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1. Problem und Aufgabenstellung

Die Hansestadte Greifswald, Stralsund und Wismar haben Dombert Rechtsan-

wélte beauftragt, zu den Erfolgsaussichten einer kommunalen Verfassungsbe-

schwerde in Bezug auf § 1 Abs. 2 S. 1 des Gesetzes zur Neuordnung der Land-
kreise und kreisfreien Stadte des Landkreises Mecklenburg-Vorpommern (Land-




L

kreisneuordnungsgesetz — LNOG M-V) vom 12.07.2010 (GVBIl. M-V 2010, S.

366) Stellung zu nehmen.

Mit der genannten Vorschrift soll die Kreisfreiheit der Hansestédte Greifswald,
Stralsund und Wismar sowie der Stadt Neubrandenburg aufgehoben werden.
Dieser Tatbestand, den der Gesetzgeber ausweislich § 1 Abs. 2 S. 1 LNOG M-V
etwas camouflierend, aber in Ubereinstimmung mit der herkémmlichen Termino-
logie als ,Einkreisung” kennzeichnet, muss schon bei jeder anderen Kommunen
Fragen nach Notwendig- wie RechtmaRigkeit aufwerfen, fuhrt aber gerade im
Falle von Stadten zu Widerstand und — juristischem Priifungsanlass -, die schon
aufgrund ihres Status als Hansestadt und der darin zum Ausdruck kommenden
jahrhunderte alten Souveranitat eigenstaatlicher Stadtstaaten gerade sprichwért-
lich Gber ein auf Selbsténdigkeit ausgerichtetes Bewusstsein verfiigen.'

Fur die Landesregierung ist die Aufthebung der Kreisfreiheit auf den ersten Blick

verfassungsrechtlich wenig brisant. Der Gesetzentwurf der Landesregierung LT-

Drs. 5/2683 — BI. 76 - stellt fest:

Dem Status einer Gemeinde als ,kreisfreie Stadt“ als solcher
kommt keine unmittelbare verfassungsrechtliche Bedeutung zu.
... Der Entzug der einfach gesetzlich gewdhrten Kreisfreiheit
stellt sich als der Abbau eines den kreisfeien Stadten gegeniiber
den kreisangehérigen Gemeinden durch § 7 Abs. 2 der Kommu-
nalverfassung eingeraumten Privilegs dar.*

und begnligt sich dabei zur Begriindung dieser Sichtweise mit der Wiedergabe
eines einzigen Belegs. Einzurdumen ist zwar, dass der Gesetzgeber immerhin
dem Verfahrensgang zur Aufhebung der Kreisfreiheit verfassungsrechtlichen
Stellenwert zuweist und konzediert - LT-Drs. 5/2683 — S. 77 -, dass

»Unmittelbare verfassungsrechtliche Bedeutung ... allerdings die
Frage nach dem ,,Wie* der Aufhebung der Kreisfreiheit haben®

! Zur hanseatischen Geschichte vgl. Hammel-Kiesow, Hanse, 3. Aufl. 2004; Pitz, Biirgereinung
und Stddteeinung, Studien zur Verfassungsgeschichte der Hansestddte und der deutschen Han-

se, Koln/Wien/Weimar 2001.




kénne, doch bleibt angesichts von Duktus und Begriindungsgang des Entwurfes
die Skepsis, dass die Regelungsabsichten des Gesetzgebers auf einer grundle-

genden Verkennung verfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen beruhen.
Mit dieser Feststellung ist der nachstehende Prifungsgang angesprochen:

Nach Klarung des kommunalrechtlichen Begriffsverstdndnisses werden in einem
ersten Prifungsschritt der verfassungsrechtliche Inhalt und Stellenwert der Kreis-
freiheit ermittelt. Gefragt wird, ob und inwieweit nicht die Wahrnehmung- land-
kreistypischer Aufgaben auch den Inhalt der Selbstverwaltungsgarantie im Sinne
der Art. 28 Abs. 2 GG, 72 LV M-V pragt und somit den Schutzstatus der betref-
fenden Kommunen zumindest mitgestaltet. Im Anschluss hieran wird der Frage
nachgegangen, wie sich hiernach die verfassungsrechtlichen Voraussetzungen

fur die Aufhebung der Kreisfreiheit darstellen.

Nachdem im Anschluss hieran die Auswirkungen des § 1 Abs. 2 LNOG M-V fur
die Auftraggeber dieses Gutachtens dargestellt worden sind, geht es im an-
schlieRenden Hauptteil des Gutachtens um die RechtmaRigkeitskriterien, die der
Gesetzgeber bei ,Einkreisungen” zu beachten hat. Im Vordergrund steht dabei
die Frage, ob und inwieweit der Aufgabenentzug verfassungsrechtlich gefertigt
sein muss, konkret: ob und inwieweit Voraussetzung flir den Aufgabenentzug die
Erarbeitung einer vorrangehenden Defizitanalyse ist. Den Schiussteil der Unter-
suchung bildet die auf einzelne Punkte bezogene Untersuchung, ob und inwie-

weit der Gesetzgeber daneben den sich ihm obliegenden Abwé&gungsanforde-

rungen Rechnung getragen hat.

2. Zusammenfassung:

2.1. Den Hansestaddten Greifswald, Stralsund und Wismar wird empfohlen, Ver-

fassungsbeschwerde gegen § 1 Abs. 2 S. LNOG M-V zu erheben.

2.2, Auch in Kenntnis der einschlagigen Rechtsprechung bleibt es verfassungs-
widrig, dass der Gesetzgeber im konkreten Fall auf die Erstellung einer sog.
Defizitanalyse verzichtet hat. Mit dem Stichwort der Defizitanalyse wird vom




2.3.

2.4.

2.5.

2.6.

2.7.

2.8.

Gesetzgeber der Nachweis verlangt, dass Gemeinden zur Erfiiliung ihrer bis-

herigen VAufgaben nicht in der Lage sind.

Auf dieses Merkmal der Eingriffsrechtfertigung kann auch dann nicht ver-

zichtet werden, wenn es darum geht, im Land eine ,,Gesamtreform* durchzu-

fiihren.

Gerade weil Gebietsreformen auch das Efgebnis landespolitischer Begehr-
lichkeiten sein konnen, ist die genauere verfassungsgerichtliche Kontrolle
auch von MafRnahmen der ,,Gesamtreform* geboten. Die ,,Vorsorgeverant- '
wortung®, die die Rechtsprechung der Verfassungsgerichte dem Gesetzge-
ber zubilligen méchte, ist nicht geeignet, Eingriffsvoraussetzungen zu Lasten

der kreisfreien Stédte zu iiberspielen.

Es ist verfassungswidrig, wenn der Gesetzgeber im konkreten Fall die Kreis-
freiheit der Hansestiddte Greifswald, Stralsund und Wismar aufgehoben hat,
ohne sich mit den Auswirkungen der Einkreisung im einzelnen Fall — also un-

ter Auseinandersetzung mit den Besonderheiten der Hansestéddte — naher zu

befassen.

Es ist nicht zu beanstanden, dass der Gesetzgeber in § 1 Abs. 2 LNOG M-V
die Kreisfreiheit der betroffenen Stddte aufhebt, ihnen verbunden mit gesetz-
lichen Aufgabeniibertragungen gleichwohl aber einen besonderen kommu-

nalrechtlichen Status zuweist.

Vor dem Hintergrund des eingeschriankten Kontrollspielraumes der Verfas-
sungsgerichte erweist sich die Auseinandersetzung mit dem von der Hanse-
stadt Greifswald préaferierten Stadtkreis-Modell jedenfalls nicht als abwé-
gungsfehlerhaft. Dass die Ablehnung dieses Modells 'offenkundig ungeeignet
wire oder auf willkiirliche Erwdgungen und Differenzierung zuriickgeht, kann
nicht festgestellt werden. Es ist nicht Aufgabe der Verfassungsgerichte, zu
priifen, ob der Gesetzgeber die zweckméBigste Neugliederungsentscheidung

getroffen hat.

Soweit mit Aufhebung der Kreisfreiheit vermdégensbezogene, finanzielle wie
personelle Folgewirkungen verbunden sind, beriihrt dies verfassungsrechtli-

che Positionen der kreisfreien Stadte nicht.




3.  Der Begriff der Kreisfreiheit

Die vom Gesetzgeber in § 1 Abs. 2 S. 1 LNOG M-V angeordnete Aufhebung der
Kreisfreiheit betrifft ein Rechtsinstitut, dessen Begriffsinhalt in kommunalrechtli-
chem Zusammenhang vor allem mit Blick auf Funktion und Aufgabe der Land-

kreise bestimmt wird, bei dem aber eine ausfuhrliche Wordigung in verfassungs-

rechtlicher Hinsicht auch durch die Verfassungsgerichte noch nicht geleistet wor-

den ist.

3.1. Die kreisfreie Stadt: ,,Gemeinde“ oder ,,Stadtkreis* ?

Die Literatur kennzeichnet — beispielsweise Vogelsang/Libking/Ulbrich? - kreis-

freie Stadte wie folgt:

»In den kreisfreien Stadten ... sind die Aufgaben der Gemeinden
und Kreise gebiindelt. Die kreisfreien Stddte erfiillen zugieich
staatliche und kommunale Kreis- und Gemeindeaufgaben. Wegen
ihrer Leistungskraft und wegen ihrer Biindelung der verschiede-
nen Aufgaben und Kompetenzen einer Verwaltung haben die
kreisfreien Stddte eine besondere Stellung unter den kommuna-
len Kérperschaften.*

Ahnlich skizziert dies Ipsens, der die kreisfreien Stadte vor allem mit Blick _auf die

kreisangehorigen Gemeinden abgrenzt und formuliert:

»,Das Dach des Kreises entfillt in vollem Umfang nur bei den
kreisfreien Stadten, die den Kreisen gleichgeordnet sind. Die
kreisfreien Stéddte erfiillen in ihrem Gebiet alle Aufgaben des ei-
genen Wirkungskreises; eine Differenzierung nach ortlichen oder
liberoértlichen Verwaltungsaufgaben kommt nicht in Betracht.”

