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Gebietsreform — alle Jahre wieder?

— Mehrfachneugliederung und Vertrauensschutz —

Von Rechtsanwalt Bernhard Stiier, Miinster

Das nunmehr abgeschlossene zweite Neugliede-
rungsprogramm hat das gesamte Land mit einer
neuen Kommunalstruktur Uberzogen, wodurch nicht
wenige Gemeinden bereits zum zweiten oder sogar
zum dritten Male von den Segnungen der Neugliede-
rung betroffen werden.

Und schon wird hier und dort erneut der Ruf nach
einer nochmaligen Gebietsreform erhoben, um die
»ZU kurz gekommenen® GroBen noch gréBer werden
und die ohnehin nur noch wenigen Kleinen ganz von
der Bildflache verschwinden zu lassen.

Was noch vor wenigen Jahren mit Blick auf das
Jahr 2000 als Jahrhundertwerk angepriesen wurde,
erweist sich anscheinend schon nach kurzer Zeit zum
Teil als briichig und erneut reformbedurftig. Ent-
lastungsstadtkonzepte — von der Landesplanung wie
eine heilige Kuh gehitet — werden in die Ecke gestellt
und zugunsten einer stadtintegrierten AuBenzentren-
struktur aufgegeben, Mindesteinzugsbereiche fiir Mit-
telzentren — trotz veranderter Bevélkerungsprogno-
sen — von bisher 20000 auf 30000 oder sogar 40000
Einwohner heraufgesetzt.

Die Landesregierung, die wiederholt Neugliede-
rungsvorschldge von anderen Beteiligten mit dem
Hinweis abqualifiziert hat, ihnen kdme das Pradikat
einer Reformtat nicht zu 2, wird auch hier ganze Arbeit
leisten. Welche Gemeinde kann bei diesem Taten-
drang sicher sein, daB nicht die Neugliederungskom-
mission in ihrem Gebiet erneut ihre Zelte aufschlagt,
neue ,Bedeutungsgridben®?® aushebt oder zwischen-
gemeindliche Trennzonen nunmehr als innerstad-
tisches Erholungsgebiet* umwertet?.
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29. Jahrgang

Die Behandlung der Stadt Meerbusch, 1970 gegrin-
det, heute nach einem ParlamentsbeschluB in ihrer
Existenz gefédhrdet und nach dem Willen einer Land-
tagsmehrheit zerschlagen und auf die Stadte Dussel-
dorf, Krefeld und Neuss aufgeteilt — der Bestand
dieser Stadt konnte nur durch einstweilige Anord-
nung des Verfassungsgerichtshofs NW gesichert
werden — 1aBt deutliche Anzeichen fiir diese Ten-
denzen erkennen®é. Die Kommunalstruktur erweist

Vgl. etwa die Gemeinden Rhynern, Uentrop, Pelkum und Kreis Unna
— VerfGH 16/74 —, Herbede — VerfGH 26/74 —, Monheim — VerfGH
39/74 —, Meerbusch — VerfGH 43/74 —, Kempen — VerfGH 49/74 —,
Eiserfeld — VerfGH 74/74.

Gesetzentwurf der Landesregierung zur Neugliederung der Gemein-
den und Kreise des Neugliederungsraumes Miinster/Hamm, Drs.
7/3150, Bd. 1, v. 9. 11. 1973, Ill. Neugliederung der Kreise, Rdz. 5.8.2:
~Zusammenfassend muB daher festgestellt werden: Dieser Restkreis
Coesfeld-Lidinghausen-Miinster bliebe eine nicht vertretbare Ver-
legenheitsiésung, die den Namen einer Reformtat nicht verdient.”

Der Ausdruck stammt aus dem Gesetzentwurf Miinster/Hamm vom
9. 11.1973, zum Neugliederungsraum Miinster, Rdz. 5.8.5.2, S. 163:
»Unverkennbar verlauft hinter dem Gemeindegebiet von Hiltrup ein
,Bedeutungsgraben’, wenn man auf den Grad der Einbindung der
siidlich von Minster gelegenen Umlandgemeinden in die Entwick-
lung der Stadt Minster abstellt. In derartigen Lagen haben Landes-
regierung und Landtag auch in fritheren Gesetzen die Notwendigkeit
gemeindlicher Zusammenschliisse erklart (z. B. Kleve/Kellen; Diiren/
Birkesdorf).”

Vgl. dazu die Begriindung des Miinster/Hamm-Gesetzentwurfs zum
Raum Borghorst/Burgsteinfurt, S. 357 ff. sowie den Vorschlag des
Innenministers des Landes NW zur Neugliederung der Gemeinden
und Kreise des Neugliederungsraumes Koln vom 1. Marz 1974, Zum
Raum Leverkusen, Rdz. 5.5.1, S. 250: ,Ein volliges Zusammenwach-
sen der Wohnbereiche wird zwar an dieser Stelle nicht eintreten,
da hier Raum fiir Verkehrs- und Versorgungsbander offengehalten
werden muB. Diese stellen aber keine stadtebauliche Zasur dar,
zumal an der Nahtstelle zwischen Hitdorf und Rheindorf eine Auto-
bahnauffahrt geplant ist und die verbleibenden léndlichen Flachen
als zentrales Erholungsgebiet genutzt werden sollen.”

Ohnehin zeichnet sich die Begriindung in Vorschlagen und Gesetz-
entwirfen gelegentlich durch eine beachtliche Flexibilitat aus, wenn
z. B. zum Miinsterland-Modell, das der Starkung der B-Gemeinden
und Abstiitzung der A-Gemeinden dienen will, festgestellt wird
(Minster/Hamm-Gesetz vom 9. 11. 1973, Zum Raum Gronau/Epe,
Rdz. 5.3.4, S. 405): ,Im konkreten Einzelfall hat manchmal der erste
und manchmal der zweite Fall das groBere Gewicht; manchmal
spielen auch beide Gesichtspunkte eine gewisse Rolle und manch-
mal iberhaupt nur einer” (sc. und manchmal iiberhaupt keiner).

Hier hat das Verfassungsgericht durch einstweilige Anordnung bis
zur Entscheidung im Hauptverfahren eine generelle Gesetzesaus-
setzung angeordnet, vgl. Stiier, Die einstweiligen Anordnungen des
Verfassungsgerichtshofs NW, Teil |: Entscheidungsbericht, Stadte-
und Gemeinderat 1975, S. 24 — 29 sowie Tiggemann, Zur Anwendung
landesplanerischer Grundsatze — Dargestellt am Beispiel der Stadt
Meerbusch. Stadte- und Gemeinderat 1974, S. 391 ff.
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sich anscheinend mehr und mehr als Douglashemd?’,
das alle sieben Jahre gewechselt wird. Es entsteht
ein perpetuiertes Provisorium, dessen Gesamtkonzept
nur schwer zu erkennen ist® Auf diesem Boden kann
sich nur eine ,Wohnwagendemokratie“ etablieren.
Das offensichtlich dahinterstehende Motto: ,,Die nach-
ste Neugliederung kommt bestimmt“ wird nur ver-
standlich durch die Deckblattaufschrift, die jedes Neu-
gliederungsgesetz von der Landesregierung mit auf
den Weg bekommt: Kosten — keine®.

Es mag verstdndlich sein, daB hyperkomplexe
Problemstellungen — wozu die Gebietsreform zweifel-
los gehdrt — zu permanentem Experimentieren’'®
reizen, bei dem sich die sieben Planungsphasen™ in
schneller Folge wiederhoien.

Gleichwohl stellt sich die Frage, ob nicht verfas-
sungsrechtliche Uberlegungen dem Drang nach einer
jahrlich neu bescherten Gebietsreform Einhalt gebie-
ten und verhindern, daB — um ein Bild aus dem
Turnen zu nehmen — auf eine halbwegs saubere
Bodeniibung jeweils eine verungliickte Recknummer
folgt 2,

Mehrfachneugliederung
als verfassungsrechtiiches Problem

Rechtsprechung und Literatur haben bereits den
Versuch unternommen, das Problem der Mehrfach-
neugliederung verfassungsrechtlich einzufangen.

1. Das Herbede-Urteil des Verfassungsgerichtshofs NW

Das am 15. 3. 1975 verkiindete Urteil des Ver-
fassungsgerichtshofs NW zum Neugliederungsfall
Herbede® hat erste Ansétze erkennen lassen. In
dieser Entscheidung hat das Verfassungsgericht im
Rahmen der Eignungspriifung die Mehrfachneuglie-
derung aus Grinden geédnderter Zielvorstellungen nur
(im Ausnahmefall) unter bestimmten Voraussetzungen
flr zulassig erklart. Hierbei spielte die besondere
Komplexitdt des Neugliederungsraums Ruhrgebiet
und ferner eine wesentliche Rolle, daB speziell in
diesem Landesteil eine riickldufige Bevélkerungsent-
wicklung zu verzeichnen ist:

.Bei der Neugliederung eines Raumes wie des
Ruhrgebiets sind mannigfache Faktoren zu beriick-
sichtigen und komplexe Tatbestdnde zu werten und
gegeneinander abzuwagen. Dabei darf es keine starre
und schematische Bindung an eine einmal unter
bestimmten Gegebenheiten gefundene Ldsung geben.
Vielmehr muB es dem Gesetzgeber mdglich sein,
seine Zielvorstellungen zu dndern und andere Priori-
tdten zu setzen, wenn ihm eine Verdnderung der tat-
sdchlichen Gegebenheiten und Entwicklungen oder
zusétzlich gewonnene landesplanerische Erkenntnisse
dies nétig oder angezeigt erscheinen lassen.

Eben dies trifft flir den hier in Frage stehenden
Neugliederungsraum zu. Das Bevélkerungswachstum
hat sich im Lande Nordrhein-Westfalen in den letzten
Jahren stark abgeschwécht und ist, wie die Landes-
regierung vorgetragen hat, im Gebiet des Siedlungs-
verbandes Ruhrkohlenbezirk seit 1971 sogar rick-
laufig. Dementsprechend geht das Landesentwick-
lungsprogramm vom 19. Marz 1974 (GV NW 96) in § 23
von einer bis zum Jahre 1985 im wesentlichen unver-
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dnderten Einwohnerzahl des Landes aus. Hinzu
kommt, daB beruhend auf dem zentraldrilichen Glie-
derungssystem und dieses nunmehr ergdnzend die
Gesamtentwicklung des Landes auf ein System von
Entwicklungsschwerpunkten und Entwicklungsachsen
ausgerichtet werden soll. Die lLandesregierung hat
dazu UOberzeugend dargelegt, es habe sich immer
mehr erwiesen, daB das eigentliche Problem des
Ruhrgebiets nicht die Ballung, sondern die Zersied-
lung innerhalb der Ballung sei und deshalb Wande-
rungsstréome aus den Kernsiedlungen heraus verhin-
dert werden miBten. Der Gesetzgeber hat seine
Grundkonzeption unter Beriicksichtigung von Fakto-
ren geandert, die in ihrer jetzigen Bedeutung zum
Zeitpunkt des Erlasses des Ennepe-Ruhr-Kreis-Geset-
zes noch nicht erkennbar waren. Er ist deshalb fiir
den hijer fraglichen Bereich, ohne daB dies zu bean-
standen wére, zu einer anderen L&sung gekommen
als sie zum damaligen Zeitpunkt angestrebt und
auch im Verfassungsbeschwerdeverfahren der Stadt
Blankenstein von der Landesregierung vertreten
worden ist.“ 132

Ob auch in anderen Neugliederungsrdumen ohne
stark ricklaufige Bevolkerungsentwickiung und mit
weniger komplexen Fragestellungen wie im Ruhr-
gebiet eine Konzeptionsédnderung schon bei den
oben angegebenen Voraussetzungen zuldssig ist,
erscheint mehr als zweifelhaft. Hier dirften vielmehr —
je nach den Gegebenheiten im einzelnen Neugliede-
rungsraum — strengere Anforderungen an die Zulas-
sigkeit einer Mehrfachneugliederung zu stellen sein.
Ohnehin spielt dabei die Erkennbarkeit der verander-
ten Entwicklung eine Rolle.

Bei der VerhditnisméaBigkeitspriifung hat der Ge-
richtshof eingehend untersucht, ob eine Umorientie-
rung der Bevéikerung durch die nochmalige Neuglie-
derung eintritt. Dies ist fiir die beiden Ortsteile der
Beschwerdeflhrerin jeweils gesondert Gberprift wor-
den (Herbede-Mitte sowie Herbede-Buchholz). Das
Gericht kam dabei zu dem Ergebnis, daf3 die bisherige
Orientierung der Bevolkerung erhalten bleibt a;

7 lch hab’ es getragen sieben Jahr', und ich kann es nicht tragen
mehr (Theodor Fontane, Ballade Archibald Douglas).

