgebers von allen erheblichen Umsténden,
insbesondere ein zutreffendes Bild von den Interessen
der betroffenen Gebietskorperschaften, voraus 120,

Wegen der Vorbewertung durch Innenminister und
Landesregierung und der dadurch gegebenen Beschrian-
kung des Entscheidungsraums des Gesetzgebers und
der auf die Priifung eindeutiger Fehler im Bereich der
gesetzgeberischen Wertungen, Erwigungen und Pro-
gnosen beschrinkten verfassungsgerichtlichen Kontrol-
le miisse die Informationsbasis des Gesetzgebers in
allen wesentlichen Fragen moglichst breit gehalten
werden 21, Es ist allerdings nach Ansicht des VerfGH
NW nicht erforderlich, da im Gesetzentwurf und in
den sonstigen Gesetzesvorlagen eine ins Detail ge-
hende Auseinandersetzung mit allen Einwendungen
und Gegendarstellungen der Beschwerdefiihrerin statt-
findet. Es geniigt vielmehr, da3 die Abgeordneten vom
Widerstand der Beschwerdefiihrerin gegen die geplante
Neugliederung erfahren und ihnen die Moglichkeit
offensteht, den Griinden des Widerstandes im einzelnen
nachzugehen und sich hieriiber umfassend zu informie-
ren 122, Dabei werden Wertungen und Erwégungen der
Begriindungen in Innenminister-Vorschlag und Regie-
rungsentwurf, von denen sich der Gesetzgeber nicht
ausdriicklich oder sonst erkennbar distanziert hat, die-
sem als eigene Wertungen und Erwigungen zugerech-
net 123,

Einige Urteile sprechen sich fiir eine sehr sorgfiltige
Sachverhaltsvermittlung aus, in anderen Entscheidun-
gen geniligt ein in den wesentlichen Punkten zutreffen-
des Gesamtbild. So kommen mehrere Entscheidungen
des VerfGH NW bei der Priifung der gesetzgeberischen
Sachverhaltsannahmen zu folgendem Ergebnis: ,Aus
der Gesamtheit der dem Gesetzgeber — nach Darstel-
lung des mafBgeblichen Sachverhaltes in der Begriin-
dung zum Gesetzentwurf und nach der Bereisung des
Neugliederungsraumes durch den Ausschuf fiir Ver-
waltungsreform — vorliegenden Unterlagen hat sich
ein fiir ihn jedenfalls in den fiir seine Entscheidung
wesentlichen Punkten zutreffendes und vollstindiges
Bild des Raumes ergeben 124«

6. Verflechtungen

In zahlreichen verfassungsgerichtlichen Beschwerde-
verfahren stand die Frage mit im Vordergrund, ob die
Neugliederungsbegriindungen die Aufldsung von Ge-
meinden zu Recht auf enge Verflechtungsbeziehungen
hatten stiitzen kénnen. Nach Aussage des Gerichts ist
der Gesetzgeber nicht auf das Zusammenfassen sied-
lungsverflochtener Orte beschrinkt. Auch die Maglich-
keit einer kiinftigen baulichen Verflechtung sei fiir den
gemeindlichen ZusammenschluB nicht Bedingung !%5.
Nach mehreren Entscheidungen des Gerichts ist es nicht
offensichtlich fehlerhaft, wenn der Gesetzgeber Hinder-
nisse natiirlicher oder technischer Art (Wilder, Frei-
flichen, Autobahnen, Hochspannungsleitungen, Kalk-
aufbriiche der Zementindustrie, Industrieanlagen), die
eine bauliche Verflechtung unmdéglich machen, nicht als
uniiberwindbare Trennzone bewertet hat 126, Inner-
stédtische unbebaute Freiflichen sind vom Gericht als

Die Offentliche Verwaltung — Februar 1978 — Heft 3

in gewissem Umfang erwiinscht und nach den Gegeben-
heiten des Einzelfalls als verbindende Elemente be-
zeichnet worden, die einer Eingliederung nicht entge-
genstehen 127,

Im Bereich der funktionalen Verflechtungen spielten
die Pendlerstrome, die nach der Rechtsprechung ,Kri-
stallisationspunkte neuen Zusammengehorigkeitsge-
fiihls“ darstellen konnen, vielfach eine Rolle 2%, obwohl
ihnen in der polyzentrischen Stadtlandschaft des Ruhr-
gebiets fiir die kommunale Neugliederung nach Aus-
sage des Gerichts eine erheblich geringere Bedeutung
als in ldndlichen Zonen zukomme.

Es sei auch nicht offensichtlich fehlerhaft, wenn der
Gesetzgeber aus der Intensitit der Wanderungsbewe-
gungen ¥, aus dichten Verkehrsverbindungen *® und
hohen Verkehrspendlerzahlen, aus der deutlichen Aus-
richtung im 6ffentlichen Nahverkehr 13! aus engen Ein-
kaufsbeziehungen, aus der hohen Einzelhandelszentra-
litdt oder einem erheblichen Kaufkraftabfiuf3 132 sowie

S. 26; Hohenlimburg-Urteil (Anm. 5), AU, S. 25; Epe-Beschlul
(Anm. 4), AU, S. 8. Auch sei die Erfahrung des Gesetzgebers
nicht offensichtlich fehlerhaft, da3 ein Zweckverband, weil er
Kompromisse zwischen mehreren Beteiligten finden miisse, zu-
meist schwerfilliger arbeite und daB er sich nicht immer in
gleicher Weise an den vordringlichen Bediirfnissen der Bevdl-
kerung des Gesamtraumes orientieren werden. Diese Uberle-
gunyen haben auch bei der verkehrsméfigen Erschliefung und
Inanspruchnahme von Erholungsgebieten eine Rolle gespielt.