Ipsen* verweist beispielhaft auf die Rechtslage in Niedersachsen, beispielsweise

auf die Vorschrift des § 11 Abs. 2 NGO, in dem es_heifdt:

2 In: Kommunale Selbstverwaltung, 3. Aufl. 2005, S. 62, Rn. 66.
3 Niedersichsisches Kommunalrecht, 3. Aufl. 2006, S. 54, Rn. 72.
4

a.a.0.




»Die kreisfreien Staddte erfiillen neben ihren Aufgaben alsbGe-
meinden in ihrem Gebiet alle Aufgaben, die den Landkreisen ob-

liegen.”

—

Ipsen fahrt dann weiter fort:®

»Diese Besﬁmmung betrifft nicht nur den eigenen, sondern auch
den iibertragenen Wirkungskreis. Sie besagt, dass die kreisfreien

Stéadte alle Aufgaben erfiillen.”

Nicht zuletzt greift diese Klassifizierung auch die einfachgesetzliche Rechtsiage
in  Mecklenburg-Vorpommern  auf. Die  Kommentierung von  Dar-
sow/Gentner/Glaser/Meyer® fihrt zu § 7 Abs. 1 GO — die Vorschrift erfasst mit
dem Gemeindebegriff ,kreisangehérige” und ,kreisfreie” Stadte — zum Begriff der

Kreisfreiheit aus:’

,sUnter kreisfreien Stadte i.S.v. Abs. 2 versteht man Stédte, die
keinem Landkreis angehéren, sondern selbstéandig neben ihm
stehen und die dem Landkreis obliegenden Aufgabe als Gemein-
deaufgaben auf ihrem Gebiet selbst erfiillen (...). Kreisfreie Stéad-
te sind also regeimaBig soiche, die von ihrer Verwaltungskraft
den umgebenden LK gleichkommen. Die kreisfreien Stédte haben
neben spezialgesetzlich festgelegten Zustdndigkeiten des WK
auch die Aufgaben zu erfiillen, die dem LK als Selbstverwal-
tungsaufgaben zugewiesen sind, soweit es sich nicht um Aufga-
ben des LK fiir seine Gem. handelt.*

Ersichtlich nimmt die Praxis bei kreisfreien Stadten eine Gleichstellung mit Land-
kreisen vor. Kreisfreie Stadte sind ,Gemeinde und Kreis zugleich®. Verwaltungs-
kraft und —aufgaben lassen sie Landkreisen gleichgestelit sein. Die aufgabenbe-
zogene Gleichstellung, also Gleichordnung mit den Landkreisen hat dazu ge-
fuhrt, dass dieses Gutachten sich an dieser Stelle des Begriffes vom ,Stadtkreis”
bedient.? Mit ihm soll deutlich gemacht werden, dass der Status der kreisfreien

Stadt durch die Anreicherung mit landkreistypischen Aufgaben gekennzeichnet

’ 220,Rn. 72

§  Schweriner Kommentar der Kommunalverfassung des Landes Mecklenburg-Vorpommern, 3.
Aufl. 2005. '

T §7Tz2.




ist. Die kreisfreie Stadt ist den Landkreisen gleichgestellt. Sie unterfallt zwar dem
Gemeindebegriff, kann aber gegenilber kreisangehérigen Gemeinden auf der

einen, Landkreisen auf der anderen Seite als kommunalverfassungsrechtliches

Tertium gewertet werden.

Dabei wird mit der hier vorgenommenen Klassifizierung nicht verkannt, dass der
Begriff des Stadtkreises auch im Zusammenhang mit dem LNOG M-V eine Rolle
gespielt hat, nachdem die Hansestadt Greifswald ihn unter Anlehnung an baden- .
wlrttembergische Vorb‘ilder in die Diskussion eingvebrach'[9 und damit ebenso wie
der Stadte- und Gemeindetag als Modell vorgeschlagen hat, das in der kommu-
nalrechtlichen Praxis als Mdglichkeit zur Lésung von Stadt-Umland-Problemen
angesehen wird.™ Unabhangig von der Frage, wie der Gesetzgeber mit der An-
regung Greifswalds umgegangen ist'', taugt der Begriff aber auch zur Kenn-
zeichnung des landkreisahnlichen Aufgabenumfanges einer kreisfreien Stadt,
denn er hat ohnehin keinen feststehenden Inhalt, sondern ist anerkanntermafien
mehrdeutig und wird wegen der gleichzeitigen Verwendung im Sinne einer kreis-
freien Stadt sogar als ,auf3erordentlich missverstandlich“'? angesehen. In Baden-
Wourttemberg stellt er immerhin das Synonym fur die kreisfreie Stadt dar — deren
Kennzeichen es eben ist, nicht in einen Landkreis eingegliedert zu sein und ne-
ben den Aufgaben einer Gemeinde auch die dem Landkreis zukommenden Auf-
gaben, insbesondere die der Unteren staatlichen Verwaltungsbehdrde wahrzu-

nehmen.”

3.2. Der Status der kreisfreien Stadt und sein verfassungsrechtlicher Ge-

halt

Deutlich wird mit der vorgenommenen Begriffskldrung, dass Uber den Inhalt der
Kreisfreiheit Einigkeit herrscht. Dies gilt jedenfalls fur die Ebene des Fachrechts.
Kommunalrechtlich und damit einfachgesetzlich ist der Begriffsinhalt der Kreis-
freiheit hinreichend ausgeleuchtet — was sich fur die verfassungsrechtliche Be-

deutung der Kreisfreiheit nicht so ohne Weiteres feststellen lasst. Ob und inwie-

So bereits frither von Unruh, Der Kreis, S. 303 ff., zitiert nach Koch, Einkreisung kreisfreier
Stidte, 2006, S. 161 FN 426

? 8. dazu nur LT-Drs. 5/2683, S. 98.

19 Dazu etwa nur Mitller-Serten, LKV, 281, 283; Greiving/Turowsky, LKV 2002, 548, 552.
' hjerauf ist unten — S. 31, 32- einzugehen

12 3o zutreffend Priebs/Schwarz, DOV 2008, 45, 48.

B Dazu etwa Gern, Deutsches Kommunalrecht, 3. Aufl. 2003, Rn. 185, Rn. 137.




weit insbesondere auf verfassungsrechtlicher Ebene gerade im Hinblick auf den
Aufgabenumfang eine Gleichstellung mit Landkreisen erfolgen kann, zumindest
aber die kreisfreie Stadt Elemente aufweist, die sie den Landkreisen verfas-

sungsrechtlich gleichgestellt sein Iasst, ist in dieser Deutlichkeit bisher nicht un-

tersucht worden.

Eine solche Untersuchung ist fir den konkreten Fall durchaus von Bedeutung.

Wurde man namlich kreisfreie Stadte mit Landkreisen — und Gemeinden — ver-
fassungsrechtlich gleichstellen, wiirde dies bedeuten, dass die Kreisfreiheit ge-
nauso wie Gemeinde oder Gemeindeverband institutionell garantiert ist" sodass
dann auch eine rechtsdogmatische Parallele zwischen der Bestandsgarantie der .
Kreisfreiheit und derjenigen von Gemeinde oder Gemeindeverband bestehen
wirde. Der Status der kreisfreien Stadt wiirde sich — anders als von der Landes-
regierung dargetan — nicht als ,Privileg*"® darstellen, das ohne besondere verfas-
sungsrechtliche Rechtfertigung entzogen werden kann. Stattdessen wirde Art.
72 Abs. 1 LV zu beachten sein, weil die Wahrnehmung von landkreisbezogenen
Aufgaben pragend fur die Selbstverwaltung der kreisfreien Stadt ist und damit
eine Statusanderung nur unter erhéhten verfassungsrechtlichen Legitimationsan-
forderungen von statten gehen darf. Landkreisen ist diese Frage nicht ganz
fremd. Sie ist mit ahnlicher Zielrichtung in Mecklenburg—Vorpommern fur die
Landkreise aufgeworfen worden. Fir die Landkreise wurde geltend gemacht, ihr
Aufgabenbereich sei gesetzesabhangig, und daher nicht Bestandteil ihrer Selbst-
verwaltung.’® Dem ist das LVerfG M-V mit aller Deutlichkeit entgegengetreten:
Landkreise sind keine ,Zweckschopfungen” des Gesetzgebers mit ,schwécheln-

der Selbstverwaltungsgarantie*.!’

Diese Feststellung ist fiir das hier interessierende Thema von Gewicht.

Denn lasst sich in verfassungsrechtlicher Hinsicht angesichts der gesetzlichen
Aufgabenzuweisung und Aufgabenbeschreibung die kreisfreie Stadt als solche
ansehen, die eben auch landkreisahnlich auftritt, spricht Einiges daftr, dass sie

dann eben auch insoweit an der Selbstverwaltungsgarantie des § 28 Abs. 2 S. 2

4 ausfiihrlich dazu Koch, Einkreisung kreisfreier Stédte, 2006, S. 134
5 LT-Dr. 52683, Bl. 77.
16 Erbguth, LKV 2004, 1, 2; so auch die Landesregierung im Verfahren LVerfG M-V —LVerfG 9

- 17/06
17" 30 ausdriicklich LVerfG M-V, U. v. 26.07.2007 — LVerfG 9 — 17/06-, juris: Rn. 109.
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GG oder des § 72 Abs. 1 LV teilhat, also auch institutionell geschutzt ist. Die be-
deutet zwar keinen vorbehaltiosen Schutz'®, wiirde aber bewirken, dass die
Kreisfreiheit genauso wie Gemeinden und Gemeindeverbénde von Verfassungs
wegen anerkannt ist. Dies ware weit mehr als das vom Gesetzgeber zuerkannte
,Privileg"." Die Dispositionsfreiheit des Gesetzgebers wére beim Entzug. der
Kreisfreiheit denselben Einschrénkungen unterworfen wie bei der Auflésung ei-

ner Gemeinde oder eines Landkreises.®

Bedauerlicherweise hat die Rechtsprechung der Verfassungsgerichte bisher kei-
nen Anlass gesehen, sich mit dieser Frage ausflhrlicher auseinanderzusetzen.?’
Der VerfGH Sachsen hat im Beschluss vom 22.04.2008% in Bezug auf die Ge-
wahrieistung der kommunalen Selbstverwaltung lapidar und ohne weiteren

Nachweis festgestellt, der Schutz der kommunalen Selbstverwaltung erstrecke

,,sich aber nicht aber die spezifische Organisationform der kreis-
freien Stadt. Deren Bestand wird in der séchsischen Verfassung
weder ausdriicklich gefordert noch institutionell vorausgesetzt.”