8 Es werden Anzeichen sines ,Systems der Systemlosigkeit” sichtbar,
so Stern-Pittner, Grundfragen zur Verwaltungsreform im Stadt-
Umiand. Empfehiungen zur Neuordnung von Ballungsgebieten,
dargestellt am GroBraum Hannover, Studien zum bffentlichen Recht
und zur Verwaltungslehre, Bd. 7 (1968), S. 39 f.

So die Gesetzentwiirfe der Landesregierung zu séamtlichen Neuglie-
derungsraumen: ,Aus der Durchfilhrung des Gesetzes entstehen
dem Land keine besonderen Kosten.”

 Dagegen wenden sich bereits Stern-Plttner, Grundfragen zur Ver-
waltungsreform im Stadt-Umland (Fnte. 8), S. 39 {. Anscheinend ist
auch die Entscheidung des BVerfG zu § 218 StGB (v. 25. 2. 1975 —
1BvF 1 — 8/74 — A. U., S. 81) von dieser Auffassung getragen: ,Ex-
perimente sind aber bei dem hohen Wert des zu schiitzenden
Rechtsgutes nicht zuléssig.”

Ein Plan wird aufgestellt — Der Plan wird allgemein begriiBt —
Die Ausfiihrung beginnt — Erste Bedenken stellen sich ein —
Der Plan wird unter dem Druck der oOffentlichen Meinung auf-
gegeben — Die Schuldigen werden ausgezeichnet — Die. Nichtbetei-
ligten bestraft. Ein neuer Plan wird aufgestellt. ..

12 Dieser Vergleich geht auf den Abgeordneten Neu (F.D.P.) zurlick,
der in der ersten Lesung des Mdnchengladbach/Disseldorf/Wupper-
tal-Gesetzentwurfs dieses Bild auf die Gebietsreform Ubertrug,
99, Sitzung des Landtages vom 4. April 1974, Plenarprotokoll 7/99,
S, 4002 (C).

3 VerfGH v. 15. 3. 1975 — VerfGH 26/74 —, A. U. S. 26 ff.
13 VerfGH v. 15. 3. 1975 (Fnte. 13), Hervorhebungen v. Verf.

a
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,Eine einschneidende Anderung tritt (auch fir die
Bewohner des Ortsteils Buchholz) durch die Einglie-
derung Herbedes in die Stadt Witten aber nicht ein.
Wahrend namlich mit der durch das Ennepe-Ruhr-
Kreis-Geseiz am 1.Januar 1970 erfolgten Heraus-
i6sung von Buchholz aus der damaligen Stadt Bian-
kenstein eine Umorientierung der dortigen Bewohner
vom Ubrigen Gebiet der Stadt Blankenstein im Westen
nach Nordosten auf das Gebiet von Herbede zu ver-
bunden war, &ndert sich durch die jetzige MaBnahme
die rdumliche Ausrichtung der in Buchholz wohnen-
den Blrger nicht. Soweil diese bisher den Ortskern
Herbedes im Nordosten als Bezugspunkt hatten, bleibt
dies auch weiterhin so, nur mit dem Unterschied, daB
jener Oriskern nunmehr unseibstédndiges Nebenzen-
trum der sich in gleicher Richtung fortsetzenden Stadt
Witten ist. Da Buchholz schon bisher in einiger Ent-
fernung vom Hauptschwerpunkt der alten Stadt Her-
bede lag, fallt diese Verschiebung des Schwerpunktes
nur in dem MaBe ins Gewicht, als die groBraumige
kommunale Neugliederung ganz allgemein zu einer
Veriangerung der Wege zu manchen Behdrden
flihrt.“ 130

Damit hat der Verfassungsgerichtshof einen Gedan-
ken forigefiihrt, der flir die Gesetzesaussetzung
durch einstweilige Anordnung im Falle Meerbusch
entscheidend war und sich in dem Hinweis des Ge-
richts ausdriickte, dieses ewige ,Hin und Her” in
wenigen Jahren sei der Antragstellerin nicht zumut-
bar 3¢;

.Wirde die Verfassungsbeschwerde demnéichst
Erfolg haben, ware die Antragstellerin Meerbusch weit
Uber die regelmaBig bei Neugliederungsgesetzen auf-
tretenden Nachteile hinaus belastet, weil ihr Gebiet
zwischenzeitlich auf drei Stédte aufgeteilt gewesen
ware und eine Rickgliederung deshalb schwierig und
aufwendig sein wiirde. Die Einwohner im Gebiet der
Antragstellerin haben mit der Griindung der Stadt
Meerbusch vor fiinf Jahren eine grundsétzliche Neu-
orientierung erfahren. Mit dem Neugliederungsgesetz
erfolgt fiir das Gebiet der Antragstellerin die zweite
Neugliederung, mit der die vor fiinf Jahren eingelei-
tete Entwicklung unterbrochen wird und die bisher
dafiir gemachten Aufwendungen teilweise gegen-
standsfos werden. Wiirde die Verfassungsbeschwerde
der Antragstellerin Erfolg haben, miBte wiederum
eine Umorientierung vorgenommen werden und
miiBten die durch das Neugliederungsgesetz herbei-
gefiihrte Unterbrechung in der Entwickiung seit 1970
und die zwangslaufig dadurch herbeigefiihrien schwe-
ren Nachteile mit erheblichem Aufwand Gberwunden
werden. Dieses nicht auszuschlieBende Hin und Her
in wenigen Jahren ist der Antragstellerin Meerbusch
nicht zumutbar, nachdem der Gesetzgeber die Stadt
Meerbusch unter Hinweis auf das 6ffentliche Wohl
und unter Zuriickweisung der Alternativibsung einer
Eingliederung nach Diisseldorf und Krefeld mit Wir-
kung zum 1. Januar 1970 gerade erst begrindet
hat.“ 13d

Dieser Gesichtspunkt der Umaorientierung der Bevdl-

kerung hatte bereits im Sennestadt-Verfahren eine
entscheidende Rolle gespielt 3.
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Danach lassen sich aus der Enischeidung Herbede
folgende Grundsaize fir die Zuldssigkeit einer Meht-
fachneugliederung aus Grinden geanderter Zielvor-
stellungen ableiten:

— Selbst bei der besonderen Komplexitat der Ruhr-
gebietsneuordnung in einem Raum mit ricklaufiger
Bevolkerungseniwicklung kann der Gesetzgeber
die einmal gewahlten Zielvorstellungen nur andern
und andere Prioritaten setzen, ,wenn ihm eine
Verénderung der tatsichlichen Gegebenheiten und
Entwicklungen oder zuséatzlich gewonnene landes-
planerische Erkenntnisse dies notig oder angezeigt
erscheinen lassen.”

— Umorientierungen der Bewohner sind zu vermei-
den. Sie schlagen bei der unter den Gesichtspunkt
derVerhéltnismaBigkeit vorzunehmenden Schaden-
Nutzen-Bilanz als Schadensposten zumindest ganz
erheblich zu Buche, wenn sie eine Mehrfachneu-
gliederung nicht Gberhaupt ausschiieBen.

2. Weitere Grundsétze fir die Zuldssigkeit von
Mehrfachneugliiederungen

In mehreren Veroffentlichungen hat Hoppe '* den
rechtssystematischen Zusammenhang zwischen Mehr-
fachneugliederung und verfassungsgerichtlichem Prii-
fungsschema aufgezeigt und folgende Grundsatze
aufgestellt’s:

— Die urspriinglich freie Zweckkonkretisierung wird
bei der wiederholten Neugliederung eingegrenzt.
Der Begriindungs- und Rechtfertigungszwang wird
gesteigert. Die einmal gewahlte Konzeption legt
den Schwellenwert der Anderungsméglichkeit ho-
her als bei Erstneugliederungen.

— Die Konzeptanderung ist als Schadensposten zu
berlicksichtigen, weil sie zumeist mit einem Verlust
an Vertrauen in die Kontinuitat staatlicher MaB-
nahmen und gesetzlicher Regelungen verbunden
ist. Aufwendungen, eingeleitete Entwicklungen und
Verwaltungstéatigkeiten sind ebenso zu beriicksich-
tigen wie die Unterbrechung der Kontinuitat der

3 Zusatz und Hervorhebungen v. Verf.

g Ve.rfGI-_i_ NW v, 21. 12, 1974 — VerfGH 44/74 (Meerbusch) — abgedruckt
bei Stier, die einstweiligen Anordnungen des Verfassungsgerichts-
hofs NW, Teil 1: Entscheidungsbericht, Stidie- und Gemeinderat
1975, S. 24 (29).

*d VerfGH NW v. 21, 12, 1974, Fnte. 13 ¢, Hervorhebungen v. Verf.

e VerfGH NW v. 2. 11. 1978 — VerfGH 17/7 — A. U., S. 28: ,Eine soliche
Lésung, die bei den Beratungen im Landtag sogar von Befiirwortern
der Sennestddter Selbsténdigkeit als ,die schlechteste aller denk-
baren Lésungen’ verworfen worden ist (Plenarprotokoll v. 25. 4. 1972,
S. 1703 B). wére aber mit wesentlichen Nachteilen verbunden. im
Widerspruch zu ihrer engen funktionalen Verflechtung und verkehrs-
méaBigen Verbindung mit Bielefeld wiirde Sennestadt in diesem Fall
von seiner natlrlichen Entwicklungsrichtung abgelenkt und auf die
neue Kreisstadt ausgerichtet, zu der es bisher nur geringe Bezie-
hungen hatte. Die vom Gesetzgeber geduBerte Befiirchtung, daB
Sennestadt im Kreis Giitersioh keine den interessen dieses Raumes
dienende Entwicklung nehmen, sondern einen stdrenden Fremd-
kérper bilden wiirde, erscheint nicht unbegriindet und ist jedenfalls
nicht offensichtlich fehlsam.“ Vgl. dazu auch Stiier, Die Urteile des
Verfassungsgerichtshofs NW zum Bielefeld-Gesetz, Stadte- und
Gemeinderat 1974, S.138 i sowie ders., Sennestadt-Urteil — Ein
Kurswechsel?, Kommunalpolitische Blatter 1973, S. 1112 bis 1115.

Gutachten fir den Kreis Unna, Kommunale Neugliederung, Méngel
der Begriindung und verfassungsrechtliche Konsequenzen, zugleich:
Zur Bindung des Gesetzgebers an Grundsétze des ,Unna-Gesetzes®,
Miinster 1973, unter F: Die Auswirkung einer wiederholten Neuglie-
derung bereits neugegliederter Kommunalkdrperschaften auf die all-
gemeinen verfassungsrechtiichen Rechtsgrundsitze, S. 83 ff. sowie
Hoppe-Rengeling, Rechtsschutz bei der kommunalen Gebietsreform,
§ 12. Die Auswirkungen einer wiederholten Neugliederung bereits
neugegliederter Kommunalkdrperschaften auf die allgemeinen ver-
fassungsrechtlichen Grundsitze, S. 134 ~ 144,

5 Vgl. dazu im einzelnen Hoppe-Rengeling, S. 134 ff.
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Eigenverantwortung der betroffenen Kérperschaf-
ten. Daneben spielen rechtsstaatliche Gesichts-
punkte eine Rolle,

— Bei der Ermittlung des Gesamtnutzens der MaB-
nahme ist ein Nutzenvergleich vorzunehmen zwi-
schen dem von der damals getroffenen Regelung
ausgehenden Nutzen und dem sich jetzt ergeben-
den Nutzen. An den UberschieBenden Nutzen der
gesetzlichen Losung sind erhdhte Anforderungen
zu stellen.

— Das der Erstneugliederung entgegengebrachte Ver-
trauen, das bereits ins Werk Gesetzte und die
Kontinuitat der Eigenverantwortung sind bei der
Erforderlichkeitsprifung zusétzlich zu beriicksich-
tigende Eingriffsfelder.

— Die Argumentationslast bei Wertungen, Erwéagun-
gen und Prognosen wird auf den Gesetzgeber ver-
lagert.

— Es miissen spezifische Abdnderungsgriinde in die
Erwagung eingestellt werden kdénnen.