119 Kempen/Kreis Viersen-Urteil (Anm. 5), AU, S. 30. Abge-
sehen davon, daf3 solche moglichen nachteiligen Auswirkungen
im derzeitigen Stadium der EKeform noch nicht abzusehen
selen, werde die Funktionalreform auf den Ergebnissen der
Gebietsreform aufbauen miissen.

120 Meerbusch-Urteil (Anm. 1), OVGE 30, S. 306.

121 Meerbusch-Urteil (Anm. 1), OVGE 30, S. 306.

122 Neubeckum-Urteil (Anm. 5), OVGE 30, S. 299; Hilden-Be-
schlu (Anm. 4), AU, S. 9; Borghorst-Urteil (Anm. 5), AU, S. 14.
123 Neubeckum-Urteil (Anm. 5), OVGE 30, S. 299 (301); Frecken-
horst-Urteil (Anm. 5), AU, S. 14; Gahlen-Urteil (Anm. 5), AU,
S. 11.

124 Neubeckum-Urteil (Anm. 5), AU, S. 19; Freckenhorst-Urteil
(Anm. 5), AU, S. 19; Erkrath-Urteil (Anm. 5), AU, S. 17; Mon-
heim-Urteil (Anm. 1), AU, S. 25; Moers-Urteil (Anm. 5), AU,
S. 29; Wattenscheid-Urteil (Anm. 5), AU, S. 22; Kettwig-Urteil
(Anm. 5), AU, S. 24; Bensberg-Urteil (Anm. 5), AU, S. 20.

125 Neubeckum-Urteil (Anm. 5), AU, S. 25. Der Gesetzgeber
habe die Tatsache, daB keine baulichen Verflechtungen be-
stinden, vielfach zu Recht nicht als Hindernis fiir eine sach-
gerechte ErschlieBung und Verwaltung des Raumes bewertet,
Hilden-Beschluf (Anm. 4), AU, S. 10; Kettwig-Urteil (Anm. 5),
AU, S. 30.

126 Herbede-Urteil (Anm. 5), AU, S. 2; Neubeckum-Urteil
(Anm. 5), AU, S. 25; Freckenhorst-Urteil (Anm. 5), AU, 8. 21;
Gahlen-Urteil (Anm. 5), AU, S. 15; Elten-Urteil (Anm. 5), AU,
8. 17; vgl. schon Urt. v. 7. 12. 1973 — VerfGH 11/72 — (Levern)
OVGE 28, S. 312; Urt. v. 7. 12. 1973 — VerfGH 18/72 — (Nettel-
stedt) OVGE 28, S. 317.

127 Hilden-BeschluB (Anm. 4), AU, S. 9; Monheim-Urteil (Anm.
1), AU, S. 39; Kettwig-Urteil (Anm. 5), AU, S. 30; Rodenkir-
chen-BeschluB (Anm. 4), AU, S. 4; Borghorst-Urteil (Anm. 5),
AU, S. 18.

128 Walsum-Urteil (Anm. 5), AU, S. 22; Erkrath-Urteil (Anm. 5),
AU, S. 19; Moers-Urteil (Anm. 5), AU, S. 35; Lévenich-Beschluf3
(Anm. 4), AU, S. 5; Borghorst-Urteil (Anm. 5), AU, S. 8.

129 Porz-Urteil (Anm. 5), AU, S. 22; Lévenich-Beschlufl (Anm.
4), AU, S. 5.

130 Porz-Urteil (Anm. 5), AU, S. 31; Kettwig-Urteil (Anm. 5),
AU, S. 31; Rodenkirchen-Beschlu (Anm. 4), AU, S. 5.

131 Wattenscheid-Urteil (Anm. 5), AU, S. 28; Lévenich-Beschlul
(Anm. 4), AU, S. 5; Borghorst-Urteil (Anm. 5), AU, S. 18; Hol-
zen/Lichtendorf-Urteil (Anm. 5), AU, S. 25.

132 Porz-Urteil (Anm. 5), AU, S. 24; Lévenich-Beschlu3 (Anm.
4), AU, S. 6.
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aus Verflechtungen im Bereich der offentlichen Ver-
waltung und Gerichtsbarkeit 3 Gesichtspunkte fiir die
Zusammenfassung dieser eng verflochtenen Riume ab-
geleitet habe. Zwar fordere eine interkommunale Zu-
sammenarbeit eine einheitliche Zuordnung nicht 134, Es
sei aber auch nicht eindeutig fehlerhaft, wenn der Ge-
setzgeber darin einen Gesichtspunkt fiir die Eingemein-
dung gesehen habe 135, Auch konne die Zusammen-
arbeit im Bereich der schulischen Versorgung, bei der
Griinflichenplanung sowie bei der technischen Versor-
gung eine Rolle spielen 136,

Seien Orte auf mehrere Zentren ausgerichtet, so mii3-
ten bei Zuordnung zu einem Zentrum die bestehen-
bleibenden Verflechtungen zu dem anderen Zentrum
in Kauf genommen werden 137,

7. Richtzahlen

Eine besondere Bedeutung in der gesetzlichen Neuglie-
derungskonzeption kam den Einwohnerrichtgréfien zu,
an denen die Neugliederungswiinsche der beteiligten
Gebietskorperschaften gemessen wurden. Der Grund-
satz, nur Gemeinden mit bestimmten wissenschaftlich
erarbeiteten RichtgroBen zu bilden, entspreche dem 6f-

133 Wattenscheid-Urteil (Anm. 5), AU, S. 28.

134 Rodenkirchen-Beschlu3 (Anm. 4), AU, S. 7. Vereinbarungen
sind méglich, Holzen/Lichtendorf-Urteil (Anm. 5), AU, S. 25.