- was freilich nicht die Frage wér, denn Art. 82 Abs. 2 SachsVerf spricht wie Art.
72 LV M-V die ,,Gemeinden“ und damit den Schutzadressaten der Verfassungs-
bestimmung ganz allgemein an, ohne danach zu differenzieren, ob es sich um
kreisangehérige oder kreisfreie Gemeinden handelt. Gefragt muss vielmehr wer-
den, ob und inwieweit die mit der Kreisfreiheit verbundene Aufgabenwahrneh-
mung und Funktionspragung den Schutzbereich der institutionellen Selbstverwal-
tungsgarantie fl‘.’lr kreisfreie Stadte so erweitert, dass sich die Kreisfreiheit eben

nicht als ,Privileg®, sondern als institutioneller Garantieinhalt des Art. 72 LV M-V

erweist.

Diese Frage kann hier nur angerissen werden. Immerhin kann nachgewiesen
werden, dass die Kreisfreiheit von Stadten das Bild kommunaler Selbstverwal-

tung in Deutschiand stets geprégt hat.*® Strukturmerkmal kommunaler Verwal-

18 Koch, aa0., S. 133
Y L T-Drs 5/2683 — BL 76 -

207 Koch, aa0,, S. 134

2l Der VerfGH NW hat diese Frage ausdriicklich dahinstehen lassen, s. U. v. 07.11.1975 —
VerfGH 64/74 — juris Rdn. 36

2 Vf, 19-VIII-08 (HS) —BL 16 BA

2 ausfithrlich etwa zur Rechtslage in Niedersachsen Koch, a. a. O., S. 134
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tung war es seit jeher, dass eben nicht das ganze Staatsgebiet in Landkreise
eingeteilt ist, sondern kreisfreie groRe Stadte existieren.?” Auch wird geltend ge-
macht, mit Inkrafttreten des Grundgesetzes seien die vorhandenen und spéter
weiter entwickelten Typen von Gemeinden und Gemeindeverbanden institutionell
garantiert und damit auch die Kreisfreiheit in den Schutzbereich des Art. 28 Abs.
2 GG einbezogen worden.? Allerdings scheinen diese Argumente jedenfalls nicht

so ‘vgesichert, als dass sie bereits ohne weiteres der nachfolgenden Prufung zu

Grunde gelegt werden kénnen.?®

Den verfassungsrechtlichen Schutz kreisfreier Stadte mindert dies aber nicht.
Denn auch wenn man die Klassifizierung als kreisfreie Stadt institutionell nicht
geschitzt ansieht, bedeutet dies nicht, dass damit der durch Art. 28 Abs. 2 GG,
72 LV M-V vermittelte ,Eingriffsschutz® geschwéacht wéare oder gar leerlaufen
wirde. Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG lasst sich die Wertung entnehmen, dass der ortli-
chen Gemeinschaft in der Rechisform der Gemeinde stets das Recht verbleiben
muss, ihre Angelegenheiten in eigener Verantwortung zu regeln. Werden Aufga-
ben in Folge der Einkreisung auf den Landkreis ,hochgezont®, geht der Gemein-

de diese Aufgabe verioren.

Dass ein Aufgabenzuwachs aber. dem verfassungsrechtlichen Schutzbereich
unterfallen kann, ist geklart. Gerade nach der Rastede-Entscheidung des BVerfG
kommt Gemeinden kein fest definierter, unabénderlicher Aufgabenbestand zu.%
Aufgabenbezogene ,Wanderungsprozesse* und Gemengelagen kdénnen die
kommunale Selbstverwaltung beeinflussen und verandern.® Dementsprechend
spricht nichts gegen die Annahme, dass die Zuweisung landkreiséhnlicher Auf-
gaben der Unteren staatlichen Verwaltungsbehérden — und damit einhergehend
die Zuweisung des Status einer kreisfreien Stadt — die verfassungsrechtliche
Stellung der kreisfreien Stadt verfassungsrechtlich anreichert, gleichsam ,auf-

ladt“, so dass ein Aufgabenentzug nur unter den der Verfassung zu entnehmen-

den Voraussetzungen mdglich ist:

2 Dazu etwa Thieme, in: Mann/Piittner, Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Prax.is,
Bd.-1,3.-Aufl. 2007,-3-9, Rn.- 19

% dazu Hambusch, DVBI. 1968, 836

26 im Ergebnis ebenso Koch, a. a. 0., S. 193

21 S0 bereits Dreier, in: Dreier — Hrsg. -, Grundgesetz Kommentar, 2. Aufl. 2006, Rn. 28, Rn.
113.

2 Dreier, ebd., Rn. 113.
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Im Ergebnis wird dies in der Literatur ebenso gesehen. Zwar wird eingeraumt,

dass der Status der Kreisfreiheit historisch nicht so verwurzelt ist*®, dass man ihn

zum veréanderungsfesten Kernbereich des Selbstverwaltungsrechts zahlen miss-

te.®® Soweit soll freilich auch hier nicht gegangen werden. Fir die Aktivierung des

verfassungsrechtlichen Schutzes durch.Art. 72 Abs. 2 LV M-V aber ist es ausrei-
chend, wenn die geplante Regelung wie § 1 Abs. 2 LNOG M-V zumindest in .

Randbereiche des Selbstverwaltungsrechtes eingreift. Der StGH Nds hat es im
Urteil vom 03.06.1980 konsequenterweise® ausreichend sein lassen, dass das

Selbstverwaltungsrecht tberhaupt berdihrt wird.

Dies wird man fur die der Kreisfreiheit der von § 1 LNOG M-V betroffenen Stadte
in jedem Fall anzunehmen haben. Die Rechtsstellung der hier in Rede stehenden
Kommunen bis zur Aufhebung der kommunalen Selbstverwaltung und nach Wie-
derherstellung war durch den bisherigen Status der Kreisfreiheit gekennzeichnet.
Er hat fur die vom § 1 Abs. 2 LNOG M-V betroffenen Kommunen das Bild der
Selbstverwaltung gepragt und dazu gefihrt, dass sie sich gerade mit Blick auf die
burgerschaftiche Komponenten den Gemeindebirgern von vornherein als Trager
gemeindlicher wie typisch bezogener landkreisbezogener Aufgaben dargestellt
haben. Es spricht also Einiges fur die Annahme, dass die Hansestadte Greifs-
wald, Stralsund und Wismar auch eine individuelle verfassungsrechtliche Garan-

tie des Status der Kreisfreiheit in Anspruch nehmen kénnen.*

4. Rechtliche Voraussetzungen fiir die Aufhebung der Kreisfreiheit als

Teil der kommunalen Selbstverwaltung i.S.d. Art. 72 LV

Auch wenn eine verfassungsrechtliche Bewertung der Kreisfreiheit in der Recht-
sprechung bisher fehlt, wird immerhin anerkannt, dass die Kreisfreiheit so ohne
Auswirkungen auf kommunale Selbstverstandnis und kommunale Aufgabenerfll-

lung nicht bleibt. Weder Rechtsprechung noch Literatur kénnen die Augen vor

2 Naherm.w.N.-Rothe, Kreisgebietsreform und ihre verfassungsrechtlichen Grenzen, 2004, S.

109. —
30 Rothe, ebd.
31 StGH 2/79 —juris —LS 1
32 Anders aber Farber/Wieland, Die Einkreisung kreisfreier Stadte in Mecklenburg-Vorpommern

- Projektbegriff -, S. 8.




der Tatsache verschlieRen, dass der Verlust der Kreisfreiheit flr die betroffene

Gemeinde jeweils

,weitreichende rechtliche und faktische Konsequenzen fiir die
kommunale Selbstverwaltung®

hat.®® Der VerfGH NW hat im Urteil vom 07.11.1975 — 64/74 — juris, Rn. 35, die.

Wirkungen des Verlustes der Kreisfreiheit plakativ beschrieben:

»Zwischen ihm (dem Status der kreisfreien Stadt) und dem einer
kreisangehdrigen Stadt bestehen so wesentliche rechtlichen und
politische Unterschiede, dass eine Anderung im Status die
gemeindliche Selbstverwaltungsgarantie verletzt, wenn sie nicht
aus Griinden des 6ffentlichen Wohls nach ausreichender Anhd-
rung der betroffenen Stadt geschieht.

Zu den verfassungsrechtlich relevanten Unterschieden zwischen dem Status

einer kreisfreien Stadt und dem einer kreisangehérigen Stadt hat dieselbe Ent-

scheidung®

»-.. die Unterschiede im Bereich der Kompetenzen (beziiglich der
freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben und weisungsfreien
Pflichtaufgaben), im Bereich der Finanzen sowie im Bereich des
demokratischen und politischen Stellenwerts®

gezahlt. Farber/Wieland haben firr die Landesregierung® die rechtlichen und

faktischen Konsequenzen fir die kommunale Selbstverwaltung der betroffenen

Stadt wie folgt skizziert:

. Verlust ihres staatsunmittelbaren Einflusses: als kreisan-
gehorige Stadt untersteht sie zukiinftig nicht mehr der
rechts- und Fachaufsicht des Landes, sondern des Land-

rats.

* Firber/Wieland, ebd.
* aa.0.,Rn.37.
% aa.0.,8.8.
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. Verlust von Aufgaben: In Folge der Einkreisung verlieren
die Stadte in erheblichem Umfang die pflichtigen Selbst-
verwaltungsaufgaben, die ihnen neben den Kreisen zuer-
kannt wurden.

o Verlust an finanziellen Mittein: Durch die Einkreisung erge-
ben sich fiir die betroffene Stadt evtl. Kiirzungen bei an den
Status der Kreisfreiheit gebundenen Finanzzuweisungen
im kommunalen Finanzausgleich. Gleichzeitig werden sie
zur Beteiligung an der Kreisumlage verpflichtet. Hierbei ist
jedoch festzuhalten, dass die genannten finanziellen Mittel
eng an die abzugebenden Aufgaben gekniipft sind. Der
Verlust dieser Einnahmen in Folge einer Aufgabeniibertra-
gung auf den Kreis ist daher konsequent und fithrt nicht
notwendigerweise zu einer Einschrinkung der Leistungs-
fahigkeit der Stadt.