Die Auffassung von innenminister und Landes-
regierung in Vorschldgen und Gesetzentwiirfen

In Reaktion auf diese von Hoppe'® entwickelten
PriifungsmaBstébe hatdie Landesregierung im Gesetz-
entwurf zum Neugliederungsraum Munster/Hamm "7
anerkannt und aus verfassungsrechtlichen Grundséat-
zen abgeleitet, daB neugegliederte Gemeinden und
Kreise nur , dann noch einmal in die Neugliederungs-
maBnahmen des 2. Neugliederungsprogramms ein-
bezogen werden missen” und — da zwingende Griin-
de fiir die Abénderung vorzutragen sind '® — nur dann
einbezogen werden dirfen, ,wenn sich die urspriing-
lich gefundene L&sung nicht bewdéhrt hat oder die
erneute Einbeziehung im Interesse eines optimalen
Gesamtkonzeptes flir einen Neugliederungsraum
erforderlich erscheint.“

Diese Auffassung ist von Innenminister und Landes-
regierung in Vorschlagen und Gesetzentwiirfen mehr-
fach bestatigt worden. Im einzelnen haben Landes-
regierung und federfihrendes Ministerium folgende
Grundsétze fiir die Zulassigkeit der Mehrfachneuglie-
derung aufgesteilit:

1. Nachtrégliche eindeutige Ungeeignetheit

Die erneute Einbeziehung ist nach Ansicht von
Landesregierung und Innenministerium zuléssig,
wenn sich die urspriingliche Lésung nicht bewéhrt
hat, ,weil sie den bei ihrer Griindung zum Aus-
druck gebrachten Zielvorstellungen nicht gerecht
werden konnte,“ 2°

Diese Priifung vollzieht sich in zwei Schritten:

— Zunéchst sind die damals aufgestellten und dem
Gesetz zugrunde liegenden Zielvorstellungen
zu ermitteln.

— Sodann ist zu fragen, ob die damaligen gesetz-
lichen Zielvorstellungen durch die erste Neu-
gliederungsentscheidung nicht (mehr) erreicht
werden kénnen.

Im Sprachgebrauch des verfassungsgerichtlichen
Kontrollschemas erfolgt hier eine Eignungspru-
fung. Die Erstentscheidung des Gesetzgebers wird
auf ihre (nachtréagliche) Ungeeignetheit untersucht.
Da eine erneute Neugliederung von Innenminister
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und Landesregierung aus Griinden der Glaubwir-
digkeit des Gesetzgebers nur zulassig ist, wenn
zwingende Griinde dies erfordern?, darf eine im
1. Neugliederungsprogramm gebildete Gemeinde
— nach Auffassung der Landesregierung — nur
dann infrage gestellt werden, wenn der Nachweis
gefuhrt werden kann, daB die gesetziiche Losung
nachtraglich aus zwingenden Grinden und damit
eindeutig ungeeignet ist, die der Erstneugliede-
rung zugrunde liegenden Zwecke zu verwirklichen.
Eine solche nachtragliche eindeutige Ungeeignet-
heit stellte die Landesregierung im Falle Herbede
fest, weil die urspriinglichen Prognosen sich als
falsch erwiesen hatten?2,

Auch ist nach Ansicht der Landesregierung denk-
bar, daB eine wesentliche Tatsachendnderung eine
Kurskorrektur zwingend notwendig erscheinen |48t.

2. Voraussetzungen fiir die Anderung
der Zielkonzeption

Ein weiterer Gesichtspunkt werde durch die Frage
bestimmt, ob im Rahmen des 2. Neugliederungs-
programms die Revision einzelner Gemeinden im
Interesse eines optimalen Gesamtkonzepts fiir den
Neugliederungsraum erforderlich erscheint?2,

' Gutachten fiir den Kreis Unna, Kommunale Neugliederung, Mange!
der Begriindung und verfassungsrechtliche Konsequenzen, zugleich:
Zur Bindung des Gesetzgebers an Grundséatze des ,Unna-Gesetzes®,
Minster 1973 sowie Hoppe-Rengeling (Fnte. 14), S. 137 ff.

7 Entwurf eines Gesetzes zur Neugliederung der Gemeinden und
Kreise des Neugliederungsraumes Miinster/Hamm (Miinster/Hamm-
Gesetz), Drs. 7/3150, Bd. 1 v. 9. 11. 1973, zu § 44: Raum Hamm, Rdz.
6.6.2.2, S. 481.

' So der Innenminister im Vorschlag zur Neugliederung der Gemein-
den und Kreise des Neugliederungsraumes Sauerland/Paderborn
vom 15. Marz 1974, Zum Raum Hagen, Rdz. 5.2.2, 8. 49: ,Insgesamt
gesehen darf bei dieser Frage auch nicht (ibersehen werden, daB
die Glaubwiirdigkeit des Gesetzgebers.leidet, wenn ein Neugliede-
rungskonzept weniger als fiinf Jahre nach Inkrafttreten der damali-
gen Neugliederungsgesetze deren Ergebnisse ohne zwingende
Griinde revidieren wollte . . . Die Einbeziehung dieser beiden Stadte
(Herdecke und Wetter) in die neuabgegrenzte Stadt Hagen ist fir
Hagen weder aus Raumbedarfserwagungen noch zur Erfillung ihrer
oberzentralen Funktionen oder der Verbesserung ihrer Wirtschafis-
struktur zwingend erforderlich.” (Unterstreichungen vom Verf.)

Miinster/Hamm-Gesetzentwurf zum Raum Hamm, Rdz. 6.6.2.2, S. 481;
Vorschlag des Innenministers zum Raum Mdnchengladbach/Dissel-
dorf/Wuppertal, vom 10. Dezember 1973, Einzelbegriindung zur Stadt
Krefeld, Rdz.3, 8.357: ,Unabhingig davon steilt sich hier die
grundsétzliche Frage nach der Bestandskraft der aus dem 1. Neu-
gliederungsprogramm hervorgegangenen Gemeinden in diesem Teil
des Neugliederungsraumes. Sie kann generell weder in dem Sinne
beantwortet werden, daB die Existenz dieser Gemeinden gewisser-
maBen ein Tabu darstellt, noch 1&Bt sich ein Grundsatz formulieren,
ihre Grenzen seien im 2, Neugliederungsprogramm wie die aller
anderen Gemeinden generell zur Disposition gestellt.“; Vorschlag
des Innenministers zum Neugliederungsraum Sauerland/Paderborn
vom 15. Marz 1974, 8. 49; von diesen Grundsitzen geht auch der
Ruhrgebiet-Gesetzentwurf der Landesregierung vom 10. 3. 1973, Drs.
7/2800, Bd. 1 S. 313 1. aus.

Vorschlag des Innenministers zum Neugliederungsraum Sauerland/
Paderborn, S. 49 sowie Vorschlag des Innenministers zum Neuglie-
derungsraum Ménchengladbach/Diisseldorf/Wuppertal, S.357: ,Da
die Gemeinden auch im 1. Neugliederungsprogramm aus Griinden
des Offentlichen Wohls gebildet worden sind, insbesondere zur
Hebung der Verwaltungs- und Veranstaltungskraft, kann ihre Exi-
stenz im allgemeinen erst dann infrage gestellt werden, wenn in
der Zwischenzeit festgestellt werden muBte, daB sie den bei ihrer
Grindung zum Ausdruck gebrachten Zielvorstellungen nicht haben
gerecht werden konnen, sich die damals gefundene L&sung ins-
gesamt also nicht bewdhrt hat.”

Vorschlag des Innenministers zum Neugliederungsraum Sauerland/
Paderborn, 8. 49 s. o.

Ruhrgebiet-Gesetzentwurf der Landesregierung zu § 15: Raum Witten
Rdz. 5, 8. 290 ff., ob diese Annahme des Gesetzgebers zutrifft, mag
hier dahinstehen.

Vorschlag des Innenministers zum Neugliederungsraum Sauerland/
Paderborn, Einzelbegriindung zum Raum Hagen, Rdz.5.2.2, S. 49;
Vorschlag des Innenministers zum Neugliederungsraum Ménchen-
gladbach/Disseldorf/Wuppertal, Einzelbegrindung zum Raum Kre-
feld, Rdz. 3.2., 8. 357; Gesetzentwurf der Landesregierung zum Neu-
gliederungsraum Miinster/Hamm, Einzelbegriindung zur Stadt Hamm,
Rdz. 6.6.2.2, S. 481.

3

2
S

N

2!

N

Stadte- und Gemeinderat 4/1975



Wahrend bei dem zuvor dargestellten Ausnahime-
tatbestand der nachtraglichen eindeutigen Unge-
eignetheit die Neugliederungslésung an den der
Erstneugliederung zugrunde liegenden damaligen
Zielvorsteilungen des Gesetzgebers gemessen
wird — die bisherigen Zielvorstellungen also un-
veréndert bleiben —, wird hier eine Kurskorrektur
durch Anderung bzw. Ergdnzung der gesetzgebe-
rischen Zielvorstellungen als ,legitim“ 2 angese-
hen, wobei diese Anderung des Zielkatalogs aller-
dings unter Vorbehaite in mehrfacher Hinsicht
gestellt wird:

2.1 Nur aus Griinden der gesamirdumlichen

Perspektive

Nicht jede Neuformuiierung der Zielsetzung ist
nach Ansicht der Landesregierung méglich. Es
kénnen nur Kurskorrekturen einbezogen werden,
die sich aus der gesamtrdumlichen Perspektive
ableiten %5;

»Ein weiterer Gesichtspunkt wird durch die Frage
bestimmt, ob im Rahmen des 2. Neugliederungs-
programms die Revision einzelner Gemeinden im
Interesse eines optimalen Gesamtkonzepis fir den
Neugliederungsraum erforderlich erscheint.”

Schon nach diesen Ausfithrungen der Landesregie-
rung und des Innenministers ist es danach nicht
zuldssig, Zielanderungen vorzunehmen, die sich
etwa nur an den interessen einzelner Gemeinden
orientieren.

2.2 Nur bei ausdriicklich vorbehaltenen oder

systemimmanenten Zielliicken

AuBerdem ist die Zielkorrektur nach Aussage der
Landesregierung an das Erfordernis gekniipft, daB
die berechtigten Belange des Gesamtraumes bis-
her nicht ausreichend gewiirdigt worden sind
(Zielliicke), weil

— die erste Neugliederungsentscheidung einen
entsprechenden Vorbehalt enthielt (Vorbehaits-
klausel} oder

— die gesamtraumliche Perspektive nicht beriick-
sichtigt werden konnte, weil die Neugliederung
an Kreisgrenzen gebunden war (systemimma-
nente Zielliicke)?.

»Hierbej ist vor allem zu beriicksichtigen, daB sich
die Neugliederung des 1. Neugliederungsprogram-
mes im Regelfall innerhalb eines Kreises abspielte,
auf die berechtigten Belange benachbarter Raume
also zu wenig Riicksicht genommen werden konn-
te. Dieser Aspekt spielt zum Beispiel eine Rolle
bei dem Vorschlag, die Stadt Hamm um Gemein-
den des Kreises Unna zu vergréBern.© 26

Von diesen beiden Ausnahmen abgesehen ist nach
Darlegung der Landesregierung eine Neukonzep-
tion der Zielsetzungen innerhalb eines so kurzen
Zeitraums von nur fiinf Jahren nicht méglich. Eine
grundsétzliche Aufgabe etwa des Entlastungsstadt-
gedankens, wie er der Stadteneugriindung Meer-
busch zugrunde iag, ist nach diesen eigenen
Grundsatzen der Landesregierung ebensowenig
zulassig wie eine andere Kurskorrekiur in der Ziel-
setzung, wenn nicht die damalige Neugliederungs-
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entscheidung ausdricklich vorbehaltene oder sy-
stemimmanente Zielliicken im Hinblick auf gesamt-
raumliche Aspekte enthielt.

Weitere Grundsétze der Landesregierung

im Ubrigen haben lLandesregierung und {nnen-
minister bei der Untersuchung verschiedener Ein-
zelfalle ergadnzende Grundsatze und Gesichts-
punkte genannt, die hier nicht unerwahnt bleiben
sollen:

3.1 Mehrfactineugliederung nur bei zwingenden

Griinden

Besondere Hervorhebung verdient, daB die Lan-
desregierung sowie der innenminister die Zulas-
sigkeit der nochmaligen Neugliederung ganz alil-
gemein nur bei zwingenden Griinden anerkannt
hat. Dies ist besonders im Vorschlag des Innen-
ministers zum Neugliederungsraum Sauerland/
Paderborn? hervorgehoben worden:

.Insgesamt gesehen darf bei dieser Frage auch
nicht Ubersehen werden, daB die Glaubwiirdigkeit
des Gesetzgebers leidet, wenn ein Neugliede-
rungskonzept weniger als fiinf Jahre nach Inkraft-
treten der damaligen Neugliederungsgesetze de-
ren Ergebnisse ohne zwingende Griinde revidieren
wollte. Prift man die Neugliederungswiinsche der
Stadt Hagen anhand dieser Kriterien beziglich
der Nachbarstadte Herdecke und Wetter, so 14Bt
sich folgendes feststellen: Die Einbeziehung die-
ser beiden Stadte in die neuabgegrenzte Stadt
Hagen ist fiir Hagen weder aus Raumbedarfserwé-
gungen noch zur Erfiillung ihrer oberzentralen
Funktionen oder der Verbesserung ihrer Wirt-
schaftsstruktur zwingend erforderlich.