135 Wattenscheid-Urteil (Anm. 5), AU, S. 28.

138 Monheim-Urteil (Anm. 17), AU, S. 40; XKempen-Urteil (Anm,
5), AU, S. 31; Rodenkirchen-Beschlu3 (Anm. 4), AU, S. 6.

187 Erkrath-Urteil (Anm. 5), AU, S. 20.

138 Neubeckum-Urteil (Anm. 5), AU, S. 15; Freckenhorst-Urteil
(Anm. 5), AU, S. 15; Elten-Urteil (Anm. 5), AU, S. 11; Watten-
scheid-Urteil (Anm. 5), AU, S. 27.

139 Neubeckum-Urteil (Anm, 5), AU, 8. 16; Freckenhorst-Urteil
(Anm. 5), AU, 8. 16; Elten-Urteil (Anm. 5), AU, S. 11.

140 Scherfede-Urteil (Anm. 5), AU, S. 23; Elten-Urteil (Anm. 5),
AU, S. 12.

141 StuGR 1976, S. 179 (182).

142 Die Voraussetzungen, unter denen der Gesetzgeber im
Kerngebiet des Miinsterlandes wegen der besonderen Verh#lt-
nisse dieses Raumes A-Gemeinden z. T. sogar unter 5000 Ein-
wohnern gebildet habe, seien bei Gemeinden am Rande der
Ballungsrandzone oder im Spannungsbereich von Entwick-
lungsschwerpunkten und Entwicklungsachsen nicht gegeben,
Dingden-Beschlu8 (Anm. 4), AU, S. 3; Riesenbeck-Beschlug
(Anm. 4), AU, S. 9.

143 Schlof3 Neuhaus/Sande-Urteil (Anm. 5), AU, S. 24.

144 Walsum-Urteil (Anm. 5), AU, S. 23; Herbede-Urteil (Anm.
5), AU, S. 21; Neubeckum-Urteil (Anm. 5), AU, S. 15; Frecken-
horst-Urteil (Anm. 5), AU, S. 15; Kettwig-Urteil (Anm. 5), AU,
S. 30; Borghorst-Urteil (Anm, 5), AU, S. 15; Bockum-Hovel-
Urteil (Anm. 5), AU, S. 26. Dabel habe der Gesetzgeber auch
beriicksichtigen diirfen, daB8 die Ubertragung von Aufgaben
der Kreise auf die Gemeinden an eine Mindesteinwohnerzahl
von 20 000 E gebunden sei, Scherfede-Urteil (Anm. 5), AU, S. 16.
145 Neuss-Urteil (Anm. 5), OVGE 30, S. 312 (319); Witten-Be-
schluBl (Anm. 4), AU, S. 5; Bocholt-Beschlu3 (Anm. 4), AU, S. 4;
Kreis Tecklenburg-Urteil (Anm. 5), AU, S. 17.

148 Kreis Tecklenburg-Urteil (Anm. 5), AU, S. 20.

147 Bockum-HoOvel-Urteil (Anm., 5), AU, S. 31.

148 Kreis Tecklenburg-Urteil (Anm. 5), AU, S. 20.

149 Witten-BeschluB (Anm. 4), AU, S. 8; Wattenscheid-Urteil
(Anm. 5), AU, S. 31.

150 Gladbeck/Kirchhellen-Urteil (Anm. 1), AU, S. 24; Watten-
scheid-Urteil (Anm. 5), AU, S. 24.

151 Porz-Urteil (Anm. 5), AU, S. 30; Wesseling-Urteil (Anm. 1),
DVBI. 1977, S. 393 (394).

152 Neubeckum-Urteil (Anm. 5), OVGE 30, S. 209 (305) mit Hin-
weis auf Urt. v. 24, 4. 1970 — VGH 14/69 — (Beul) OVGE 26,
S. 286 (294); Freckenhorst-Urteil (Anm. 5), AU, S. 27; Hohen-
limburg-Urteil (Anm. 5), AU, S. 21; Bockum-Hoével-Urteil
(Anm. 5), AU, S. 30; Langenberg-Urteil (Anm. 5), AU, 8. 29.

fentlichen Wohl. Dabei diirfe es jedoch keine schema-
tische RichtgréBenorientierung geben 138,

Die Richtzahlen fiir ein Unterzentrum sollen nach der
nicht eindeutig fehlerhaften Annahme des Gesetzge-
bers grundsdtzlich 8000 Einwohner (E) ¥, ausnahms-
weise 5000 E betragen 1%, Auch eine Gemeinde von so-
gar weniger als 5000 E kann dem o6ffentlichen Wohl
entsprechen, wie der Gerichtshof im Buir-Urteil her-
vorgehoben hat !4, Hierbei ist eine regionale Differen-
zierung geboten 142,