. Verlust an Blirgerndhe: Wird die bislang kreisfreie Stadt im
Falle ihrer Einkreisung nicht zum Kreissitz bestimmt, tritt
ein Verlust an Bilirgerndhe ein, da die Bewohner zur Erledi-
gung bestimmter Aufgaben an den entfernten Kreissitz fah-

ren miissen.

° Imageverlust: Mit Status der Kreisfreiheit verbinden sich
weitere Privilegien, die im Falle ein Einkreisung wegfielen,
so z.B. das Recht des Biirgermeisters auf fiihren des Titels
»Oberbiirgermeister (... zudem kann dem Status der Kreis-
freiheit auch eine gewisse Symbolkraft in der AuBendar-
stellung zugesprochen werden.

. Verlust an Arbeitspliatzen in der Stadtverwaltung: Mit dem
Ubergang von kommunalen Pflicht- und freiwilligen Aufga-
ben auf den Landkreis verliert eine eingekreiste Stadt Be-
schéftigte und damit auch Arbeitspldtze auf ihrem Territo-

rium.”

Diese Konsequenzen werden damit insgesamt als so gravierend angesehen,
dass die von der Kreisgebietsreform entwickelten verfassungsgerichtlichen Pri-
fungsmaRstabe auch bei Einkreisungen zum Tragen kommen sollen.®® Far-
ber/Wieland® verweisen darauf, dass eine Gleichbehandlung unter Anwendung

dieser verfassungsgerichtlichen PrifungsmafRstdbe umso naherliege,

»als kreisfreie Stadte nicht nur Gemeinden i.S.d. Art. 28 GG dar-
stellen, sondern zudem auch die Kompetenzen eines Landkrei-
ses wahrnehmen.*

fG Farber/Wieland, a.a.0., S. 9.
57 ebd.
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Dieser — schon im vorstehenden Zusammenhang mit Blick auf eine mégl_iche
verfassungsrechtliche ,Anreicherung” herangezogene - Gedanke fuihrt im konkre-
ten Zusammenspiel dazu, dass Farber/Wieland in ihrem flr die Landesregierung

erstatteten Gutachten® wortlich fordern:

~Werden aber Eingriffe in die Selbstverwaltungsgarantie des
- Kreises, etwa durch eine Kreisgebietsreform, strengen verfas-
sungsgerichtlichen PriifmaBstdben unterworfen, so ist nicht er-
sichtlich, warum dies nicht auch fiir die ihren Aufgaben und
Funktionen nach gleichwertigen kreisfreien Stadten gelten soll-

te.”

Damit kommen aber auch nach Auffassung derjenigen, die die Kreisfreiheit nicht
als verfassungsrechtlich geschiitzt ansehen, Grundsédtze zur Anwendung, die
strikte VerfahrensmaRgaben und RechtmaRigkeitskriterien zugunsten der kreis-
freien Stadte beinhalten. Man kdnnte es vor diesem Hintergrund als akademisch
ansehen, wenn angesichts dieser Auffassung vorstehend gleichwohl die Frage
nach dem verfassungsrechtlichen Stellenwert der Kreisfreiheit aufgeworfen wor-
den ist. SchlieRlich kénnte diese Frage doch dahinstehen, wenn doch auch die
Landesregierung den Entzug der Kreisfreiheit den Prifmafistdben jeder Gebiets-
reform unterwerfen will. Tatsachlich ist ein Unterschied festzustellen. Wirde man
— wie in diesem Gutachten angerissen — die Kreisfreiheit als institutionell garan-
tiert ansehen, wiirde damit ein qualitativ anderer Schutzstandard einhergehen als

wenn eine bloR ,analoge“ Anwendung verfassungsrechtlicher RechtmaBigkeits-

kriterien erfolgt.

Dies mag flr diese Untersuchung auf sich beruhen. Fest steht, dass nach Auf-
fassung des Gesetzgebers strikte VerfahrensmaRRgaben und Rechtmaligkeitskri-
terien zugunsten der kreisfreien Stadte nur dann zu beachten sind, wenn im kon-

kreten Fall die Eingriffswirkungen der gesetzlichen ,Einkreisung” festgestelit wer-

den kénnen.

% 22.0.,8.9.
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5. Auswirkungen des § 1 Abs. 2 LNOG M-V auf die kommunale Selbst-

verwaltung der kreisfreien Stddte

Als Eingriff in die kommunale Selbstverwaltung kdnnen sich gleich mehrere .

Rechtsfolgen der ,,Einkreisuhg“ darstellen, von denen die nachstehend genann-

ten nur plakativ ange‘sprochen sind. Vorbehaltlich naherer Erlauterungen und

Bespréchungén mit den AUftraggebern kann und muss ggf. der Prufungs.rahmen.

erweitert werden. Bleibt es aber bei den nachstehenden punktuellen Beispielen, '

wirken sich diese zwar auf das Selbstverwaltungsrecht der betroffenen Kérper-
schaften aus, begrinden aber flr sich genommen - hierauf sei bereits an dieser

Stelle eingegangen - nicht ohne weiteres den Vorwurf eines verfassungswidrigen

Eingriffs.

Anzusprechen sind in diesem Zusammenhang folgende Regelungen:

5.1. Zum Personaliibergang von Beamten, Arbeitnehmern und Auszubil-

denden

Die Regelungen der §§ 26, 27 LNOG M-V sind geeignet, die Organisations- und
Personalhoheit der kreisfreien Stadte zu berthren. Geman § 26 Abs. 3 und § 27
Abs. 3 LNOG M-V gehen kraft Gesetzes die Beamten und Arbeitnehmer der ein-
gekreisten Stadte auf den neuen Landkreis Uber, die ausschliefllich mit Gberge-
henden Aufgaben betraut sind. Soweit ersichtlich sind bei den verschiedenen
Stellungnahmen im Gesetzgebungsverfahren vorrangig Probleme der prakti-
schen Handhabung, weniger verfassungsrechtliche Einwande geltend gemacht
worden. Die Besorgnis, die angeordnete Funktionsnachfolge kénne dazu flhren,
dass der aufnehmende Landkreis sich an Organisationsentscheidungen der
kreisfreien Stadte nicht gebunden sehen kdnnte und somit die Gefahr besteht,
dass der Gemeinde kommunale Unternehmen verblieben, fur die sie eine aufga-
benbezogene Verwendung nicht mehr habe, ist — vorbehaltlich néherer Erorte-
rung — nicht gegeben. In verfassungskonformer Handhabung des § 12 Abs. 1 S.
2 LNOG M-V ist davon auszugehen, dass die betroffenen Stédte einen Anspruch

auf Ubernahme der in der Konsequenz der Aufgabenerflllung geschaffenen
Vermdgensgegenstande haben. Dass im Ubrigen § 613 a BGB nicht zur Anwen-
dung kommt, ist nicht zu beanstanden. § 613 a BGB fordert grundséatzlich einen
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Arbeitgeberwechsel aufgrund eines Rechtsgeschéfts. Fehlt es — wie im Fall eines
gesetzlich angeordneten Uberganges — hieran, kann die Vorschrift auch nicht

entsprechend angewandt werden.*

Dabei kann auch nicht gelténd gemacht werden, die Vorschriften der §§ 26, 27
seien zu unbestimmt. Ob und inwieweit Art. 28 Abs. 2 GG, 72 LV M-V die Beru-
fung auf den Bestimmtheitsgrundsatz erlaubt, ist nicht abschiieend gekléart. Der
Bestimmtheitsgrundsatz, der aus dem Rechtsstaatsprinzip abzuleiten ist, kann
ohnhe weiteres keine Anwendung finden. Denn Art..28 Abs. 2 GG, 97 LV M-V als
Ermachtigungsgrundlage fur die angestrebte Anderung der Verwaltungsstruktu-
ren stellen kein Grundrecht dar und kénnen dementsprechend auch nicht als
grundrechtliche Gewahrleistung aufgefasst werden.*® Mit beiden Bestimmungen
geht es nicht darum, individuelle oder gesellschaftliche Freiheitssphéren, sondern
bestimmte Autonomiebereiche demokratisch verfasster Staatlichkeit abzuschir-
men.*' Dies ist im Ubrigen der Grund, warum auch die Anwendung des Verhalt-
nismaRigkeitsprinzips fur Gemeinden nicht als Element des Grundrechtsschut-

zes, sondern als Bestandteil staatlichen Funktionenschutzes gerechtfertigt wird.*?

Naheres mag dahinstehen. Jedenfalls obliegt dem G_eéetzgeber die Aufgabe,
gerade bei Festlegung konkreter Allgemeinwohlbelange fur ein bestimmtes ,Vor-
haben“ im Rahmen seiner politischen Gestaltungsfreiheit das Wohl der Allge-
meinheit auch hinreichend zu konkretisieren. Der Gesetzgeber muss sein Ge-
meinwohlverstandnis offen ausweisen, den offentlichen Zweck im Gesetz hinrei-
chend klar zum Ausdruck bringen und dafiir die demokratische Verantwortung
Ubernehmen.”® Fordert man dies auch fir §§ 26, 27 LNOG, ist dem Be-
stimmtheitsgrundsatz in diesem Sinne aber dann genigt, wenn sich der Geset-
zesinhalt an interpretatorisch bestimmen lasst.* Dies ist wie die Korrespondenz
zwischen Hansestadt Wismar und Innenministerium zeigt - gegebenenfalls unter

Beriicksichtigung des Gebotes verfassungskonformer Auslegung - méglich.

¥ BAG, U.v.06.09.1978 —4 AZR 162/77 — juris — LS 1.