AbschlieBend heiBt es ?:

~Aus diesen Griinden kann auch der Raum Her-
decke/Wetter im Rahmen der Neuabgrenzung der
Stadt Hagen nicht erneut infrage gestellt werden,
selbst wenn dadurch der Ennepe-Ruhr-Kreis nicht
existentiell bertihrt wirde.“

3.2 Mehrfachneugliederung nur, wenn neue (noch
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nicht gewiirdigie) Gesichtspunkie vorgetragen
worden sind

Gerade bei der Prifung der ersten Neugliede-
rungsiésung im Raum Herdecke/Wetter hai der
Innenminister wiederholt unterstrichen, daB nur
neue, vom Gesetzgeber noch nicht gewtlirdigte
Gesichtspunkte eine Anderung der einmal getrof-
fenen Entscheidung rechtfertigen kdnnen. Andere

So der M(’jnchengIadbach/Dijsseldorf/Wuppertal—VorschIag, S. 357:
L,Ein weiterer legitimer Gesichtspunkt ist die Frage, ob die ernsute
Einbeziehung der Gemeinden in NeugliederungsmaBnahmen des
2. Neugliederungsprogramms im Interesse eines optimalen Gesamt-
konzeptes fiir den Neugliederungsraum erforderlich erscheint.”

MénchengIadbach/Dl‘Jsseldorf/Wuppertal-VorschIag, Einzelbegriin-
dung zum Baum Krefeld, Rdz.3.2, S. 357, Sauerland/Paderborn-
Vorschlag, Einzelbegriindung zum Raum Hagen, Rdz. 5.2.2., S. 49.

Vorschlag des Innenministers zum Neugliederungsraum Ménchen-
gladbach/Diisseldorf/Wuppertal, zum Raum Krefeld, Rdz. 3.2, S. 357.

Einzelbegriindung zum Raum Hagen, S. 49, Rdz. 5.2.2.

Sauerland/Paderborn-Vorschlag, Einzelbegriindung zum Raum Ha-
gen, Rdz. 5.2., S, 53.
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Bewgrtungen eines seit der 1. Neugliederungsent-
scheidung unveradnderten Tatbestandes reichen
dazu nicht aus ?°.

3.3 Tunlichste Schonung von ins Werk gesetzten
Entwicklungen und entstandenen Verflechtungen

Aus dem Gedanken des ,Vertrauensschutzes in
den Bestand gesetzgeberischer MaBnahmen" lei-
tet die Landesregierung ferner den Grundsatz ab,
daB ,die im Interesse der Bevilkerung eingeleite-
ten Entwicklungen nicht abgebrochen und inzwi-
schen entstandene innergemeindiiche Verflechtun-
gen nicht durchschnitten werden sollen.” %

Dieser Gesichtspunkt wird besonders bei der Neu-
gliederungslésung im Raum Hamm untersucht?’.

Dabei wird der Vertrauensschutz nicht nur auf die
Gebietskodrperschaft Gemeinde bezogen, sondern
auch und gerade als Schuiz der Biirgerinteressen
verstanden — ein Gesichtspunkt, der belegt, daB
der Vertrauensschutz der Gemeinde hinter dem
Schutz der Biirgerinteressen nicht zurlickbleibt,
diesen vielmehr mit umfaBt?32,

Gemeindeinteressen und Blrgerinteressen wer-
den danach im Blick auf den Vertrauensschutz
gleichgestellt.

3.4 Besonders hohe Anforderungen bei Teilung einer
neugegriindeten Stadt

Uber diese die verfassungsrechtliche Zulédssigkeit
einer Mehrfachneugliederung ohnehin auBeror-
dentlich stark eingrenzenden Gesichtspunkte hin-
aus begegnet die Aufidsung einer erst im 1. Neu-
gliederungsprogramm gebildeten Gemeinde noch
weiteren erschwerenden Voraussetzungen. Dies
hat der Innenminister in seiner Begriindung zum
Raum Wetter/Hagen besonders betont und daher
die Aufteilung der Stadt Wetter auf Hagen und
Witten abgelehnt ®:

,Erschwerend kame noch hinzu, daB nicht die
ganze neugebildete Stadt Wetter Hagen zugeord-
net werden kénnte. Der Ortsteil Wengern weist
nicht unerhebliche Beziehungen zur Stadt Witten
auf, die nach der Einkreisung dieser Stadt noch
zunehmen koénnen. Daher miBte entgegen der
Gesetzesentscheidung von 1969 eine mehrfache
Teilung der neuen Stadt Wetter vorgeschlagen
werden. Fiir einen so schwerwiegenden Eingriff
besteht aber bei dem vorliegenden Sachverhalt
kein hinreichender Grund. Der Vorschlag respek-
tiert, daB der Gesetzgeber die Eingliederung Wen-
gerns nach Witten im Gegensatz zum Entwurf der
Landesregierung nach sorgféltiger Prifung ab-
gelehnt und die damals selbstandige Gemeinde
Wengern mit Wetter verbunden hat.” 3

Gerade die Teilung einer im 1. Neugliederungs-
programm aus mehreren Gemeinden gebildeten
neuen Stadt ist danach an besonders strenge Vor-
aussetzungen geknipft.

Soweit die Ansicht von Innenminister und Landes-
regierung in Neugliederungsvorschlagen und Ge-
setzentwiirfen,

Diese Zulassigkeitsvoraussetzungen werden durch
das Herbede-Urteil des Verfassungsgerichtshofs
NW weitgehend bestatigt, soweit sie fir die Ent-
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scheidung eine Rolle spielen. Dabei wird der letzt-
genannte Gesichtspunkt, die Mehrfachneugliede-
rung diirfe nach dem Verhaltnismé&Bigkeitsgrund-
satz nicht zu einer Umorientierung der Bevdlke-
rung flhren, besonders unterstrichen und im (bri-
gen gefordert, daB — in der Entscheidung bezo-
gen auf die komplexe Fragestellung der Ruhr-
gebietsneuordnung — verdnderte tatsdchliche Ge-
gebenheiten oder zusatzlich gewonnene landes-
planerische Erkenntnisse die nochmalige Neu-
gliederung rechtfertigen.

.
Riickzugsversuche der Landesregierung

Gegenlber dieser recht klar umgrenzten Position,

die zwar hinter den zuvor entwickelten Grundsétzen
zuruckbleibt, weil sie nicht einen durchgangigen
Bezug zu den verfassungsgerichtlichen PriffungsmaB-
stdben herstellt, versucht die Landesregierung an-
scheinend nunmehr im verfassungsgerichtlichen Ver-
fahren, auf einen Standpunkt zuriickzuweichen, bei
dem die Mehrfachneugliederung in einem weit gréBe-
ren MaBe zulassig ist. Einige Ansatze dieser neuen
Linie sind vom Vertreter der Landesregierung im
Verhandlungstermin vom 28. Februar 1975 in Sachen
Herbede vorgetragen worden.
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Sauerland/Paderborn-Vorschlag, Rdz. 5.2.2, S.50: ,Bei dieser Lsung
hat der Gesetzgeber bewuBt in Kauf genommen, daB Teile der
mittelzentralen Versorgung der Einwohner durch die benachbarten
GroBstadte — insbesondere Hagen — sichergestellt werden. Die von
der Stadt Hagen vorgetragenen Gesichtspunkte lassen nicht erken-
nen, daB inzwischen so schwerwiegende Griinde eingetreten sind,
die diese damalige Konzeption infrage stellen... Alle genannten
Gesichtspunkte sind bereits im Rahmen des Ennepe-Ruhr-Kreis-
Gesetzes Gegenstand der Abwigung gewesen. Sie rechtfertigen es
nicht, die damals gefundene Lésung aufzuheben ... (Unterstrei-
chungen v. Verf.)

Miinster/Hamm-Gesetzentwurf, Einzelbegriindung zum Raum Hamm,
Rdz. 6.6.2.2, S. 483.

Miinster/Hamm-Gesetzentwurf, $. 483 f.: ,Dabei ist die Frage des
Vertrauensschutzes in den Bestand gesetzgeberischer MaBnahmen
entgegen der Stellungnahme des Kreises Unna und den Ausfiihrun-
gen des Hoppe-Gutachtens durchaus gewirdigt worden (Vgl. Ruhr-
gebiet-Gesetz, S. 314). Der ,Vertrauensschutz’ ist aber nicht Selbst-
zweck. Hinter ihm steht, daB im Interesse der Bevdlkerung ein-
geleitete Entwicklungen nicht abgebrochen oder inzwischen ent-
standene innergemeindliche Verflechtungen nicht durchschnitten
werden sollen. Gerade das wird aber bei dem vorgesehenen Zu-
sammenschluB der Gemeinden Pelkum, Uentrop und Rhynern mit
der Stadt Hamm vermieden.”

Miinster/Hamm-Gesetzentwurf, S. 484: ,Bei Rhynern wird lediglich
der siidliche Bereich um Hilbeck von dem ZusammenschluB aus-
genommen und in die Stadt Werl eingegliedert. Das wirkt sich auf
die bestehenden innergemeindlichen Verflechtungen und das Ent-
wicklungskonzept der Gemeinde nicht nachteilig aus, wie die Unter-
suchungen gezeigt haben. Die Bevélkerung in Hilbeck steht dieser
Lésung nach einer von der Gemeinde Rhynern selbst veranstalteten
Umfrage auch positiv gegeniiber. Es ist deshalb nicht ersichtlich,
daB sich der fiir die drei Gemeinden vorgesehene ZusammenschluB
mit der Stadt Hamm nachteilig fiir die Bevdlkerung der Gemeinden
auswirkt. Begonnene sinnvolle Entwicklungen kénnen auch im
Stadigebiet Hamm weitergefiinrt werden, bestehende innergemeind-
liche Verflechtungen werden nicht gestért.” (Unterstreichungen vom
Verfasser)

Sauerland/Paderborn-Vorschlag, Einzelbegriindung zum Raum Ha-
gen, S. 52,

Hervorhebungen v. Verf.; Hierin hat die Landesregierung den Unter-
schied zwischen Wetter (Wengern) und Herbede gesehen (Ruhrgebiet-
Gesetzentwurf, Zum Raum Witten, Rdz. 5.5, S.293): ,Der Gesetz-
geber hat die Eingliederung Wengerns nach Witten im Gegensaiz
Zum Entwurf der Landesregierung nach sorgfaltiger Priifung abge-
lehnt und die damals selbstandige Gemeinde Wengern mit Wetter
verbunden. An diese Entscheidung fithit sich die Landesregierung
gebunden, zumal die Ausgliedertng Wengerns aus Wetter zu einer

Teilung der erst vor vier Jahren gebildeten neuen Stadt fa'.‘!hren
wiirde; im Gegensatz zu Herbede, das ohne Teilung des Gemeinde-

gebietes mit Witten in einer kommunalen Einheit aufgehen solfl.”
(Unterstreichungen v. Verf.)
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1. Die Position des eingeschrénkten Vertrauens-
schutzes

Die Landesregierung baut ihre neue Position auf
einem aus der Verfassung abgeleiteten Grundsatz
eines eingeschrédnkten Vertrauensschuizes auf.
Alle anderen zuvor (l.) dargestellten Grundséatze
werden anscheinend von vornherein abgelehnt.

Die Zulassigkeit der Mehrfachneugliederung sei
ein Problem der Abwé&gung, in die der Vertrauens-
schutzgedanke einerseits und das staatliche An-
derungs-(Flexibilitats-}Interesse andererseits ein-
zustellen sei. Die Priifung voliziehe sich in zwei
Arbeitsschritten:

— Zunachst sei festzustellen, ob iberhaupt schutz-
wiirdiges Vertrauen ausgelést worden sei. Schon
dies sei etwa beim Ennepe-Ruhr-Gesetz oder
beim Kempen-Krefeld-Geseiz, die maglicher-
weise unter dem stillschweigenden Vorbehalt
einer spateren Anderung im 2. Neugiiederungs-
programm gestanden hatten, zweifelhaft.