Mittelzentren sollen nach den ebenfalls nicht offen-
sichtlich fehlerhaften Vorstellungen des Gesetzgebers
in diinn besiedelten Gebieten mindestens 20000 E 143,
regelméBig 30 000 E, moglichst sogar 40 000 E aufwei-
sen 144,

Die Richtzahlen flir kreisfreie Stddte habe der Gesetz-
geber ohne offensichtliche Fehler je nach Lage auf
130 000, 150 000, 170 000 oder 200 000 E festgesetzt. Die
Verbesserung der Leistungsfidhigkeit der Kommunal-
verwaltung auf Kreisebene setze eine solche Einwoh-
nerzahl voraus 4, Der VerfGH NW fiihrt dazu aus:
»2Nach Wagener (Neubau der Verwaltung, 1969, S. 504)
liegen im Hinblick auf die Effektivitdat der Kreisver-
waltung bei durchschnittlicher Bevélkerungsdichte (200
bis 300 Einwohner je gkm) die geringsten Einwohner-
bereiche zwischen 170 000 und 380 000 Einwohnern 146,
»Eine Kreisgrofle von iiber 500 000 E gilt dagegen nach
neueren Erkenntnissen als nicht mehr optimal 147«
,Die Wertungen und Erwigungen des Gesetzgebers,
die sich auf diese Zahlen stiitzen, sind nicht offensicht-
lich fehlerhaft 148«

Eine Steigerung der Leistungskraft sei auch in der
Grofistadt noch moglich, denn selbst eine Grofistadt
kdonne in vielen Bereichen ein besseres oOffentliches
Leistungsangebot, und zwar teils sogar zu kostengiin-
stigeren Bedingungen, erbringen als ein selbstdndiges
Mittelzentrum 149,

Die Richtzahl von 200000 E flir kreisfreie Stddte im
Kernraum des Ruhrgebiets sei zwar wissenschaftlich
umstritten. Hieraus folge aber auch, daB3 sie nicht of-
fensichtlich fehlsam sei 159,

In einigen Urteilen hat sich der Gerichtshof mit der
Einwohnerzahl der Grofstiddte befaBt und dabei die
Ansicht der Landesregierung bestédtigt, daB3 die fiir die
Verwaltungskraft einer GroBstadt optimale Einwoh-
nergrenze deutlich unter 1 Mio. E liege. Dabei hat er
besonders auf die ,,Unwirtlichkeit“ und ,Enthumanisie-
rung“ zahlreicher Grofistddte hingewiesen, ,iliber deren
ungiinstige Lebensbedingungen in der Tat weitgehend
Einigkeit bestehe 151,

8. Alternativen im Rahmen der
Erforderlichkeitspriifung

Der VerfGH NW kann eine gesetzliche Neugliederungs-
mafnahme unter dem Gesichtspunkt mangelnder Er-
forderlichkeit fiir verfassungswidrig erkldren, wenn
eine von der Beschwerdefiihrerin angestrebte Alterna-
tive offensichtlich gleich gut zur Verwirklichung der
gesetzlichen Ziele geeignet ist und weniger als die ge-
setzliche MaBnahme in das Selbstverwaltungsrecht der
Beschwerdefiihrerin eingreift. Fiir die Erforderlichkeit
einer NeugliederungsmafBnahme kommt es dagegen
nicht darauf an, daB sie zur Abwehr von Schiden gebo-
ten oder notwendig ist 152

Die Alternativeniiberpriifung erstreckt sich nicht nur

Die Offentliche Verwaltung — Februar 1978 — Heft 3
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auf die beschwerdefiihrenden Gemeinden %8, sondern
kann auch Nachbargemeinden, die nicht Verfassungs-
beschwerde eingelegt haben, einbeziehen 134, Dabei kon-
nen auch auBerhalb des bisherigen Kreis- oder Ge-
meindegebietes liegende R&ume in die Alternativen-
tiberpriifung einbezogen werden, solange der Be-
schwerdefiihrer durch die Alternative betroffen
wird 155, :

Auch der Einwand von Gemeinden, die kommunale
NeugliederungsmaBnahme fithre zu Nachteilen auf der
Kreisebene, ist verfassungsrechtlich zuléssig1%. Eine
Alternativeniiberpriifung ist jedoch unzuldssig, wenn
mit ihr nur die Zuordnung eines anderen Gebietes zur
neuen Selbstverwaltungskorperschaft gertigt wird, oh-
ne die eigene Zuordnung zu dieser Korperschaft in
Frage zu stellen, wenn also der Beschwerdefiihrerin
selbst durch die Zuordnung weiterer Gebiete keine
Nachteile erwachsen. Denn es ist unzuldssig, die ge-
setzliche Losung ausschlieBllich im Interesse der Nach-
folgegebietsk6rperschaft verbessern zu wollen 157, Be-
gehrt eine eingegliederte Gemeinde im verfassungsge-
richtlichen Verfahren ausschliefllich die Beibehaltung
ihrer Selbsténdigkeit, stellt sich nur die Frage nach
der Geeignetheit und VerhiltnisméiBigkeit, nicht aber
die nach der Erforderlichkeit der gesetzlichen MaB-
nahme 138,