0 BVerfGE 48, 64, 79; 58, 177, 189
# g hier Hellermann, in: Epping-Hillgruber — Hrsg. -, Beck’scher Online-Kommentar, Grundge-

setz, Art. 28, Rdn. 32
# st. vieler Nierhaus, in: Sachs — Hrsg. -, GG, 5. Auflage 2009, Art. 28 Rdn. 73 aE

% Depenheuer, in: Mangoldt/Klein/Starck, GG, 6. Auflage, 2006, Art. 14, Rdn. 425; dem folgend
VGH Mannheim, B. v. 23.08.2010 — 1 S 975/10 — juris, Rdn. 41
“ BVerfGE 73, 206, 243 :
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5.2. Reduzierte Zuweisungen und die Auswirkungen auf die Finanzhoheit

der Kommune

Die finanziellen Rahmenbedingungen, die durch den Verlust der Kreisfreiheit
verandert werden, bertihren regelméaBig die durch Art. 72 LV M-V gewahrleistete
Finanzhoheit. Dabei sind es zunachst veranderte Schlisselzuweisungen, vor
allem aber die Umiagetatbesténde des FAG, die sich fur die von § 1 Abs. 2
LNOG M-V betroffene Stadte auswirken. Dabei steht dieses Gutachten auf dem
Standpunkt, dass zu diesen Umlagetatbestédnden § 25 LNOG M-V nicht gehort.
Zum einen der Wortlaut, zum anderen der Wille des Gesetzgebers sprechen da-

fur, dass passivlegitimiert fur derartige Umlageforderungen nur jene Gemeinden

im neuen Kreisgebiet sind,

,die in den bisherigen Kreisstrukturen in einem defizitiren Alt-

kreis durch die Festsetzung einer nicht auskémmlichen Kreisum-

lage finanzielle Vorteile hatten®.*

Dass hierzu die kreisfreien Stadte nicht gehoren, liegt auf der Hand. Dabei wird
nicht verkannt, dass § 1 Abs. 2 LNOG M-V dazu fihrt, dass der Stadt Mittel ent-
zogen werden, Uber deren Einsatz die kreisfreie Stadt selbst hatte bestimmen
kénnen.*® Hiermit geht eine deutliche Beschrankung der kommunalen Selbstver-
waltung einher, bei der die Rechtsprechung sogar von einer ,Schwéchung der
kommunalen Lebenskraft* gesprochen hat.*” Allerdings wird hierdurch nicht die
Grenze der Verfassungswidrigkeit erreicht. Messlatte in verfassungsrechtlicher
Hinsicht ist die Finanzhoheit der Gemeinde. Da sie — wie alle anderen Gemein-
dehoheiten — nur ,im Rahmen der Gesetze" gewéhrleistet ist, wére die Grenze
der Verfassungswidrigkeit nur dann erreicht, wenn die Wahrnehmung der ver-
bleibenden Aufgaben in Folge einer unzureichenden Finanzausstattung unmaog-
lich ist. Dies ist beispielsweise dann der Fall, wenn ein finanzieller Spielraum fir
Aufgaben, bei denen die Kommunen autonom entscheiden kénnen, ob und wie

sie wahrgenommen werden, gar nicht mehr besteht:*®

Dafur ist im konkreten Fall _nichts dargetan und auch sonst nichts ersichtlich.

4 LT-Drs. 5/2683, S. 168. .
4 5. hier VerfGH NW, U. v. 07.11.1975 — VerfGH 64/74 — juris, Rdn. 40

4 VerfGH NW, ebd., juris, Rdn. 40
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5.3. Der Verlust der Kreisfreiheit als Minderung kommunaler ldentitét

Neben den organisationsrechtlichen wie finanziellen Auswirkungen des § 1 Abs.
2 LNOG M-V ist es vor allem die birgerschaftlich-partizipatorische Anderung, die
in Folge der ,Einkreisung® eintritt, ja auch und vor allem dieser Aspekt ist es, der
gerade vor dem Hintergrund der Rechtsprechung des LVerfG M-V seine beson-
- dere Bedeutung gewinnt. Fir die betroffenen Stadte gilt damit in besonderem
- MaRe die Feststellung des VerfGH S&chs im Beschiuss vom 22.08.2008.%

,Die Antragstellerin ist dariiber hinaus in ihrem Gebiet kiinftig
nicht mehr einzige Tragerin der kommunalen Selbstverwaltung,
sondern hat diese mit dem neu zu bildenden ... Landkreis zu tei-
len. Dies wirkt auf die Intensitdt der kommunalen Selbstverwal-
tung zumindest insoweit ein, als ihre Biirger und sonstigen
Wahlberechtigten nicht mehr ausschlieBlich die Organe der
kommunalen Selbstverwaltung bestimmen. Nunmehr kommt die-
se Befugnis hinsichtlich der dem Landkreis zugewiesenen
Selbstverwaltungsangelegenheiten den Biirgern und sonstigen
Wahlberechtigten des neu zu bildenden Landkreises ... zu. Zu-
mindest tendenziell wird hierdurch auch die von der Antrag-
stellerin auf ihre Einwohner ausgehende identitatsstiftende Wir-
kung reduziert. SchiieBlich kénnen sich aus der Einkreisung —
bislang auszuschlieBende - Zusténdigkeitskonflikte zwischen
der Antragstellerin und dem kiinftigen ... Landkreis ergeben, die
strukturell geeignet sind, die kommunale Selbstverwaltung zu

schwichen.”

5.4. Der Status der groRen kreisangehérigen Stadt als Eingriffskompensa-

tion?

Nach der in Art. 2 Kreisstrukturgesetz vorgesehenen Anderung der Kommunal-
verfassung sollen durch § 7 Abs. 2 KV M-V n. F. die Hansestadte Greifswald,
Stralsund und Wismar sowie die Sfadt Neubrandenburg den Status einer grofien
kreisangehdrigen Stadt erhalten. § 7 Abs. 2 S. 2 KV M-V n. F. legt fest, dass die
grolken kreisangehdrigen Stadte neben ihren Aufgaben als amtsfreie Gemeinde
in ihrem Gebiet die Aufgaben erflllen, die ihnen durch oder auf Grund eines Ge-
setzes zugewiesen werden. Ergdnzt wird der Status durch die Regelung in § 8
Abs. 6 KV M-V. Danach kénnen die Stadt Neubrandenburg sowie die Hansestad-

te_Greifswald,_Stralsund_und_Wismar_die_Bezeichnung_grof3e_kreisangehérige

Stadt fuhren. Beide Vorschriften sind freilich nicht in der Lage, den mit einer Ein-

% < hier aktuell ThiirVerfGH, U. v. 18.03.2010 — VerfGH 52/08 — Bl. 10 UA




kreisung einhergehendem Kompetenzverlust zu kompensieren. Mag man dem
Gesetzgeber zu Gute halten, dass damit der mit der Einkreisung verbundene
Eingriff abgemildert werden soll, zeigt jedoch schon der Blick auf § 7 Abs. 2 S. 2
KV M-V n. F., dass der Sonderstatus in seinem Inhalt und seiner Auspragung von
der Aufgabenzuweisung durch den Gesetzgeber abhangig ist, zudem mit §.7
Abs. 2 8. 3KV M-V n. F. aber auch eine ,Riickholmdglichkeit* besteht.*® Mit die-
sen Beschrankungen bleibt es bei einer Eingriffsintensitat, die sich an den von -
den Verfassungsgerichten entwickelten RechtmaRigkeitskriterien fur jegliche Ge-

bietsreform messen lassen muss.

6. RechtmaBigkeitskriterien fiir ,,Einkreisungen®

Die inhaltlichen wie verfahrensbezogenen Anforderungen an Gebietsreformen

hat das LVerfG M-V in seinem Urteil vom 26.07.2007°" wie folgt zusammenge-

fasst:

,Zum Kernbereich der kommunalen Selbstverwaltung gehort
es..., dass Bestands- und Gebietsdnderungen nur aus Griinden
des offentlichen Wohls und nach vorheriger Anhérung der be-
troffenen Gebietskérperschaften zuldssig sind .... Das 6ffentliche
Wohl ist als Sammelbegriff offen fiir eine Vielzahl von Zwecken in
unterschiedlichen Konstellationen. Seine maRgeblichen Kontu-
ren erhilt es durch die jeweilige Regelungsmaterie und deren
rechtliche Vorpriagungen. Die Griinde des &ffentlichen Wohls im
Einzelnen bestimmt der Gesetzgeber ... Er hat dabei einen gro-
Ren, jedoch durch die Verfassung gebundenen Spieiraum. Damit
wird einerseits Raum fiir das Politische geschaffen, andererseits
wird der Steuerungsfunktion der Verfassung Geltung verschafft.
So hat das éffentliche Wohl als steuerndes Element einer kom-
munalen Gebietsreform die Strukturmerkmale kommunaler
Selbstverwaltung in sich aufzunehmen und als entscheidungsilei-
tend in Rechnung zu stellen. Dementsprechend hat der Gesetz-
geber das naheliegende Abwégungsmaterial zu ermitteln und auf
dieser Grundlage die unterschiedlichen Belange und Interessen
zu bewerten, um ein Abwigungsergebnis herbeizufiihren, das
auf der Summe der gewogenen Einzelaspekte beruht. Das die
Neugliederungsentscheidung legitimierende éffentliche Wohl ist
somit maRgeblich prozedural zu bestimmen ....

¥ Vf. 19-VII-08 (HS) www.verfassungsgerichtshof.sachsen.de.
% zur niedersichsischen Rechtslage Koch, a. a. O., S. 210
31 LVerfG 9/06 — 17/06, juris.
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6.1. Die Bestimmung der ,,Griinde des 6ffentlichen Wohls“

Geht man davon aus, dass das 6&ffentliche Wohl nach der Rechtsprechung des
LVerfG M-V ,prozedural zu bestimmen® ist®®, bedeutet dies, dass gerade im Ver-
fahrensgang des Gesetzgebungsverfahrens darauf zu achten ist, ob und inwie-
weit die Handhabung der dem Gesetzgeber obliegenden Verfahrensschritte unter
Beachtung verfassungsrechtlicher Vorgaben erfolgt ist. Anders gesagt: Das Ef-
fektivitatsstreben und der Drang nach ,guter Landesverwaltung“ kann nicht dazu
fUhren, dass die verfa‘ssungsrechtlic‘hen Voraussetzungen fiir Gebietsneugliede-
rung Uberspielt, zumindest aber nicht mit dem gebotenem Gewicht und der von

Verfassungs wegen geforderten Sensibilitdt gehandhabt werden.

In inhaltlicher Hinsicht sind es das Willkiirverbot, das Prinzip der Systemgerech-

tigkeit und das UbermaRverbot, die als verfassungsrechtliche Ordnungsprinzipien

beachtet werden missen:

Im konkreten Fall ist vor allem das Ubermafverbot anzusprechen.

6.1.1.Der Status der groRen kreisangehorigen Stadt als Widerlegung

rechtspolitischer Handlungsnotwendigkeiten?