— Danach vollziehe sich die eigentliche Abwégung
mit der Frage, ob schutzwirdiges Vertrauen den
Anderungsinteressen des Gesetzgebers zu wei-
chen habe.

— Dabei sei der gemeindliche Vertrauensschutz
seiner Natur nach geringer ausgestattet als der
Schutz von Biirgerinteressen.

2. Abweichungen gegeniiber dem bisherigen
Standpunkt

Mit diesen neuformulierten Thesen hat die Lan-
desregierung gegeniiber ihrer bisherigen Position
einen deutlichen Riickschritt in Richtung auf eine
in weiten Teilbereichen schrankenlose Zulassig-
keit der Mehriachneugliederung vollzogen. Dies
gilt in mehrfacher Hinsicht:

— Das Regel-Ausnahmeverhéltnis wird umgedreht.
War die Landesregierung in ihren Gesetzent-
wiirfen bisher davon ausgegangen, daB eine
Mehrfachneugliederung in der Regel verfas-
sungsrechtlich unzuldssig und nur in (zwei) Aus-
nahmeféllen zuldssig war, so wird nunmehr die
Zuldssigkeit der Mehrfachneugliederung zur
Regel erhoben, von der es nur bei Uberwiegen-
dem Vertrauensinteresse der Gemeinde im
Einzelfall eine Ausnahme gebe.

— Der abstrakte Vertrauensschutz wird zu einem
konkreten Dispositionsschutz  herabgestuft.
Konnte eine bereits neugegliederte Gemeinde
regeiméBig auch dann nicht erneut einbezogen
werden, wenn sie bescondere im Vertrauen auf
den Bestand der Losung aufgewendete Leistun-
gen oder Investitionen nicht darlegte — in den
Vorschldgen und Gesetzeniwirfen ist danach
nie gefragt worden —, so soll sie nach dem
neueren Vortrag der lLandesregierung nur
Bestandsschutz genieBien, wenn sie auf solche
Dispositionen verweisen kann.

— Der Gemeindeschutz wird heruntergespielf.
Wahrend die Gesetzentwiirfe den Vertrauens-
schutz der Gemeinden zugleich als Schutz der
Biirgerinteressen verstehen (Minster/Hamm-
Gesetzentwurf, S.483) und damit auch die Inter-
essen der betroffenen Bevdlkerung miteinbezie-

Stadte- und Gemeinderat 4/1975

hen, wird der Gemeindeschuiz nunmehr vom
Schutz der Blrgerinteressen abgehoben und
diesem gegeniiber abgeweriet.

— Insgesamt wird die bisher klare Regel-Aus-
nahme-Position zu Gunsten des Bestands-
schutzes gegen eine allgemeine in den Einzel-
heiten hochst offene und damit unklare Giter-
und Interessenabwégung ausgetauscht.

V.
Der Grundsatz des Vertrauensschutzes

Wenngleich mit dem Grundsatz des Vertrauens-
schutzes die Gesamtproblematik der Mehrfachneu-
gliederung nicht erschépfend behandelt werden kann®®,
so ist zuzugeben, daB der Gedanke des Vertrauens-
schutzes bei der Zulassigkeit der Mehrfachneugliede-
rung in verfassungsrechtlicher Sicht eine wichtige
Rolle spieli.

Als tragende Pfeiler, die den Vertrauensschutz-
gedanken stiitzen, werden nach wie vor Treu und
Glauben®, zunehmend aber auch das rechtsstaatliche
Prinzip der Rechtssicherheit (Art. 20,28 GG)¥ genannt.
Diesen Ableitungszusammenhang formuliert das Bun-
desverfassungsgericht % wie folgt:

»Zu den wesentlichen Elementen des Rechtsstaats-
prinzips gehdrt die Rechtssicherheit... Der Staats-
blrger soll die ihm gegeniiber mdglichen staatlichen
Eingriffe voraussehen und sich dementsprechend ein-
richten kénnen; er muB3 darauf verirauen kénnen, daB
sein dem geltenden Recht entsprechendes Handeln
mit allen urspringlich damit verbundenen Rechtsfcl-
gen von der Rechtsordnung anerkannt bleibt ... Fiir
den Biirger bedeutet Rechtssicherheit in erster Linie
Vertrauensschutz.“

Dabei wird das Vertrauensschutzinteresse zusehends
mehr als Dispositionsschuizinteresse verstanden .

* Es treten vielmehr weitere allgemein-rechtliche Uberlegungen, etwa
das Gebot moglichst weitgehender Kontinuitat staatlichen und damit
auch gesetzgeberischen Verhaltens, Fragen der Darlegungs- und
,Beweislastverteilung®, Folgen fiir den ohnehin nur partiell gelten-
den sog. Evidenzvorbehalt bei Erwagungen, Wertungen und Prog-
nosen sowie zahlreiche bereits oben (l.) angesprochene Gesichts-
punkte hinzu.

* Vgl. dazu die Hinweise bei Becker, DUV 1973, S. 380 mit Anm. 1315,
Schmidt, W., Vertrauensschutz im &ffentlichen Recht, JuS 1973,
S. 529 ff.

Vom Rechtsstaatsprinzip geht das Bundesverfassungsgericht in vie-
len Entscheidungen die Problematik der riickwirkenden Gesetz-
gebung an. Vg!. die Zusammensteliung bei Klein/Barbey, Bundes-
verfassungsgericht und Rickwirkung von Gesetzen, 1964, S.28 ff.
sowie die Entscheidungen BVerfGE 21, S. 117 (131); 22, S. 241 (248);
24, S. 33 (55); 27, S. 167 (173); 30, S. 1 (25); 30, S.'392 (404); 31. S. 222
(228); vgl. auch Kisker, Vertrauensschutz im Verwaltungsrecht, Ver-
offentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtsiehrer,
Bd. 31 (1974), S. 149 (161).

BVerfG v. 19. 12. 1961 — 2 BvL 6/59 — BVeriGE, S. 261 (271).
Hervorhebungen v. Verf.

Grabitz, Vertrauensschutz ais Freiheiteschutz. DVBI. 1973, S. 675
(678); BVerfG v. 7.7.1964, 2 Bvl 22 u. 23/63 — BVeriGE 18, S.135
(144): ,Das Vertrauen, das der Staatsbiirger dem ordnungsgemaR
gesetzten Recht entgegenbringen darf, ermdglicht es ihm, auf
langere Zeit zu planen und zu disponieren, also auf die Bestandig-
keit und Berechenbarkeit des Rechts zu bauen. In diesem Vertrauen
wird der Birger getauscht, wenn der Gesetzgeber an zuriickliegende
oder in der Entwicklung befindliche Tatbestdnde andere, und zwar
ungiinstigere Folgen kniipft als diejenigen, auf welche sich der

Betroffene bei seinen Dispositionen hat einrichten diirfen. Dies gilt

in besonderem MaBe, wenn seine Dispositionen nicht mehr abander-
bar sind." (Unterstreichungen v, Verf,)
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1. Die Intensitdt des Vertrauensschutzes

Dieser Dispositionsschutz wird in abgestuiter In-
tensitdt gewahrt. Er bemiBt sich nach dem Grad
des Vertrauens, das durch staatliches Handeln
ausgelbst wird*,

Es sind drei Stufen von Dispositionen mit unter-
schiedlicher Schutzintensitat zu unterscheiden:

— Bestandszusagen oder zumindest die aufgrund
solcher Zusagen gemachten Dispositionen,

— durch die 6ffentliche Gewalt selbst veran/aBte
Dispositionen,

~ ins Werk gesetzte Chancen*2.

1.

-

Bestandszusagen

Zu der ersten Gruppe gehdren zweiseitige vertrag-
liche Zusagen, die dem Grundsatz ,pacta sunt
servanda“ unterliegen *®, oder einseitige ausdriick-
liche oder konkludente Bestandszusagen. Sie 16sen
sowohl im Verwaltungsrecht* als auch im Staats-
und Verfassungsrecht*® regelmaBig abstrakten
Vertrauensschutz aus, ohne auf den Nachweis
einer Disposition im konkreten Fall abzustellen .

1.2 VeranlaBte Dispositionen

Einen in der Intensitdt herabgeminderten Be-
standsschutz genieBen jene Félle, in denen die
bffentliche Gewalt den einzelnen zu einem be-
stimmten Tun oder Unterlassen veranlaBt. Hier
wandelt sich der abstrakte Vertrauensschutz zu
einem konkreten Dispositionsschutz, der nach
MaBgabe der jeweiligen Dispositionen im Einzel-
fall in einer gewissen Bandbreite variationsféhig
ist*”. Aber auch hier muB das Risiko grundsétzlich
dort liegen, wo die Entscheidung fallt 48,

1.3 Ausnutzung eingerdumter Handl/ungschancen

Einen geringeren Dispositionsschutz genieBen‘

genutzte oder ins Werk gesetzte Chancen, zu
denen die dffentliche Gewalt den Handlungsspiel-
raum eréffnet oder belassen hat. So ist der
Bestandswert einer Erlaubnis, die als eine Art
bloBe Unbedenklichkeitsbescheinigung erteilt wird,
ungleich geringer als der Dispositionsschutz, der
einer Zusage oder einer Veranlassung durch
Offentliche Gewalt zukommt*’.

Der BGH hat sich in einer umfangreichen Recht-
sprechung zum enteignenden Eingriff mit der Ab-
grenzung zwischen veranlaBten Dispositionen
einerseits und der Nutzung eingerdumter Hand-
lungschancen andererseits beschéftigt>® und her-
ausgestellt, daB nur bei einem besonderen Ver-
trauensschutz, der sich auf Bestandszusagen oder
Veranlassung durch dffentliche Gewalt griindet,
enteignungsrechtliche Entschadigungspflichten
entstehen. Dies gilt nach Auffassung des BGH
ohne Unterschied, ob das Vertrauen von der Ver-
waltung oder vom Gesetzgeber ausgeldst wird 5.

Das bloBe Nutzen grundrechtlich verbilirgter und
gesetzlich zuerkannter Chancen kniipft demgegen-
Uber nicht an ein Vertrauen durch staatliche Ver-
anlassung oder Bestandszusagen an und bedeutet
daher kein ,Eigentum®, fiir das bei Entzug Ent-
schadigung zu gewahren ist52
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Legt man ‘diese Abgrenzung von Bestandszusage
und Veranlassung einerseits sowie bloBer Chan-
cenwahrnehmung andererseits zugrunde, die fur
die Intensitdt des Dispositionsschutzes von mas-
geblicher Bedeutung ist, so steht auBer Frage, daB
die gebietliche Neuabgrenzung, die eine Gemeinde

Zum folgenden Kisker, Vertrauensschutz im Verwaltungsrecht, Ver-
offentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer,
Bd. 32 (1974), S. 149 (161) ff.; Ossenbiihl, Vertrauensschutz im sozia-
len Rechisstaat, DOV 1972, S. 25 ff.; Grabitz, Vertrauensschutz als
Freiheitsschutz, DVBI. 1973, 8. 675 ff.

So Kisker, Vertrauensschutz im Verwaltungsrecht, VVDStRL, Bd. 32
(1974), S. 149 (162).

Ossenbithl, Vertrauensschutz im sozialen Rechtsstaat, DOV 1972,
S. 25 (28); Schmidt, W., Vertrauensschutz im &ffentlichen Recht,
JuS 1973, S. 529 ff.; BVerfG v. 30. 1. 1973 — 2 BvH 1/72 — BVerfGE 34,
8. 216 ff. (Coburg-Entscheidung); Kisker, Vertrauensschutz im Ver-
waltungsrecht, VVDStRL Bd. 32 (1974), S. 149 (163).

Widerruf eines begiinstigenden rechtméaBigen Verwaltungsakts nur
in Ausnahmefallen zuldssig, Pfander, Die Zusage im o&ffentlichen
Recht, Diss., Hamburg 1968, Pieper, VerwArchiv Bd. 58 (1968), S. 217
ff.; Ossenbiihl, Vertrauensschutz im sozialen Rechtsstaat, DOV 1972,
S. 28; Schmidt, W., Vertrauensschutz im &ffentlichen Recht, JuS 1973,
S. 529 f.