9. Integrationsnachteile

In zahlreichen Entscheidungen hat sich der VerfGH NW
mit dem Verlust biirgerschaftlicher Beteiligung, der mit
der Auflésung ,funktionierender ortlicher kommunaler
Selbstverwaltung® verbunden ist und die ,als solche
einen demokratischen Eigenwert darstellt® !9, befaBt.
Die aufgelosten Gemeinden zeichnen sich nach Aus-
sage des Gerichts vielfach durch ein geschichtlich ge-
wachsenes, besonderes Zusammengehdrigkeitsgefiihl
aus und sind nach soziologischer oder auch konfessio-
neller Struktur hiufig von Nachbargemeinden abgeho-
ben 160,

Mit der Eingemeindung sei ein gréBerer Wege-, Zeit-
und Arbeitsaufwand fiir die Biirger verbunden 161, Das-
selbe gelte oft auch fur die Bediensteten, deren Dienst-
wege zur Behorde lidnger geworden seien. Auch wiir-
den nicht selten bewihrte Formen der Zusammen-
arbeit unterbrochen 162,

Dies alles seien Nachteile, die von der kommunalen
Neugliederung allgemein ausgingen und vielfach auf
bloBen Ubergangsschwierigkeiten oder typischen Be-
gleiterscheinungen beruhten, die mit dem Arbeitsbe-
ginn neuer, durch die kommunale Neugliederung ge-
schaffener Verwaltungseinheiten einhergingen 1%, Der
Gerichtshof sei auf die Priifung beschrinkt, ob der Ge-
setzgeber diese Nachteile aufgrund von nicht eindeutig
fehlsamen Wertungen und Erwidgungen im Hinblick
auf die von ihm nicht widerlegbar angenommenen Vor-
teile nicht offensichtlich unterbewertet habe. Dabei
diirfe der Gesetzgeber auch die Eigenstdndigkeit einer
Gemeinde mit ‘anerkanntem und anerkennenswertem
kommunalen Eigenleben aufopfern%. Die Gebietsre-
form unterstehe nicht dem Prinzip der Freiwilligkeit in
dem Sinne, daB3 der Gesetzgeber nur die von den be-
teiligten Gebietskorperschaften freiwillig vereinbarten
Gebietsdnderungen vollziehen diirfe%. Es genlige,
wenn der Wille der Bevolkerung dem Gesetzgeber zur
Kenntnis gekommen sei und er ihn in seine Erwigun-
gen mit einbezogen habe 1%, Die Tatsache, daf3 ein nicht
unerheblicher Teil der Bevélkerung sich gegen die Ge-
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bietsinderung ausgesprochen habe, stehe der Bildung
eines gesamtstddtischen Bewulitseins nicht ohne wei-
teres entgegen 197,

Die Minderung der Mitwirkungsmadglichkeiten und der
Verlust an Reprisentation wiirde durch eine qualitative
Steigerung der Tiatigkeit der in den Rat gewihlten
Biirger teilweise ausgeglichen. Die Verantwortung der
einzelnen Reprisentanten und das Gewicht ihrer Ent-
scheidungen werde gréfer, die Verwaltung werde spe-
zialisiert und eher in der Lage sein, die Entscheidungen
des Rates besser und durchsichtiger vorzubereiten 168,
Der Repriasentationsverlust werde durch die nach § 13
GO NW bestehende Mdoglichkeit, eine Ortschaftsverfas-
sung einzurichten und dabei das neue Gemeindegebiet
in Bezirke einzuteilen, fiir jeden Stadtbezirk eine mit
Haushaltsmitteln ausgestattete 10 Bezirksvertretung zu
bilden, die die speziellen Belange der Bezirke wahr-

153 So noch VerfGH NW, Urt. v. 7. 12. 1973 — VerfGH 18/72 —
(Nettelstedt) OVGE 28, S. 317: ,,Wird ein Neugliederungsgesetz
von mehreren anderweitig eingegliederten Gemeinden mit der
Behauptung angegriffen, ihr Zusammenschlu mit einer wei-
teren Gemeinde zu einer neuen Gemeinde sei eine offensicht-
lich bessere Losung, hat aber die weitere Gemeinde keine
Verfassungsbeschwerde eingelegt, so muB der Verfassungs-
gerichtshof bei der Eignungspriifung der Alternativlésung da-
von ausgehen, da3 die gewiinschte neue Gemeinde auch ohne
die weitere Gemeinde gebildet werden mii3te.“

154 Monheim-Urteil (Anm. 1), Mitt. NW StuGB 1/1976; Kett-
wig-Urteil (Anm. 5), AU, S. 36 f£.; Buir/Manheim-Urteil (Anm.
1), DVBI. 1977, S. 46 (47); Dingden-Beschlufli (Anm. 4), AU, S. 8;
Schlo3 Neuhaus/Sande-Urteil (Anm. 5), AU, S. 18: ,Die Prii-
fung, ob die kommunale NeugliederungsmaBnahme dem 06f-
fentlichen Wohl dient, duldet weder eine Beschrinkung auf
die Interessen der (aufnehmenden) Stadt noch auf die der Be-
schwerdefiithrerinnen und der anderen in den Zusammen-
schlufl einbezogenen Gemeinden oder auf die der Gesamtheit
der Bevolkerung «der neuen Stadt. Die Mafinahme muf3 in
ihren Auswirkungen auch an den Interessen der Gesamtbevdl-
kerung des neuen Kreises, allerdings auch an denen der Ge-
samtbevilkerung der Nachbarkreise orientiert sein“ (Ergin-
zung vom Vertf.).