Der bereits oben angesprochene Umstand, dass mit der gednderten Kommunal-
verfassung in § 7 Abs. 1 KV M-V der Kanon der Gemeindearten erweitert und
groe kreisangehdrige Stadte eingefuhrt werden, konnte so aufgefasst werden,
als widerlege der Gesetzgeber sich damit selbst. Die Tatsache, dass er auf der
einen Seite den Status der Kreisfreiheit beseitigt, um auf der anderen den ehe-
mals kreisfreien Stadten einen kommunalen Sonderstatus zuzuweisen, kénnte
die Frage aufwerfen, ob sich vor diesem Hintergrund der Eingriff Uberhaupt noch
als geeignet erweist, um das angestrebte Gemeinwohiziel zu erreichen. Diese
Frage mag politisch verneint werden, verfassungsrechtlich wird sie im Sinne des

Gesetzgebers zu beantworten sein.

Geht es namlich um die Geeignetheit einer MalRnahme, ist es nicht erforderlich,

dass diese zur Rechtfertigung des Eingriffes als optimal erscheint. Es genlgt,

2 LVerfG, a.a.0.,LS 5.
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dass sie lediglich fir den gewiinschten Erfolg forderlich ist. Nur dann, wenn sich

— s0 das BbgVerfG® - die Malknahme als
,,offenkundig ungeeignet*

erweist, scheidet sie zur Eingriffsrechtfertigung aus.

Hiervon kann in concreto nicht ausgegangen werden. Die Tatsache, dass zu-
nachst die Kreisfreiheit beseitigt, uno actu der Gemeinde ein besonderer kom-
munalrechtlicher Status zugewiesen wird, ist Kennzeichen etlicher Gebietsrefor-
men gewesen, ja die Zuweisung besonderer Aufgabenprivilegierungen ist viel-
fach als Mittel angesehen worden, die Eingriffswirkungen bei Aufhebung der
Kreisfreiheit abzumildern.* Dass die Aufgaben nach § 7 Abs. 2 S. 3 KV M-V un-
ter Mitwirkung der Gemeinde dieser wieder entzogen werden kénnen, wirkt sich
verfassungsrechtlich nicht aus. Der VerfGH NW hat bei &hnlichem Vorgehen der
nordrhein-westfalischen Landesregierung bereits im Urteil vom 07.11.1975%

wortlich ausgefihrt:

,,Erhilt eine kreisangehodrige Gemeinde durch eine gesetzliche
Sonderregelung einen Kompetenzzuwachs, indem ihr Aufgaben
iibertragen werden, die nach Landesrecht sonst dem Kreis oblie-
gen, so kann der Kernbereich der gemeindlichen Selbstverwal-
tung nicht beriihrt werden, wenn dieser Gemeinde solche ihr zu-
sitzlich iibertragenen Aufgaben wieder entzogen werden kon-
nen; denn sich behilt jedenfalls die Kompetenzen, die jede ande-
re kreisangehdrige Gemeinde besitzt.”

6.1.2.Die Aufhebung der Kreisfreiheit als mildestes Mittel ?

SchlieRlich wére aber zu fragen, ob der Grundsatz der Erforderlichkeit im konkre-
ten Fall deswegen verletzt wére, weil der Gesetzgeber nicht der Frage nachge-
gangen ist, ob seine Ziele nicht auch durch gleich wirksame, freilich weniger ein-

schneidende Mitte! erreicht werden kénnten.*® Ein solch milderes Mittel kénnte in

w

3 LKV 1995, 37, 38

% Farber/Wieland, a. a. O., S. 14

55 VerfGH NW — 64/74 —juris, Rdn. 73
% Farber/Wieland, a. a. O., S. 13
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dem vom Stadte- und Gemeindetag wie der Hansestadt Greifswald aufgeworfe-
nen Modell des Stadtkreises zu sehen sein. Anerkannt ist, dass der Gesetzgeber
Alternativen zu entwickeln und diese gewissenhaft zu Uberprifen hat.”” Ausweis-
lich der Gesetzesbegriindung muss aber davon ausgegangen werden, dass der
Gesetzgeber diesem Erfordernis gentge getan hat. Bei dieser Feststellung ist
allerdings der eingeschrankte Kontrollspielraum der Verfassungsgerichte zu be-
achten. Auf ihn wird es bei der Frage ankommen, ob und inwieweit der Gesetz-
geber mit zureichenden Griinden davon abgesehen hat, dieser Variante naher zu
treten — da mit dieser Frage vor allem das Abwagungsergebnis angesprochen ist,

wird an dieser Stelle auf die nachstehenden Ausfuhrungen Bezug genommen.*®

6.2. Das Erfordernis der Defizitanalyse

Mit dem Stichwort der Defizitanalyse wird der Ausgangspunkt einer jeden, am
ffentlichen Wohl orientierten Gebietsreform beschrieben, namlich die Disparitat
zwischen den bisherigen Aufgaben und dem Gebietsbestand der betroffenen
kommunalen Gebietskarperschaften.® Vereinfacht gesagt: Es muss im Zusam-
menhang mit der Defizitanalyse dargetan werden, dass (zu) kleine Einheiten zu

groke Aufgaben nicht erflllen koénnen.® ipsen hat in diesem Zusammenhang

verlangt:

,Es bedarf ... einer Erhebung der Aufgaben der jeweiligen
Selbstverwaltungskérperschaft und einer Begriindung, warum
diese innerhalb der vorhandenen Strukturen nicht mehr erfiillt

werden kénnen.*

6.2.1.Die prozessuale Bedeutung von Defizitanalysen
Verlangt wird vom Gesetzgeber damit eine Bestandsaufnahme.

Er muss sich im Rahmen des beabsichtigten Eingriffes darliber vergewissern, ob

und inwieweit der Selbstverwaltungstrager in der Lage ist, die ihm zugewiesenen

57 LVerfG M-V, U. v. 26.07.2007 — LVerfG 9 — 17/06 — juris
58 dazuunten S. 31, 32

% Rothe, a.2.0., S. 101.
% Ipsen, in: Meyer/Wallerath — Hrsg. —, Gemeinden und Kreise in der Region, 2004, S. 21.




Aufgaben ordnungsgemal wahrzunehmen und zu erfiillen. Diesem Erfordernis
genugt der Gesetzgeber nur dann, wenn er sich in der Auseinandersetzung mit
dem Einzelfall davon Uberzeugt, dass und inwieweit sich im konkreten Fall die
Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises in den vorhandenen Strukturen
nicht mehr ordnungsgemal wahrnehmen lassen. Damit sind Aufgabenbestand
und Aufgabenerfillung der drei kreisfreien Stadte Greifswald, Stralsund und
Wismar in die gesetzgeberische Betrachtung mit einzubeziehen. Verstdf3t der
Gesetzgeber hiergegen — unterstellt, die Defizitanalyse wiirde zu seinen Oblie-

genheiten auch im konkreten Fall gehéren -, ist der Entzug der Kreisfreiheit von

vornherein fehlerhaft.

Das Fehlen einer solchen Defizitanalyse stellt dabei mehr als einen blo3en ,Ver-
fahrensfehler* dar. Gerade wenn man bedenkt, dass angesichts des grof’en Ge-
staltungsspielraumes, den die Verfassungsgerichte dem Gesetzgeber bei Neu-
gliederungsentscheidungen zuweisen, der gerichtliche Kontrollspielraum natur-
geman eingeschrankt ist, bedeutet dies, dass Gemeinden bei Neugliederungs-
mafinahmen regelmafig keinerlei Veto- oder Blockierposition zukommt. Anders
ausgedrlckt: Es gibt zu ihrem Schutz keine unitiberwindbaren Rechtspositionen.
Beachtet der Gesetzgeber alles, was nach Lage der Dinge beachtet werden
muss, gibt es keine kommunale Rechtsposition, die die Strukturénderung verhin-

dern konnte.

Die Klassifizierung eines blofRen ,Verfahrensfehlers® kénnte zudem zu einem
Missverstandnis flhren. Bei der kommunalen Selbstverwaltung, konkret bei Ge-
bietsanderung, kommt dem Verfahrensfehler eine andere Funktion und Bedeu-
tung als etwa im allgemeinen Verwaltungsverfahrensrecht zu. Dort ist es zutref-
fend, dass die §§ 45, 46 VwVfG die Bedeutung von Verfahrensfehlern nivellieren.
Dies freilich hangt mit dem Sinn und Zweck von Regelungen des Verwaltungs-
verfahrens zusammen. 'Das Verfahrensrecht hat gegentber dem materielien
Recht vor allem dienende Funktion. Es soll den Entscheidungsprozess der Ver-
waltung so strukturieren und kanalisieren, dass der administrative Output opti-
miert wird. Das administrative Entscheidungsergebnis soll dem materiellen Recht

entsprechen und das materielle Recht bestmdéglich verwirklichen.®'

81 5o etwa Ossenbiihl, NVwZ 1982, 465, 466; Sachs, in: Stelkens/Bonk/Sachs, Verwaltungsver-
fahrensgesetz, 7. Auflage 2008, § 45, Rdn. 10 m. w. N.