BVerfG v. 30.1.1973 — 2 BvH 1/72 — BVerfGE 34, S. 216 (Coburg-
Entscheidung); BVerfG v. 23.3.1971 — 2 BvL 17/69 — BVerfGE 30,
S. 392 (404) (Berlin-Praferenz-Entscheidung).

" Ossenbiihl, Vertrauensschutz im sozialen Rechtsstaat, DOV 1972,

S. 25 (28): ,Die Folge ist, daB eine rechtméBige behdrdliche Zusage
auch dann bindet, wenn der betroffene Biirger mit Ricksicht auf die
behdrdliche Zusicherung noch keine vermdgenswirksamen Disposi-
tionen getroffen hat“; zu diesem Unterschied zwischen abstraktem
und konkretem Vertrauensschutz BVerwG v. 17. 3, 1972 — 11l B 59/71
— BVerwGE 41, S. 38 (44): ,Diese Régelung gehi, wie das Verwal-
tungsgericht zutreffend ausgefuhrt hat, Uber den nach allgemeinem
Verwaltungsrecht zu beurteilenden (konkreten') Vertrauensschutz
hinaus. Denn sie fordert weder den Nachweis, daB der Berechtigte
auf den Fortbestand des Feststellungsbescheides und des auf ihm
beruhenden Zuerkennungsbescheides vertraut hat, noch wird der
Nachweis verlangt, daB der Berechtigte dieses Vertrauen durch eine
Vermdgensdisposition betatigt habe.”

7 BVerwG v. 14.6.1963 — VI C 44/62 — BVerwGE 16, S. 150 (151)

(Anderung der Priifungsordnung wéhrend des Priifungsverfahrens):
,Es liegt in der Natur jedes Prifungsverfahrens, daB sich ein Priif-
ling auf die ihm bekannten Bedingungen, von denen der Erfolg der
Prifung abhangt, einstellt und seine Vorbereitung, oftmals unter
Zugrundelegung einer langfristigen Planung, danach einrichtet. Bei
solchen Prifungen wird sich der Prifling, soweit dies in seiner
Hand liegt, auch erst dann zur Priifung melden, wenn er sich unter
Abwégung der Prifungsbedingungen eine hinreichende Chance
ausrechnet, das Examen zu bestehen. Das Vertrauen in den vorher-
sehbaren geordneten Ablauf des Priifungsverfahrens wiirde in
schwerwiegendem AusmaB erschiittert werden, wenn ein Priifling
wihrend des Examens plétzlich vor die Tatsache gestellt wiirde,
daB sich die Bedingungen, mit denen er rechnete und allein auch
rechnen konnte, grundlegend geéndert haben"; besonders plastisch
wird die Notwendigkeit eines Dispositionsschutzes in dem Beitrag
von Bachof auf der Tagung der Vereinigung der Deutschen Staats-
rechtslehrer in Mannheim, VVDStRL Bd. 32 (1974), S. 242: ,Wenn der
Staat durch eine Entscheidung — sei es der Gesetzgebung, sei es
der Verwaltung — das Verhalten des Biirgers steuert, dann schickt
er ihn gewissermaBen auf einen Weg. Er darf dabei nicht sagen:
,Nun lauf mal diesen Weg, Du wirst dann spéater ja sehen, ob er
zum Ziel fuhrt oder ob das ein Holzweg wird; ich, der Staat,
behalte mir vor, nachdem Du den Weg bis zur Haifte gelaufen bist,
ein Sperrschild aufzustellen und zu sagen: reingefallen, mit diesem
Weg war es nichts.’ Das also ist, in einem Bild gebracht, meine
Vorstellung; ein solches Verhalten der &ffentlichen Hand wire un-
verhéltnismaBig und willkiirlich. Die einseitige staatliche Entschei-
dungsbefugnis wird rechtsstaatlich ertraglich nur dadurch, da8 in
die Entscheidung ein Minimum an Vertrauendiirfen auf ihre Bestin-
digkeit von vornherein mit hineingenommen wird. Es macht freilich
einen Unterschied, ob der Staat den Biirger zwingt, einen Weg zu
gehen, oder ob er es ihm nur empfiehlt, oder schlieBlich ob er den
Weg einfach 6ffnet, ohne dariiber hinaus etwas zu tun. Je nachdem
muf der Vertrauensschutz in seiner Intensitat abgestuft sein.”

Kisker, Vertrauensschutz im Verwaltungsrecht, VVDStRL Bd. 32
(1974), S. 149 (166).

Vgl. Wolff-Bachof, Verwaltungsrecht |, § 48 il a 1; Kisker, Vertrauens-
schutz im Verwaltungsrecht, VVDStRL Bd. 32 (1974), S. 149 (166).

BGH v. 22, 12, 1952 — Il ZR 139/50 — BGHZ 8, S. 173 (176) (Verkehrs-
umleitung); BGH v. 30.9.1957 — Il ZR 261/54 — BGHZ 25, S. 266
(269) (Technischer Uberwachungsverein); BGH v. 5. 12. 1963 — Il ZR
31/62 — NJW 1964, S. 769 (Marchenfilm); BGH v. 31.1. 1966 — 11l ZR
127/64 — BGHZ 45, S.83 (87) (Knickebrot-Schutzzoll); BGH vom
31.1,1966 — HI ZR 110/64 — BGHZ 45, S. 150 (156) (Elbeleitdamm-
Krabbenfischer); BGH v. 29, 5. 1967 — [l ZR. 143/66 — BGHZ 48,
8. 58 (61) (RheinufersiraBe); BGH v. 7. 12. 1967 — |1l ZR 83/65 — NJW
1988, S. 293 (294) (KFZ-Zubehdr/Fahririchtungsanzeiger).

Vgl. dazu die zuvor genannten Entscheidungen des BGH, Fnte. 50.
Siehe Seite 117.
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im ersten Neugliederungsprogramm erfahren hat,
mehr bedeutet als die Gewdahrung einer blofen
Chance, deren Fortbestand einen vergleichsweise
geringen Dispositionsschutz genieBt. Die an den
Griinden des &ifentlichen Wohls ausgerichtete Neu-
ordnung einer gemeindlichen Gebietskdrperschaft,
die von bestimmten zumeist raumordnerischen
oder landesplanerischen Zielvorstellungen getra-
gen ist und haufig von Landeszuschissen beglei-
tet wird, geht in aller Regel auch {ber ein bloBes
Veranlassen zu gemeindlichen Investitionen hinaus.

Die gebietliche Neuabgrenzung, wie sie sich im
1. und 2. Neugliederungsprogramm in einer land-
weiten Gebietsreform vollzogen hat, gewahrt viel-
mehr regelméaBig eine geseizliche Bestandszusage,
die nur in Ausnahmeféllen widerrufen werden
kann, soweit nicht im Gesetz seibst ein entspre-
chender Vorbehalt ausdricklich oder konkiudent
vorhanden ist. Durch die gesetzliche Neugliede-
rung wird vor dem Hintergrund bestimmter Ziel-
vorstellungen (etwa des Entlastungsstadtgedan-
kens) die gemeindliche Entwickiung auf Jahre
hinaus festgelegt und gepragt, damit fir eine Uber-
schaubare Zukunft abschlieBend behandelt und
mit einer Bestandszusage versehen.

Wenn der Geseizgeber sich unter Abwagung ailer
Aspekte auch und gerade des grdfieren Raumes
etwa fir die Bildung der Stadteneugriindung Meer-
busch oder fur die Zuordnung der damals selb-
standigen Gemeinde Hils zu Kempen entschieden
hat, so wurde damit eine verbindiiche Bestands-
zusage erteilt, deren. Anderung den Grundsatzen
der ,pacta sunt servanda“ unterliegt*.

Solche Zusagen unterliegen nur dem Vorbehalt
der ,clausula rebus sic stantibus“® und kdnnen
auch nur in diesem Rahmen widerrufen werden.
In der Coburg-Entscheidung hat das Bundesver-
fassungsgericht fiir staatsvertragliche Garantien —
und gleiches gilt fur einseitige Bestandszusagen
des Geseizgebers — ausgeflihri®:

,Eine staatsvertraglich unbeschrénkt und vorbe-
haltlos gegebene Garantie steht unter dem Vor-
behall der clausula rebus sic stantibus. Die clau-
sula rebus sic stantibus ist ungeschriebener Be-
standteil des Bundesverfassungsrechts. Sie flr
das deutsche Verfassungsrecht auszuiegen, ist
Sache des Bundesverfassungsgerichis. Nur wenn
sich die Verhéalinisse, die im Zeitpunkt des Ver-
tragsschlusses bestanden haben, mitilerweile
grundiegend gedndert haben und angesichts die-
ser Verénderung das Festhalten am Vertrag oder
an einer Einzelvereinbarung innerhalb des Vertrags
tir den Verpfiichteten unzumutbar geworden ist, ist
Raum fiir die Anwendung der clausula. Sie ent-
bindet nicht ohne weiteres von der unzumutbar
gewordenen vertragiichen Verpilichtung, sondern
geht zun&chst auf Anpassung des Vertrags an die
veranderten Verhaltnisse, u. U. also auf Milderung
einer vertraglich Ubernommenen Verpflichtung
und, wenn die inhaltliche Modifizierung einer ver-
traglich Gbernommenen Leistung nicht mdglich
erscheint, auf einen Ausgleich in Geld.“ %

Solche staatsvertraglichen oder einseitig gesetz-
lichen Bestandszusagen 16sen dabei — im Unter-
schied zu durch die &ffentliche Gewalt (bloB) ver-
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anlaBten Dispositionen -- abstrakten Vertrauens-
schutz in den Bestand des Vertrages oder der
gesetzlichen Zusage aus?.

Es war daher foigerichtig, daB die Coburg-Ent-
scheidung des Bundesverfassungsgerichis die
Frage, ob die Beschwerdefiihrerin im Vertrauen
auf den Bestand der Zusage Dispositionen getrof-
fen hat, nicht untersuchte .

Nach der Intensitat des Vertrauensschutzes sind
die Gebietsabgrenzungen des 1. Neuordnungspro-
gramms daher — soweit sich dafiir Anhaltspunkte
aus dem Gesetz ergeben — als Bestandszusagen
einzustufen, die den Grundsatzen ,pacta sunt
servanda“ unterliegen, einen abstrakten Ver-
trauensschutz ausidésen und nur unter dem Vor-
behalt der , clausula rebus sic stantibus” geéndert
werden kénnen.

1.4 Gemeindeschutz geringer als Schutz der

52
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Biirgerinteressen?

Dabei kann der Gemeindeschutz nicht hinter dem
Schutz der Birgerinteressen graduell zurlick-
bleiben. Dies wird von der Rechtsprechung zu-
nehmend anerkannt.

Das Bundesverwaltungsgericht hat seine bisherige
Rechtsprechung zur Ricknahme rechtswidriger
beginstigender Verwaltungsakte, wonach der 6f-
fentlichen Gewalt kein Dispositionsschutz gewahrt
werden kénne®®, in seinen neueren Enischeidun-
gen aufgegeben und auch Gemeinden grundsatz-
lich Vertrauensschuiz zuerkannt. Kennzeichnend
dafiir ist die Entscheidung BVerwGE 36, S. 108
(111 — 114)%¢, die auch den Gemeinden als Trager
Offentlicher Gewalt grundsétzlich einen Anspruch
auf Respektierung ihrer Dispositionsschutzinter-
essen zubilligt, diese in dem dort zu entscheiden-
den Fall des Bereicherungsausgleichs allerdings

BGH v. 7.12.1967 — Il ZR 83/65 — NJW 1968, S.293 (294): ,Der
Unternehmer darf sich im allgemeinen nicht darauf verlassen, daB
die einmal gegebene Gesetzeslage, auf die er sich fiir seine Lei-
stung eingerichtet hat, bestehen bleibt; er hat in der Regel kein
Recht darauf, daB Umsatz oder Marktanteil, die auf der gegebsnen
Rechtslage aufbauen, ihm ungeschmalert erhalten bieiben ... Etwas
anderes kdnnte — wie in BGHZ 45, S. 83 (87) ausgefithrt ist — nur
gelten, wenn durch besondere Umsidnde des Einzelfails ein Ver-
trauenstatbestand begriindet wird, aufgrund dessen der Unternehmer
mit dem Fortbestand der gegebenen Rechislage rechinen darf, etwa
wenn er von behdrdlicher Seite unter Hinweis auf geltende Bestim-
mungen oder ein 6Gffentliches Interesse zu erhdhten Aufwendungen
und Investitionen veranlaBt worden wére; in einem solchen Falle
kann eine Entschadigung gerechtfertigt sein, wenn entgegen der in
dem Unternehmer begrindeten Erwartung, auf der der Betrieb
wesentlich aufgebaut ist, die Rechtslage geédndert, eine ibertragen-
de Befugnis zuriickgenommen wird, damit Entwicklungskosten, In-
vestitionen und Personalaufwand nytzlos werden und alles dies
sich geradezu als ein Eingriff in die Struktur des Betriebes darstellt.”
{Unterstreichungen v. Verf.)