155 Kreis-Tecklenburg-Urteil (Anm. 5), AU, S. 21; Rheinisch-
Bergischer Kreis-Urteil (Anm. 5), AU, S. 17; Bockum-Hdvel-
Urteil (Anm. 5), AU, S. 30; Holzen/Lichtendorf-Urteil (Anm. 5),
AU, 8. 16; Langenberg-Urteil (Anm. 5), AU, S. 30.

156 Neuss-Urteil (Anm. 5), OVGE 30, S. 312; Porz-Urteil (Anm.
5), AU, S. 29; Scltlo3 Neuhaus/Sande-Urteil (Anm. 5), AU,
S. 18.

157 Rheinisch-Bergischer Kreis-Urteil (Anm. 5), AU, S. 21.

158 Neubeckum-Urteil (Anm. 5), OVGE 30, S. 299 (300).

159 Neubeckum-Urteil (Anm. 5), AU, S. 28; Wesseling-Urteil
(Anm. 1), DVBI. 1976, S. 393 (395).

160 So etwa der Epe-Beschlu3 (Anm. 4), AU, S. 9; Borghorst-
Urteil (Anm. 5), AU, S. 19.

161 Herbede-Urteil (Anm. 5), AU, S. 29; Neubeckum-Urteil
(Anm. 5), AU, S. 30; Gahlen-Urteil (Anm. 5), AU, S. 13; Elten-
Urteil (Anm. 5), AU, S. 17; Bocholt-Beschlu3 (Anm. 4), AU, S. 4.
162 Bocholt-Beschluf3 (Anm. 4), AU, S. 4 (am Beispiel der Ein-
kreisung einer bisher kreisfreien Stadt).

163 Langenberg-Urteil (Anm. 5), AU, S. 31.

164 Hohenlimburg-Urteil (Anm. 5), AU, S. 30.

165 Neubeckum-Urteil (Anm. 5), AU, S. 23; Freckenhorst-Urteil
(Anm. 5), AU, S. 25.

166 Walsum-Urteil (Anm. 5), AU, S. 15.

167 Kempen-Urteil (Anm. 5), AU, S. 34, Zwar sei etwa der feh-
lende Wille zur Zusammenarbeit fiir die Integration innerhalb
der neuen Stadt sicherlich von erheblichem Nachteil. Die Wer-
tung des Gesetzgebers, daB3 dieser Nachteil den Zusammen-
schluf3 nicht ausschlieBe, sei damit allerdings noch nicht offen-
sichtlich fehlsam, Scherfede-Urteil (Anm. 5), AU, S. 21.

168 Neubeckum-~Urteil (Anm. 5), AU, S. 28; Freckenhorst-Urteil
(Anm. 5), AU, S. 31; Gahlen-Urteil (Anm. 5), AU, S. 13; Kett-
wig-Urteil (Anm. 5), AU, S. 35.

169 Schlofl Neuhaus/Sande-Urteil (Anm. 5), AU, S. 27.
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zunehmen habe, sowie eine Bezirksverwaltungsstelle
einzurichten, in der die Verwaltungsaufgaben mdoglichst
ortsnah erledigt werden koénnten 1?9, allerdings (nur)
teilweise ausgeglichen.

Die Intensitdt des Eingriffs in das Selbstverwaltungs-
recht bemif3t sich nach Aussage des Gerichts in erster
Linie nach dem Gewicht, welches der Anteilnahme der
einzelnen Biirger an der kommunalen Selbstverwal-
tung bei Verwirklichung der verschiedenen Alternati-
ven jeweils zukommt. Der Eingriff ist um so gréBer, je
mehr Gebiet in die neue L&sung einbezogen wird. Darin
kann ein Nachteil von angebotenen Alternativen lie~
gen, die eine noch gréfere Lésung vorsehen und damit
das Gewicht der Anteilnahme der beschwerdefithren-
den Gemeinde an der Selbstverwaltung innerhalb der
neuen Einheit weiter schmélern !, Dem Solidaritéts-
gefithl der Biirger gegentiber ihrer Kommunalverwal-
tung komme im ibrigen im Kreis ein geringerer Stel-
lenwert als in der Gemeinde zu 172, Bei der Neugliede-
rung in ldndlichen Zonen sei es nicht offensichtlich feh-
lerhaft, wenn der Gesetzgeber sich in diesen iiberschau-
baren Rdumen nicht an den oberzentralen, sondern an
den unter- und mittelzentralen Verflechtungsbeziehun-
gen orientiert habe 173, Als besonderen Nachteil fiir die
ortliche Verbundenheit hat der VerfGH NW die Um-
orientierung 17 der Bevdlkerung oder Teilung!” bei
mehrfach neugegliederten Gemeinden bezeichnet.