- Um eine derart instrumentelle Bedeutung geht es bei verfahrensrechtlichen An-
forderungen bei Gebietsreformen und den Eingriff in die kommunale Selbstver-
waltungsgarantie nach Art. 28 Abs. 2 GG, 97 LV M-V nicht. lhre besondere Be-
deutung erhalten verfahrensrechtliche Eingriffsvoraussetzungen vor allem in der
Funktion als eingriffsbegrenzende RechtmaRigkeitsvoraussetzungen. Dass ein
VerstoR gegen die Pflicht zur Beachtung derart eingriffsbegrenzender Rechtma-
Rigkeitsvoraussetzungen geheilt werden kann, indem die unterbliebene Hand-
lung vom Gesetzgeber nachgeholt wird, steht dieser Feststellung nicht entgegen.
Die Erfahrung zeigt, dass oftmals gerade Verfahrensfehler ausschlaggebende-
Bedeutung fur den Bestand von Neugliederungsvorhaben besessen haben. Ge-
rade weil es sich — wie nachstehend zu zeigen sein wird — bei Vorhaben der Ge-
bietsreform um ,politische” Vorhaben handelt, steht fest, dass Verfahrensfehier
zu Lasten einzelner Selbstverwaltungskérperschaften das gesamte Vorhaben zu
Fall bringen kénnen. Dies belegen gerade die Erfahrungen in Mecklenburg-
Vorpommern. Mag auch die Unwirksamkeitserklarung der Verwaltungsstruktur-
neuordnung im Urteil des LVerfG M-V vom 26.07.2007% systematisch nicht auf
einem Verfahrensfehler beruhen, andert dies doch nichts daran, dass gerade
dieses Ergebnis nicht Folge materieller Rechtspositionen ist, sondern ausschliel3-
lich auf solche Mangel zurlickgeht, die im Verfahren selbst ihren Ursprung haben.
Denn um nichts anderes geht es, wenn das LVerfG dem Gesetzgeber vorgehal-

ten hat, im Gesetzentwurf der Landesregierung finde

,»sich keine Priifung von alternativen Losungen, die dem Verfas-
sungsgebot der Abwédgung unter Einstellung auch der biirger-
schaftlich-demokratischen Dimension der kommunalen Selbst-

verwaltung geniigen wiirde.**®

Gerade dieses Beispiel zeigt, dass selbst bei gegebenen Heilungsmoglichkeiten
sich die politischen Entscheidungsgrundlagen oftmals so veréndert haben, dass
eine schlichte Wiederholung von Verfahrenshandiungen regeiméfig ausscheidet.
In diesem Sinne ist der ,bloRe" Verfahrensfehler oftmals das entscheidende Kri-

terium, das Gemeinden auf langere Zeit vor tiefeingreifenden Mallnahmen des

Gesefzgebers bewahrt.

62 LVerfG 9 — 17/06 — juris
3 LVerfG M-V, U. v. 26.07.2007, LVefG 9 — 17/06 — juris, Rdn. 198
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6.2.2.Das Vorgehen der Landesregierung und die Rechtsprechung der Ver-

fassungsgerichte

Geht es um die Ermittlung der kommunalen Leistungsféahigkeit bei den Hanse-
stadten, fallt auf, dass der Gesetzgeber das Stichwort der sog. Defizitanalyse
ausblendet. Der Gesetzentwurf der Landesregierung® fuhrt hierzu wértlich aus:

»Fur.die Frage der Einkreisung ist nicht von ausschlaggebender
Bedeutung, ob die einzukreisenden Stadte in der Lage sind, die
kreislichen Aufgaben, die in einer kreisfreien Stadt zu erledigen
sind, heute oder zukiinftig angemessen erfiillen zu kénnen.
Grundlagen fiir die vier Einkreisungen sind keine Defizitanalysen
bezogen auf Verwaltungs- und Finanzkraft ... der heute kreisfrei-
en Stidte. Nicht ausschlaggebend ist daher etwa auch, ob eine
der Stadte trotz ihrer im bundesweiten Vergleich sehr geringen
Einwohnerzahl eine Verwaltungskraft erreicht, iiber die sonst nur
erheblich groRere Stadte verfiigen. ...*

Die Handhabung des Gesetzgebers kann sich auf die Rechtsprechung berufen..
Jungere Judikate befreien den Gesetzgeber gerade von der Notwendigkeit dieser
Darlegung und der damit einhergehenden Nachweisfuhrung. So hat bereits das
LVerfG M-V im hinreichend bekannten Urteil vom 26.07.2007% festgestellt:

Wenn der Gesetzgeber sich durch grundlegende Anderungen
der alilgemeinen Verhdltnisse im Land zu einer Gesamtreform
veranlasst sehen darf, braucht er eine Defizitanalyse nicht darii-
ber vorzunehmen, ob und in welcher Beziehung die bestehenden
Landkreise und kreisfreien Stddte konkret ihre Aufgaben nicht.
hinreichend erfiillen.*

AUf derselben Linie hat bereits der StGH Hess gelegen, wenn er®® den Gesetz-
geber im Falle eines Aufgabenentzuges mit den Worten von der Darlegung frei-

_ gestellt hat:

,Es kommt nicht darauf an, ob es in der Vergangenheit bei der
Flachennutzungsplanung durch den Umlandverband ... und die

einzelnen-Stadte-und-Gemeinden—+zu-nachweisbaren-Defiziten

¢ 1 T-Drs. 5/2683, S. 104.
8 1VerfG 9/06 bis 17/06 — juris, Rn. 136.
S U.v.04.05.2004 —P.St. 1713 — juris, Rn. 267.




bei der Flichennutzungsplanung gekommen ist. Entscheidend
ist, dass sich die vom Gesetzgeber definierte Region nach seiner
Vorschrift kiinftig einheitlich entwickeln soll. Einer Defizitanaly-
se, wie die Antragstelier sie fordern, bedurfte es deshalb nicht. ,,

Beiden Judikaten hat sich die Rechtsprechung des VerfGH Sachsen im Urteil
vom 29.05.2009 angeschlossen:®’

,»Die Selbstverwaltungsgarantie zwingt den Gesetzgeber nicht,
den Eintritt konkreter Defizite abzuwarten, bevor er MafRhahmen
einer Gebietsreform in Angriff nimmt. Sie sind vielmehr verfas-
sungsrechtlich schon dann gerechtfertigt, wenn er eine Verbes-
serung anstrebt ... einer besonderen Defizitanaiyse ... bedurfte
es damit nicht. Dem Gesetzgeber ging es im Schwerpunkt nicht
um eine Beseitigung bestehender Defizite auf der Kreisebene; er
hat einen Handlungsbedarf in erster Linie aus den prognostizier-
ten Entwicklungen der ndheren Zukunft abgeleitet. Rechtfertigen
sich diese schon fiir sich die ins Werk gesetzte Reform, konnte
er von eine detaillierten Untersuchung bestehender Mingel ab-

sehen.”

6.2.3.Wiirdigung der verfassungsrechtlichen Judikatur

Die Rechtsprechung gerade des LVerfG M-V hat fur die Interessenwahrnehmung
der kreisfreien Stadte Gewicht. Eine kommunale Verfassungsbeschwerde der
von § 1 Abs. 2 LNOG betroffenen Stadte muss sich mit dieser Rechtsprechung
auseinandersetzen und sich ihr gegeniiber durchsetzen. Fur diese Auseinander-
setzung gibt es indes gute Argumente. Denn die Rechtsprechung des LVerfG M-

V ist kritisch zu hinterfragen. Sie bedeutet der Sache nichts anderes, als die ge- '
richtliche Kontrolldichte von Gebietsreformgesetzen zu senken. Zudem muss

berticksichtigt werden - worauf Ipsen®® schon zutreffend hingewiesen hat —, dass

Strukturreformen

stets Ergebnis lokaler, regionaler und landespolitischer Begehr-
lichkeiten gewesen und damit im eigentlichen Sinne ,politisch*
(sind). Mit anderen Worten hat gerade die Gebietsreform héufig
nicht das Mafl an gesetzgeberischer Rationalitat gezeigt, das zu
ihrer Begriindung postuliert worden ist. Gerade weil wir heute

uber das Zustandekommen von Gesetzen menr und genaueres

7 V£ 79 — 11-08, juris, Rn. 334; dies bestitigend s. VerfGH Sachsen, U. v. 29.08.2008 — VT. 54 —

VIII-08 — juris, Rn. 161.
% in: Meyer/Wallerath, a.a.0., S. 22.
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wissen, ist auch eine genauere verfassungsgerichtliche Kontrolie
von Gesetzen geboten.”

Wenn der Gesetzgeber mit Blick auf die Gesetzbegriindung der Landesregierung
diese Umsténde und damit diesen Prifungsanlass ausblendet, konzentriert er.
seine Prifung aussc'hlierslich auf die Landkreisebene, verkennt aber hierbei, dass
— ahnlich wie dies der Stadte- und Gemeindetag in seiner Stellungnahme darge-
tan hat -, dass eben die entscheidenden Impulse flr eine wirtschaftliche Entwick-
lung von Zentren und Oberzentren geleistet wird, das Interesse des Landes aber

nicht nur darin bestehen kann, eine bezahlbare Kreisverwaltung zu erreichen.

Eingriffsrechtfertigung sind damit vornehmlich strukturelle Probleme der Landes-
verwaltung®, deren Vorliegen aber schon aus Griinden des VerhaltnismaRig-
keitsbrinzipskeine Neugliederung rechtfertigen durfte. Die staatliche Aufgaben—'
kritik hat dem Eingriff in den Bestand der Selbstverwaltungskérperschaft vorzu-
gehen. Stellt sich tatséchlich fur den Gesetzgeber die Frage der Uberlebensfa-
higkeit des Landes, gehort vor den Hintergrund des VerhdltnisméaRigkeitsprinzips
und seiner Anforderung die Prifung dazu, ob das Land sich auf Kosten und zu
Lasten der Selbstverwaltungskérperschaften sanieren darf, oder ob nicht auf
Landerebene ein Zusammenschluss zu benachbarten Bundeslandern gesucht
werden muss. Die ,Vorsorgeverantwortung®, die die Rechtsprechung dem Ge-
setzgeber zubilligen mdchte, ist nicht geeignet, die dargestellten bestandssi-
chernden Eingriffsvoraussetzungen zu Uberspielen. Die Argumentation des Ge-
setzgebers verkennt wesentliche Strukturvorgaben der Bundesrepublik und des
Landes Meckienburg — Vorpommern. Konstitutiv fir den Staatsaufbau von Bund
und Landemn ist die ,gegenseitige Kontrolle, Hemmung und MaRigung der Gewal-
ten“.”® Schon daher scheidet die Annahme eines nicht konditionierten staatlichen
Zugriffsrechtes aus. Sichtbarer Ausdruck dieser gegenseitigen Kontrolle, Hem-
mung und MaRigung ist (auch) die durch Art. 72 LV geschutzte Garantie der
kommunalen Selbstverwaltung. Ebenso wie Art. 28 Abs. 2 GG muss auch Art. 72
LV eine kompetenzabgrenzende Komponente entnommen werden.”" Art. 72 LV
ist damit — erst recht mit Blick auf den Zentralismus der DDR’® — als Absage an

jegliches Rechtsverstandnis zu sehen, das Gemeinden und Gemeindeverbénde

% Meyer, LKV 2005, 233, 235

° BVerfGE 34,52;59, 1,15

"' Tettinger, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Grundgesetz, 5. Auflage 2005, Art. 28, Rdn. 140
7 dazu ausfiihrlich Tettinger, a.a.0., Rdn. 143
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nur noch als nachgeordnete Staatsorgane sieht. Kreisfreie Stadte sind keine Dis-

positionsmasse des Gesetzgebers.