Kisker, Vertrauensschutz im Verwaltungsrecht, VVDStRL, Bd. 32
(1974), S. 149 (152); Ossenbihl, Vertrauensschutz im sozialen Rechts-
staat, DOV 1972, S. 26 (28); ebenso Pittner, Allgemeines Verwal-
tungsrecht, 8. 105: ,Zusagen sind ihrem Wesen nach verbindlich.”

Vgl. § 56 Abs. 1 EVWVIG 1973, Btg. Drs. 7/910.
BVerfG v. 30. 1. 1973 — 2 ByH 1/72 — BVeriGE 34, S. 216 (217) L.

Hervorhebungen v. Veri.

Kisker, Vertrauensschutz im Verwaliungsrecht, VVDStRL Bd. 32
(1974), S. 163; auch bei verwaltungsrechtlichen Zusagen wird in der
Regel abstrakier Vertrauensschutz gewéhrt.

Sondern ganz unabh#ngig davon eine Entschédigung in Hbhe von
6 Mio. DM gewahrte. Dies geschah, weil das Festhalten an der
Bestandszusage wegen grundlegend verdnderter Umstande unzu-
mutbar war und eine inhaltliche Modifizierung der (bernommenen
Leistungen nicht mdglich erschien, vgl. im einzeinen BVeriGE 34,
S. 217.

So BVerwG v. 8.12. 1965 — V C 6/65 — BVerwGE 23, S. 31; BVerwG
v. 20. 6. 1957 — V C 175/66 — BVerwGE 27, S. 215 (217).

Vom 17.9. 1970 — Il C 48/68.
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insoweit einschrénkt, als die Gerheinden nach den
Grundsétzen der offentlichen Haushaltswirtschaft
Pflichten von starkerer Bindungskraft als im Rah-
men des biirgeriich-rechtlichen Bereicherungs-
rechts haben . i

Besonders hervorzuheben ist, da‘B diese Entschei-
dung den Vertrauensschutz der Gemeinden nicht
im Grundsatz geringer bewertet als den Disposi-
tionsschutz des Blirgers, sondern im Gegenteil
bei grundséatzlicher Gleichbehandlung der Inten-
sitdt des Vertrauensschutzes von Biirger und
Gemeinde nur speziell fiir die Frage des Wegfalls
der Bereicherung (§ 818 Abs. 3 BGB) aus den
Besonderheiten &ffentlicher Haushaltswirtschaft
gewisse Einschrankungen in der Viertrauensschutz-
intensitat der Gemeinden herleitet.

Auch zahlreiche andere Entscheidungen, in denen
die Gemeinde etwa bei Enteignungs- oder Ent-
schadigungsfragen (Art. 14 GG)*%? sowie bei der
gemeindlichen Nachbarklage®® ohne Einschran-
kung als Grundrechtstrager behandelt wird®,
zeigen deutlich, daB die Unterscheidung zwischen
Vertrauensschutz des Birgers qnd Vertrauens-
schutz der Gemeinde heute im Grunde mehr und
mehr aufgegeben ist und — von Ausnahmen ab-
gesehen®® — nicht mehr besteht. Bezeichnend ist,
daB auch das Bundesverfassungsgericht in der
bereits erwahnten Coburg-Entscheidung?® ohne
weitere Erdrierung als geradezu selbstversténdlich
davon ausgeht, daB auch Triger &ffentlicher

Gewalt — wie jeder Birger — gf‘undsétzlich auf
Bestandszusagen anderer staatlicher Instanzen
vertrauen diirfen und nicht dem Einwand eines
ohnehin herabgeminderten Dispositionsschutzes

ausgesetzt sind. [

Insgesamt genieBt die Gemeinde“danach grund-
sétzlich keinen geringeren Vertrauensschutz als
der Biirger. Dies wird auch von der Landesregie-
rung in den Gesetzentwirfen im Grunde anerkannt,
wenn in den Vertrauensschutz der Gemeinde auch
die Biirgerinteressen einbezogen werden (Miinster/

Hamm-Gesetzentwurf, S. 483). “

Grenzen der gesetzgeberischen Kf;rrektur—
moglichkeit |

|

Ist danach das Dispositionsinteresse einer im
Rahmen des 1. Neugliederungsprogramms gebil-
deten Gemeinde bei entsprechender Bestands-
zusage recht hoch zu veranschlagen, so kann die
Frage, ob dieses Vertrauensschutzipteresse uber-
wiegt und fir den weiteren Bestand der gesetz-
lichen L&sung letztlich den Ausschlag gibt, erst
beantwortet werden, wenn Kilarheit dariiber be-
steht, welche staatlichen Interessen an einer
Gesetzesdnderung dem gegeniberstehen. Hierbei
lassen sich zwei Zielsetzungen staatlichen Han-

delns unterscheiden, flur die im Ral"‘xmen der Ver-
trauensschutzabwégung auch jeweils unterschied-

liche MaBstébe gelten?’, |

Einmal ist es die Forderung, einen Bislang rechts-
widrigen Zustand durch ,richtiges Recht” zu erset-
zen. Diese Problematik wird im Verwaltungsrecht
unter dem Stichwort ,Widerruf eines rechtswid-
rigen Verwaltungsakts® und im Verfassungsrecht
unter dem Etikett ,echte Riickwirkung von Geset-
zen“ behandelt. Darum geht es bei der Mehrfach-
|

21

o

neugliederung in aller Regel nicht, da von keiner
Seite behauptet wird, die urspriinglich gefundene
gesetzliche Regelung seiverfassungswidrig-nichtig
gewesen.

Bei der zweiten Gruppe soll ein an sich rechtmagsi-
ger Zustand durch Kurskorrektur den sich andern-
den Umweltbedingungen angepaBt werden. Hier
steht der Dispositionsschutz des einzelnen gegen
das Interesse der Verwaltung oder des Gesetz-
gebers nach moglichst groBer Flexibilitat.

Mit dieser Frage nach der Mdglichkeit nachtrdg-
licher Kurskorrekturen zur Durchsetzung neuer
Zielvorstellungen gegeniber dem auf Bestands-
schutz angelegten Dispositionsinteresse des ein-
zelnen (Dispositionsschutz gegen Flexibilitét) wird
ein Problemkreis angesprochen, der bei der Mehr-
fachneugliederung die zentrale Rolle spielt. Hierzu
haben sich zwei Topoi entwickelt, von denen aus-
zugehen ist:

— Der Vertrauensschutz gegentber Einzelfallrege-
lungen wird im Verwaltungsrecht nach den
Grundséatzen des Widerrufs eines rechtméBi-
gen (beglinstigenden) Verwaltungsakts beurteilt.

— Gegenliber Gesetzen wird dieses Probiem des
Eingriffs in einen vorhandenen Bestand zur
Durchsetzung neuer Zielvorstellungen unter der
Chiffre ,unechte Riickwirkung* behandelt ¢,

Dem ist nachzugehen.

Vertrauensschutz gegentiber Einzelfallregelungen
Nach dem Grundsatz des Widerrufs eines recht-
maBigen beglinstigenden Verwaltungsakts kann
eine Einzelfallregelung grundsatziich nicht wider-
rufen werden, wobei es auf den Nachweis von tat-
s&chlich vorgenommenen Dispositionen nicht an-
kommt ¢,

BVerwGE 36, S. 108 (114): ,Die Gemeinden sind ebenso wie die Lén-

der und der Bund dem Gemeinwohi und dem Grundsatz der Gesetz~
méaBigkeit der Verwaltung verpflichtet; sie sind insbesondere ebenso
wie die Lander und der Bund dafir verantwortlich, daB die 6ffent-
lichen Mittel sachgerecht, d.h. nach den Grundsétzen der Wirt-
schaftlichkeit und Sparsamkeit, und rechtméBig verwendet werden.
Insofern hat eine Gemeinde, die zu Unrecht 6ffentliche Mitte!l erhal-
ten und verbraucht hat, Pflichten von stéarkerer Bindungskraft als im
Rahmen des bilrgerlich-rechtlichen Bereicherungsrechts die Privat-
person, die nicht in gleicher Weise dem Gemeinwohl und der
GesetzméBigkeit der Verwaltung verpflichtet ist.”

[

3

Eine Problematik, die mit der hier behandeiten Vertrauensschutz-

frage partiell identisch, zumindest eng verwandt ist, Schmidt, W,
Vertrauensschutz im éffentlichen Recht, JuS 1973, S. 529 ff.; Kisker,
Vertrauensschutz im Verwaltungsrecht, VVDStRL Bd. 32 (1974), S. 149
(168).

&

Interkommunales Abwigungsgebot, BVerwG v. 8.98.1972 — IV C

17/71 — DVBI. 1973, S. 34 sowie Hoppe, Zwischengemeindliche pla-
nungsrechtliche Gemeindenachbarklagen, Zum interkommunalen Ab-
wagungsgebot (§ 1 Abs. 4 Satz 2 BBauG), Wolff-Festschrift 1973.

&

£

Vgl. auch die Entscheidungen BVerwG v. 5. 11, 1965 — VII C 119/84 —

BVerwGE 22, S. 299 (303 {.) (Zwseites Deutsches Fernsehen); BVerwG
v. 3.12. 1965 — VIl C 122/63 — BVerwGE 23, S.18 (19); Bettermann,
Juristische Personen des 6ffentlichen Rechts als Grundrechtstrager,
NJW 1969, S. 1321; Dicke, Die verfassungsrechtliche Problematik des
Hamburger Deichordnungs-Gesetzes. Eine Anmerkung zum Urteil
des Bundesverfassungsgerichts v. 18. 12, 1968.

&

Etwa bei Fragen des Wegfalls der Bereicherung nach § 818 Abs. 8

BGB, BVerwGE 36, S. 108 (111 — 114).

S

o
%

BVerfGE 34, S. 216 ff.
Vgl. zum folgenden Kisker, Vertrauensschutz im Verwaltungsrecht,

VVDStRL Bd. 32 (1974), S. 149 (171).

2
3

Schmidi, W., Vertrauensschutz im offentlichen Recht, JuS 1973,

S.529 ff., Kisker, Vertrauensschutz im Verwaltungsrecht, VVDStRL
Bd. 32 (1974), S. 149 (170 ff.).

3

>

Ossenbiihl, Vertrauensschutz im sozialen Rechtsstaat, DOV 1972,

8. 25 (28).
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Die bestandskraftige Einzelfallregeiung, die einer
speziellen Zusage gleichkommt’®, [6st nach diesen
Grundsétzen einen abstrakten Vertrauensschutz
aus, der das Interesse an Anderung der Einzel-
faliregelung durchweg uUberwiegt. Nur wenn im
Ausnahmefall das oOffentliche Interesse an einem
Widerruf gegentiber dem Vertrauensschuiz des
einzelnen hoherwertig ist, kann eine Abanderung
der Einzelfallregelung erfolgen. Dazu bedarf es
einer Darlegung und Begriindung”".

Damit ist die Kurskorrektur gegeniiber (recht-
mé&Bigen) Einzelfallentscheidungen durch foigende
Merkmale gekennzeichnet:

— Es besteht ein Regel-Ausnahme-Verhditnis zu
Gunsten des Bestandsschutzes.

— Es wird abstrakter Vertrauensschutz gewahrt.

— Die Ausnahmefélie (besonders schutzwiirdige,
uberwiegende Kursédnderungsinteressen) unter-
liegen einem Darlegungs- und Begriindungs-
zwang.

2.2 Vertrauensschutz gegeniiber abstrakt-generellen

Regelungen

Die Bindungen, denen die Kurskorrektur durch
abstrakt-generelle Regelungen unterliegt, werden
unter dem Etikett ,,unechte Riickwirkung von Ge-
setzen” behandelt, wobei allerdings klar ist, daB
mindestens der Begriff flir das hier zu behan-
delnde Problem nicht recht paBt’2

Es geht um die Frage, welche Grenzen der Ver-
trauensschutz dem normgebenden Gesetzgeber
setzt. Ausgangspunkt dafur ist die Beriinpraferenz-
Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts .

~Das Vertrauen auf den Bestand der durch . .. (die
Zusage) geschaffenen Rechtsiage genieBt grund-
sadtzlich keinen geringeren Schutz als den, der
nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts zur unechten Rickwirkung von Gesetzen
besteht”.

Damit ist eine Rechtsprechung aufgegeben wor-
den, die das RG in der viel beachteten Gefrier-
fleischentscheidung’® entwickelt hat und die sich
fir eine schrankenlose Anderungsmoglichkeit ven
Gesetzgebungsakten aussprach. in dieser Ent-
scheidung ist ausgefihrt:

.Denn der Gesetzgeber ist selbstherrlich und an
keine Schranken gebunden als diejenigen, die er
sich selbst in der Verfassung oder in anderen
Gesetzen gezogen hat.”

Diese Ansicht ist inzwischen — wie gesagt — auf-
gegeben worderi zu Gunsten einer Berucksichti-
gung von Dispositionsschutz des einzelnen auch
gegeniiber normativen Regelungen des Gesetz-
gebers. Die intensitat dieser Bindung ist zum Teil
noch ungekiart. Fest steht, daB sie zumindest
jenen Grad erreicht, der nach der Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts zur unechten Rlck-
wirkung von Gesetzen besteht. Das bedeutet eine
Abwiédgung zwischen dem Vertrauensschuiz des ein-
zelnen auf den Bestand der einmal gewahiten ge-
setzlichen Regelung (Dispositionsschutzinteresse)
einerseits und dem offentlichen Interesse an Kurs-
korrektur (Flexibilitdtsinteresse) andererseits. Das
letztgenannte Interesse dirfte dabej Uberwiegen,
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wenn nicht konkrete Dispositionen geltend ge-
macht werden, die einen Bestandsschutz erfordern
und damit eine Neuregelung inhibieren. In jedem
Fall missen auch nach den Grundsédtzen der un-
echten Rickwirkung Dispositionsschutzinteresse
und Flexibilitatsinteresse dargelegt und ordnungs-
geméaB abgewocgen werden. Dies ist eine Aufgabe
des Gesetzgebers.

2.3 Griinde fiir die unterschiedliche Behandiung

o

N

des Vertrauensschutzes bei Einzelfallregelungen
und Gesetzen

Fragt man nun nach den Grinden fir die unter-
schiedliche Behandlung des Vertrauensschutzes
bei Einzelfaliregelungen und bei abstraki-generel-
len Regelungen, so leiten sich diese nicht aus dem
Gewaltenteilungsprinzip, also nicht aus der Tat-
sache ab, daB Einzelfragenregelungen grundsatz-
lich von Verwaltungsbehotrden, abstraki-generelle
Regelungen dagegen regelmaBig vom Gesetz-
geber getroffen werden. Denn auch fiir die Verwal-
tung gilt die relativ starre Dispositionsschutz-
technik nach den Grundsétzen der unechten Riick-
wirkung, wenn sie sich des Instrumentes der
abstrakt-allgemeinen Normen etwa der Rechtsver-
ordnungen bedient 7.

Die unterschiedlichen Regelungsmechanismen
knlipfen vielmehr an das verwendete Instrument,
genauer an die durch die jeweilige MaBnahme
geregelie Zahl der Félle an. Der Dispositionsschutz
gegenuber Kursadnderungen bei Normen ist im
Vergieich zu Kurskorrekturen bei Einzelfallrege-
lungen im Grundsaiz deshalb geringer, weil bei
abstrakt-generellen Regelungen zumeist eine un-
gleich gréBere Zahl von Féllen betroffen ist (Brei-
tenwirkung der Norm). Kisker sagt dazu:

.Diese Masse von Fillen wiirde bei einer differen-
zierenden, am Gedanken des konkreten Disposi-
tionsschutzes orientierten Lésung eine hiufig un-
Ubersehbare Zahl von Untersuchungen dartber
provozieren, ob Vertrauen ins Werk gesetzt wurde
oder nicht. Das aber miifte in vielen Fallen dazu
fihren, daB ganze Gruppen von Biirgern einerseits
und die Behdrden andererseits Uber langere Zeit
hinweg nicht wissen, woran sie sind ... Eine be-
friedigende Auflésung des bei Nichtigkeitserkla-
rung zurlickbleibenden Knéauls widerstrebender
Interessen erweist sich unter diesen Umstinden
als kaum realisierbar.” 77

Vgl. dazu die oben genannten Stufen des Vertrauensschuizes mit
unterschiedlicher Intensitat: Bestandszusagen, durch offentliche
Gewalt veranlaBte Dispositionen, Dispositionen in Ausnutzung ein-
geraumter oder belassener Chancen.

Vgl. Schmidt, W., Vertrauensschutz im o&ffentlichen Recht, JuS 1973,
S. 529 (533).

2 Kisker, Vertrauensschutz im Verwaitungsrecht, VVDStRL Bd. 32

(1974), S. 177 ff.; Schmidt, W., Vertrauensschutz im &ffentlichen
Recht, JuS 1973, S. 529 (530); Ossenbiihl, Vertrauensschutz im sozia-
len Rechtsstaat, DOV 1972, S. 25 (27 fi.).

BVerfG v. 23. 3. 1971 — 2 BvL 17/69 — BVeriGE 30, S. 392 (404).
Zusaiz im Zitat v. Verf.

Vom 10. Januar 1933, RGZ 139, S. 177.

vgl. dazu Kisker, Vertrauensschutz im Verwaitungsrecht, VVDStRL
Bd. 32 (1974), S. 148 (190): ,Die noch genauer zu beschreibende rela-
tiv starre Dispositionsschutztechnik im Bereich der Gesetzgebung
ist nicht fur das Organ (Parlament), sondern fiir das von diesem
vorwiegend verwendete Instrument, die abstrakt-allgemeine Norm
eigentliimlich. Sie gilt deshalb auch fiir die Verwaltung, soweit diese
sich des Instrumentes abstrakt-aligemeine Norm bedijent.”

Kisker, Vertrauensschutz im Verwaltungsrecht, VVDStRL Bd. 32 (1974)
S. 149 (191).
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Wo diese Breitenwirkung fehlt, greifen die Grund-
sétze lber den Widerruf von Einzelfallregelungen
ein. Dabei sind die Ubergénge flieBend, wie etwa
das Beispiel der Verwaltungsvorschriften zeigt, die
hinsichtlich der Kurskorrekturmdéglichkeit je nach
Adressatenkreis den dispositionsfreundlichen
Grundsatzen des Widerrufs einer Einzelfalirege-
lung oder den flexibilitatsfreundlicheren Grund-
sétzen der unechten Rickwirkung unteriiegen?®

Neugliederungsgesetze sind nun durch spezielle
Merkmale gekennzeichnet, die vielfach mit den
Begriffen (nur) formelles Gesetz, Verwaltungsakt
in Gesetzesform, MaBnahmegesetz, Planungs-,
Modell- oder Reihengesetz beschrieben werden?.

Ob diese Begriffe den besonderen Charakter von
Neugliederungsgesetzen zutreffend und abschlie-
Bend wiedergeben, mag auf sich beruhen. AuBer
Frage steht, daB die sich auf eine bestimmte Ge-
meinde beziehende, deren Gebietszuschnitt re-
gelnde und deren kiinftige Aufgaben entscheidend
mitbeeinflussende NeugliederungsmaBnahme im
Sinne der hier interessierenden Unterscheidung
der Einzelfallregelung ungleich néher steht als
jener Regelung, die eine Vielzahl von Féllen be-
handelt und zahlreiche Adressaten anspricht.

Fir die Kurskorrekturmaoglichkeit folgt daraus, da8
der Gesetzgeber bei Neugliederungsentscheidun-
gen jenen Bindungen unterliegt, die sich fiir den
Widerruf einer Einzelfallentscheidung herausgebil-
det haben. Das hedeutet:

— Es besteht ein Regel-Ausnahme-Verhéltnis zu
Gunsten des Bestandsschutzes der durch Neu-
gliederung gebildeten Gemeinde.

— Es wird abstrakter Vertrauensschutz gewahrt.

— Die Ausnahmefélle {besonders schutzwiirdige,
Uberwiegende Kurskorrekturinteressen) unter-
liegen einem erhdhten Darlegungs- und Begriin-
dungszwang (,Beweislast beim Gesetzgeber”).

Von diesen Grundsatzen haben sich erkennbar
auch Innenminister und Landesregierung in Neu-
gliederungsvorschlagen und Gesetzentwirfen lei-
ten lassen, wenn sie die erneute Einbeziehung
einer bereits neugegliederten Gemeinde aus ver-
fassungsrechtlichen Griinden auf die Ausnahme-
falle

— der nachtraglich eindeutigen Ungeeignetheit

120

und

— der Hinzunahme gesamtraumlicher Perspek-
tiven bei vorbehaltenen oder systemimmanen-
ten Ziellicken

beschrankt wissen wollen und im brigen der An-
sicht sind, daB

— zwingende Griinde die Mehrfachneugliederung
erfordern missen,

— neue vom Gesetzgeber noch nicht gewiirdigte
Gesichtspunkte vorzutragen sind,

78

— ins Werk gesetzte Entwicklungen tunlichst zu
schonen sind und entstandene Verflechtungen
nicht durchschnitten werden dlirfen sowie

— die Teilung einer vor wenigen Jahren neuge-
grundeten Stadt noch darliber hinaus beson-
ders hohen Anforderungen unterliegt.

Wenn die Landesregierung nunmehr versucht, die-
sen Standpunkt zu Gunsten einer Ansicht aufzu-
geben, die Mehrfachneugliederungen — von Aus-
nahmen abgesehen — allgemein fir zuldssig halt,
so setzt sie sich nicht nur in Widerspruch zu ihren
bisherigen Ausfuhrungen in Gesetzentwirfen und
Vorschlagen, sie wird auch jenen Grundsitzen
nicht gerecht, die sich als Kurskorrektur-Beschrén-
kungen aus dem Vertrauensschutzprinzip ableiten.

Daneben spielen selbstverstandlich weitere bereits
zuvor angedeutete Gesichtspunkte eine Rolle, die
sich unter folgenden Stichworten ansprechen
lassen:

— Erhohter und spezifischer Begrindungs- und
Rechtfertigungszwang

— Vermutung der Gemeinwohlkonformitat der er-
sten Losung

— Berlicksichtigung des Vertrauens in die Konti-
nuitat staatlicher MaBnahmen

— Berlcksichtigung von Aufwendungen und ein-
geleiteten Entwicklungen und Planungen

— Berlicksichtigung der Kontinuitat der Verant-
wortung

— Berlicksichtigung eines bestimmten MaBes an
Stabilitat als rechtsstaatliches Gebot

— Notwendigkeit erhdhten Nutzeniberschusses
durch die Korrektur

— Moglichste Erhaltung neugliederungskonformer
bereits neugegliederter Gemeinden

— Nachweis der Evidenz der Fehlentscheidung
bei der ersten Neugliederung

— Abwaéagungserfordernis im Hinblick auf die Not-
wendigkeit einer Abanderung.

Diese Gesichtspunkte, die zum Teil aus dem Ver-
trauensschutzprinzip, zum Teil aus anderen ver-
fassungsrechtlichen Grundsédtzen abzuleiten sind,
setzen der Renaissance einer Neugliederungs-
euphorie enge Grenzen. Die Moglichkeit, erneut
Gebietsreformen zu bescheren, bieibt eine Aus-
nahme.

Puttner, Vertrauensschutz im Verwaltungsrecht, VVDStRL Bd. 32

(1974), S. 194 (216): ,.Auf der Grenzlinie zwischen Staats- und Ver-
waltungsrecht bewegt sich die Frage, inwieweit der Vertrauensschutz
einer Anderung oder Durchbrechung von Verwaltungsvorschriften
Grenzen zieht. Die Frage durfte allgemein im gleichen Sinne wie
bei der Gesetzgebung zu beantworten sein. Je konkreter die Ver-
waltungsvorschriften gefaBt sind, desto naher liegt allerdings die
Anwendung der fir Verwaltungsakte geltenden Grundsétze, was in
praktischen Fallen regelmaBig zum gleichen Ergebnis fihrt. Darin
zeigt sich, daB die fur Verwaltungsakte und Rechtssatze aus dem
Vertrauensschutz-Prinzip abgeleiteten Folgerungen nicht vollig be-
ziehungslos nebeneinander stehen.”

Hoppe, Verfassungsrechtliche Grenzen des Gesetzgebers bei der
kommunalen Gebietsreform, Stadte- und Gemeinderat 1971, S. 278
(280).
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