Auch die Mehrpoligkeit einer neuen Gemeinde mit
voneinander rdumlich abgegrenzten Siedlungsbereichen
fithre zu Integrationsnachteilen. Sie sei allerdings nicht
notwendig mit stdndigen Konfliktsituationen verbun-
den und koénne durch eine sinnvolle Funktionsteilung,
die in einer fortschreitenden Arbeitsteilung oder Spe-
zialisierung bestehe, gemildert werden 178, Verfassungs-
rechtliche Bedenken gegen die Mehrpoligkeit bestehen
nach dem Borghorst-Urteil ¥*7 allerdings, wenn ,zwi-~

170 Erkrath-Urteil (Anm. 5), AU, S. 23.

171 Rheinisch-Bergischer Kreis-Urteil (Anm. 5), AU, S. 18.

172 Kreis Tecklenburg-Urteil (Anm. 5), AU. S. 24,

173 Scherfede-Urteil (Anm. 5), AU, S. 22: ,Oberzentren haben
Bedeutung als Einkaufsstitten fiir grofere und gelegentliche
Anschaffungen. Zentralorte unterer und mittlerer Stufe haben
als Zentren des tédglichen Bedarfs fiir die Bevdélkerung des
Umlandes eine ungleich grofere Bedeutung. Urtliche Verbun-
denheit bildet sich daher vornehmlich in Nahversorgungs-
rdumen und in Riaumen fir die Versorgung des gehobenen
Bedarfs.“

174 Herbede-Urteil (Anm. 5), StuGR 1975, S. 110; Freckenhorst-
Urteil (Anm. 5), AU, S. 30f.; Urt. v. 21, 12, 1974 — VerfGH 44/
74 — (einstweilige Anordnung Meerbusch) OVGE 30, S. 276 (277).
175 Bockum-Hovel-Urteil (Anm. 5), AU, S. 33.

176 Neubeckum-Urteil (Anm. 5), AU, S. 23; Freckenhorst-Urteil
(Anm. 5), AU, S, 25; Borghorst-Urteil (Anm. 5), AU, S. 17; Rie-~
senbeck-Beschlu3 (Anm. 4), AU, S. 12; Epe-Beschlufl (Anm. 4),
AU, S. 8; Langenberg-Urteil (Anm. 5), AU, S. 28; vgl. schon
VerfGH Urt. v. 4. 8, 1972 — VeriGH 31/71 — (Heimbach) OVGE
28, S. 304.

177 Borghorst-Urteil (Anm. 5), AU, S. 17 £,

178 Riesenbeck-BeschluB3 (Anm. 4), AU, S. 9: ,Die Konflikte in
der Vergangenheit lassen erwarten, daf3 beide Gemeinden als
selbstdndige nicht mehr durch eine gemeinsame Amtsverwal-
tung verbundene Gemeinden in noch heftigere Konfrontation
geraten ‘'wiirden und legen den Schlufl nahe, da zur Vermei=
dung eines unfruchtbaren Gegeneinanders die Bildung einer
Gemeinde mit nur einem Rat und einer Verwaltung geboten
ist, nachdem die weniger starke Verbindung innerhalb eines
Amtes hierzu nicht ausreichte.«

179 Meerbusch-Urteil (Anm. 1), OVGE 30, S. 306.

180 Monheim-Urteil (Anm, 1), Mitt. NW StuGB 1/1976; Wesseling-
Urteil (Anm. 1), DVBIL. 1976, S. 393 (395); Buir-Urteil (Anm. 1),
StuGR 1976, S. 179 (183).

schen beiden Ortsteilen eine notwendige (nicht aus-
rdumbare) Konkurrenzsituation gegeben ist, etwa weil
sie in denselben Bereichen im wirtschaftlichen Wett-
bewerb miteinander stehen und die Bevorzugung eines
Ortsteils in diesen Bereichen zur Existenzgefdhrdung
des anderen Ortsteils fiihren muB“ XKonfrontationen
von amtsangehérigen Gemeinden in der Vergangenheit
sprechen im f{ibrigen nach Ansicht des Gerichts nicht
unbedingt gegen die Zusammenfassung des bisherigen
Amtes zu einer neuen Gemeinde, sondern eher da-
flir 178,

10. Rechtsfolgeprobleme bei zusprechenden Urteilen

Stellt der VerfGH NW die Unvereinbarkeit einer ge-
setzlichen Neugliederungsregelung mit der Verfassung
fest, so hat dies regelmiBig zur Folge, dai die Norm
fiir nichtig zu erkldren ist. Diese Nichtigkeitserkldrung
ist im Meerbusch-Urteil erfolgt 1", Eine Ausnahme von
dem vorgenannten Grundsatz gilt nach Auffassung des
Gerichtshofs aber dann, wenn die Nichtigkeitserkli-
rung in die Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers ein-
greifen wiirde oder wenn die Herbeiflihrung des ver-
fassungskonformen Zustandes eine Regelung voraus-
setzt, deren Ausgestaltung im einzelnen dem Gesetz~
geber iiberlassen bleiben mufl. Diese Voraussetzungen
waren in den erfolgreichen Beschwerdeverfahren Buir/
Manheim/Blatzheim, Monheim und Wesseling gegeben,
weil die Nichtigkeitserklirung des Gesetzes dazu ge-
fiihrt hitte, daB die Beschwerdefiihrerinnen ,bis zu
einer erneuten gesetzlichen Regelung keinem Kreis zu-
geordnet wiren, ohne jedoch im Sinne des Kommunal-
verfassungsrechts den Status der ,Kreisfreiheit’ zu be-
sitzen“. Denn die Kreise, denen die Beschwerdefiihre-
rinnen frither angehorten, waren durch die Neugliede-
rungsgesetze aufgeldst, und zur Eingliederung in einen
der neugebildeten Kreise hiitte es eines Gesetzgebungs-
aktes bedurft. ,Infolgedessen wiirde die Nichtigkeits-
erklirung des Gesetzes einen Zustand der ,Kreislosig-
keit® fiir ehemals kreisangehdrige Gemeinden zur Fol-
ge haben, der mit dem geltenden Kommunalverfas~
sungsrecht unvereinbar und insgesamt nachteiliger
wire als die auf einen kurzen Ubergangszeitraum be-
schréinkte Aufrechterhaltung der gegenwirtigen, nicht
verfassungsmiBigen Zuordnung 180.“ Es sei allein Sache
des Gesetzgebers, iber die Zugehorigkeit der Be-
schwerdefiihrerinnen zu einem Xreis zu entscheiden,
fiir die mehrere Mdoglichkeiten in Betracht kdmen. Ent-
sprechendes gelte flir die gerichtsorganisatorische Zu-
ordnung der Beschwerdefiihrerinnen.

Im erfolgreichen Beschwerdeverfahren Gladbeck/
Kirchhellen stellte der VerfGH NW zwar die Nichtig-
keit der die Beschwerdefiihrerinnen betreffenden Neu-
gliederungsbestimmungen fest, ordnete jedoch fiir ei-
nen Ubergangszeitraum den Fortbestand der durch das
verfassungswidrige Gesetz geschaffenen Zuordnung an

(Durchfithrungsanordnung). Die Nichtigkeit des Neu-

gliederungsgesetzes habe zwar zur Folge, dall die be-
teiligten Gemeinden ihre Selbstédndigkeit wiedererlan-
gen. Zur Ruckfiilhrung der aus den beteiligten Kommu-
nalverwaltungen gebildeten neuen Stadtverwaltung be-
diirfe es jedoch einer Ubergangsregelung. Angesichts
der GroBe der Verwaltung und der Vielzahl der Be-
diensteten sowie der Notwendigkeit, jede Unterbre-
chung in der Versorgung der Bevdlkerung zu vermei-
den, sowie aus verwaltungsorganisatorischen, insbeson-
dere aus finanz- und kassentechnischen Griinden, biete
sich eine etwa dreimonatige Ubergangszeit an. Werde
im Landtag innerhalb dieses Zeitraums ein neues Ge-
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setzgebungsverfahren zur Neugliederung dieses Rau-
mes eingeleitet, verlingere sich die Ubergangsfrist um
weitere sechs Monate, weil es in der Verwaltung des
Raumes der drei Gemeinden zu unnoétigen und schwer-
wiegenden Storungen kommen konne, wenn zunichst
die alten Behérden und Zustindigkeiten wiederherge-
stellt und kurze Zeit spater durch neue ersetzt wiir-
den 181,

IIL Ergebnis

Die Gebietsreform in Nordrhein-Westfalen ist beendet,
die verfassungsgerichtlichen Beschwerdeverfahren sind
abgeschlossen. Die Entscheidungen des VerfGH NW,
der sich durch den politischen Gestaltungsraum des
Gesetzgebers weitgehend gebunden sah, trafen auf den
oft weit gespannten Erwartungshorizont der beschwer-
defithrenden Gemeinden und Kreise, die auf zuspre-
chende Urteile hofften. So kam es gelegentlich bei der
Verkiindung abweisender Urteile zu emotionstrichti-
gen Entladungen und tumultartigen Szenen im Ge-
richtssaal, die im Verfahren Wattenscheid das Stadium
volliger Fassungslosigkeit der anwesenden Zuhérer er-
reichten und dazu fithrten, daB der Gerichtsprasident
die Verkiindung der Urteilsgriinde abbrechen mubBte 182,
Die auf allen Seiten mit Engagement gefiihrte verfas-

sungsrechtliche Auseinandersetzung hat den ,Naubau
der Verwaltung* 183 nicht zum Einsturz gebracht, wenn-
gleich an einigen Stellen Korrekturen der neuen Ver-
waltungs-Landkarte erreicht werden konnten. Die Zu-
kunft mag erweisen, ob das Jahrhundertwerk Gebiets-
reform stets einen Beitrag zu einer Verbesserung der
sungiinstigen Lebensbedingungen®, der ,Unwirtlich-
keit“ und ,,Enthumanisierung® unserer GroQBstiddte ge-
leistet hat und dem ,betonierten Behausungselend* 184
ein Ende bereiten wird. Die Auflésung und der Zusam-
menschlu83 der zahlreichen Klein- und Kleinstgemein-
den in den ldndlichen Gebieten diirfte mit weniger
Fragezeichen versehen werden.

181 Gladbeck/Kirchhellen-Urteil (Anm. 1), Mitt. NW StuGB 1/
1976.

182 Vgl. zur Reaktion der Zuhdrer auf die Urteile des baden-
wiirttembergischen . Staatsgerichtshofs Ulrich v. Burski, Die
Gemeinderechtsprechung des baden-wlirttembergischen Staats-
gerichtshofs, DOV 1976, S. 810 (813) und ders., Verfassungsfra-
gen der Gemeindereform in der Rechtsprechung des baden-
wlirttembergischen Staatsgerichtshofs, DOV 1976, S. 29.

183 So der Titel des grundlegenden Werks von Frido Wagener,
Berlin 1969.

184 Porz~Urteil (Anm, 5), AU, S. 30.