Wenn die kommunale Selbstverwaltung fir den Gesetzgeber eine Zugriffsbarrie-
re fur Neugliederungsmanahmen aufbaut, die nur dann Uberwunden werden
kann, wenn Grinde des o&ffentlichen Wohls hierflr sprechen, bedeutet dies
gleichzeitig auch die Absage an ein Staatsverstandnis, das vorsorglich— flirsorg-
lich dem Gesetzgeber Eingriffe in die Garantie der kommunalen Selbstverwaltung
schon dann erlauben will, wenn es darum geht, Entwickiungen zu beeinflussen.
Dabei ist zu berlicksichtigen, dass es um die Rechtfertigung eines Eingriffstatbe-
standes geht. Dies mag in der Literatur kritisiert werden’®, doch wenn die Kom-
munen tatsdchlich insoweit Individuen gleich gestellt und ihr Recht auf Selbst-
verwaltung in die verfassungsrechtliche Uberpriifung eingebracht wird, bedeutet
dies, dass damit das VerhaltnismaRigkeitsprinzip und die Anwendung des ,scho-
nendsten” Mittels zur Anwendung kommt — dann aber ist es geboten, dass auch

dargelegt wird, ob und inwieweit Uberhaupt die Aufhebung der Kreisfreiheit erfor-

derlich ist.

6.3. Verfassungsrechtliches Abwégungsgebot und die Zusammensteliung

des Abwagungsmaterials

Ungeachtet der notwendigen Eingriffsrechtfertigung ist Bestandteil jeder gerichtli-
chen Kontrolle von Neugliederungsentscheidungen die Beachtung des Abwa-
gungsgebotes. Die Landesverfassungsgerichte fordern vom Gesetzgeber bei
kommunalen Neugliederungen regelméfig eine grundliche Abwagung aller mit
der Eingriffsentscheidung verbundenen Vor- und Nachteile.” Die Verankerung
des Abwagungsgebots in der Judikatur zur Anderung der Kommunalstruktur be-
deutet gleichzeitig die Anerkennung eines Gestaltungsspielraumes. Dem Ge-
setzgeber steht ein Planungsermessen zu.” Dieses Planungsermessen ist nichts
anderes als ein politischer Gestaltungsspielraum: Der Gesetzgeber muss nicht,
kann aber wie von ihm beabsichtigt entscheiden, sofern er alles berlicksichtigt

hat, was nach Lage der Dinge bertcksichtigt werden musste. Dem Ausmal} die-

Ses

7 Dazu etwa Bull, DVBI. 2008, S. 1, 9.
™ st. vieler BbgVerfG, LKV 1995, 37, 38; zusammenfassend Rothe, Kreisgebietsreform und ihre

verfassungsrechtlichen Grenzen, 2004, S. 122
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»politischen Ges;taltungsspielraumes“7'3

entspricht eine eingeschrénkte gerichtliphe Kontrolle. Beachtet die Abwagung
alles, was sie nach Lage der Dinge zu beachten hat, ist sie vom Verfassungsrich-
tér hinzunehmen — gleich, ob er eihe ahdere Lésung als ,,besser“voder ,;zweck-
méRiger* angesehen hétte. Die Rechtsprechung orientiert sich mit diesen MaB-
stdben ersichtlich am Planungsrecht77, was auch bedeutet, dass bei der Kontrolle

der Abwagung zweistufig zu verfahren ist:

Es ist zwischen Abwagungsvorgang und Abwagungsergebnis zu unterscheiden.

Diese Differenzierung liegt auch den nachstehenden Ausfuhrungen zu Grunde.

6.3.1.Die rechtliche Kontrolle des Abwagungsvorganges

Geht es um die Zusammenstellung des Abwagungsmaterials, ist im Zusammen-

hang mit Gemeindegebietsreformen nach der Rechtsprechung des BVerfG aner-

kannt:"®

,Der Gesetzgeber muss sich iiber die tatséchlichen Grundlagen
seiner Abwigung aufgrund verldsslicher Quellen ein eigenes Bild
verschaffen.”

Gemessen an diesem Anforderungserfordernis fallt auf, dass der Gesetzgeber in
der von ihm reklamierten Vorsorgeverantwortung sich auch dieses Merkmals
leichter Hand entledigt hat. Soweit es um die Authebung der Kreisfreiheit geht, ist
nicht ersichtlich, dass der Gesetzgeber sich im Verfahren auch nur anndhernd
die Milhe gemacht hétte, sich mit den Auswirkungen der Einkreisung im einzel-
nen Fall - also unter Auseinandersetzung mit den Besonderheiten der kreisfreien
Stadte - ndher zu befassen: Dies gilt beispielsweise flr die mdglichen Auswir-
kungen der Einkreisung auf die Tragerschaft éffentlicher Einrichtungen. Dabei ist

es gesicherte Erkenntnis, dass den Gesetzgeber die Verpflichtung trifft, zu unter-

” BbgVerfG, LKV 1995, 37, 38

S BbgVerfG, SichsVBI. 1995, 204, 206

" dazu etwa BVerwGE 34, 301, 304 ff.

8 B.v.12.05.1992 — 2 BvR 470/90, 2 BvR 650/90, 2 BvR 707/90, juris —LS 3.




suchen und in die Abwagung einzustellen, welche langerfristig wirksamen Ent-
scheidungen die Kommunen getroffen und welche Entwickiung sie in die Wege
~ geleitet haben.” Dies gilt zumal dann, wenn - soweit ersichtlich — sé&mtliche der in
Betracht kommenden Beschwerdeftihrer im konkreten Fall etwa auf Fragen der
Verkehrsbetriebe, der Schultragerschaften, des Rettungsdienstes oder Arbeits- .

gemeinschaften nach SGB Il hingewiesen hatten.

Keine Erwahnungen finden auch die Auswirkungen, die die Aufhebung der Kreis-
freiheit und das Selbstverstandnis der Birger und damit auch jenen Aspekt hat,

den das LVerfG M-V® als

,bilirgerschaftlich-demokratische Dimension*

der kommunalen Selbstverwaltung kennzeichnet. Wiederum wird hieran deutlich,
dass der Gesetzgeber in Mecklenburg-Vorpommern kommunale Selbstverwal-
tungskérperschaften als Verwaltungsbezirk, jedenfalls als dem Land nachgeord-
nete Vollzugseinheiten auffasst, bei der historische oder landmannschaftliche
Zusammenhange keine Rolle spielen. Dass Neugliederungsentscheidungen re-
gelmé&Rig in ein Spannungsverhaltnis zu Aspekten der értlichen Nahe, der lokalen
Verbundenheit oder der Birgeridentifikation gelangen, wird — auf die betroffenen
Stadte bezogen — mit keinem Wort einer Erorterung fir Wert erachtet. Das Ab-
wagungsgebot aber erfordert gerade, dass der Gesetzgeber sich dieses Span-
nungsverhaltnisses Uberhaupt bewusst ist und dieses Spannungsverhéltnis mit

nachvollziehbarer Begrindung I6st.

6.3.2.Die rechtliche Kontrolle des Abwidgungsergebnisses

Nicht etwa um die Zusammenstellung des Abwédgungsmateriales, sondern um
die Kontrolle des Abwégungsergebnisses geht es bei der Entscheidung des Ge-
setzgebers, die dieser in Bezug auf das von der Hansestadt Greifswald und dem

Stadte- und Gemeindetag favorisierte Modell des Stadtkreises getroffen hat.

™ Das beim LVerfG gescheiterte Neugliederungsvorhaben hatte diesen Aspekt immerhin noch
einmal angesprochen, vgl. LT-Drs. 4/1210, Anhang 9 zu Anlage 3, S. 213.
80 . v.26.07.2007 - LVerfG 9/06 — 17/06, juris, Rn. 120.
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Ausweislich der Gesetzesbegriindung®' hat der Gesetzgeber diesen Vorschlag
zur Kenntnis genommen, ist ihm im Ergebnis aber nicht gefolgt. Der Gesetzent-
wurf der Landesregierung verweist zundchst auf die Besonderheiten des Landes,
die dagegen sprechen sollen, das Baden-Wuritemberg entlehnte: Modell auf
Mecklenburg-Vorpommern zu Ubertragen. Der Gesetzentwurf — es ist lebensnah
davon auszugehen, dass die Landtagsmehrheit sich mit dem Beschluss Uber das .
Gesetz sich diese Erwagung zu eigen gemacht hat — verweist darauf, den Land-

kreisen wirde bei Verwirklichung eines solchen Modells

,weitere leistungsstarke Gemeinde und damit wesentliche Quel-
len ihres Finanzaufkommens entzogen®.

Geltend gemacht wird zudem, die Stadtkreisbildung wirde den MalRgaben des

Leitbildes widersprechen:

Dieses Abwagungsergebnis wird der verfassungsrechtlichen Prufung stand hal-
ten. Dass mit der Ablehnung der Stadtkreisbildung eine Abwéagungsfehleinschat-
zung einhergeht — eine solche liegt vor, wenn die Bedeutung der betroffenen Be-
lange verkannt wurde -, oder aber der Ausgleich der richtig eingestellten und ab-
gewogenen Belange in einer Weise vorgenommen Worden ist, die zum Gewicht
einzelner Belange auRer Verhdltnis steht®™, lasst sich angesichts des einge-
schrankten Kontrollspielraumes nicht feststellen. Die Gerichte sind bei der Uber-
prifung der gesetzgeberischen Bevorzugung einzelner Belange zum Nachteil
anderer Belange auf die Feststellung offensichtlicher Fehlerhaftigkeit und eindeu-
tiger Widerlegbarkeit beschrénkt. Das BbgVerfG hat hierzu stellvertretend auch

fur andere Judikate ausgefuhrt:®

»bei Beachtung dieser prozeduraien MaBgaben ist die Bevorzu-
gung einzelner und die gleichzeitige Anstellung anderer Belange
dem Gesetzgeber soweit iiberlassen, als das mit einem Eingriff in
den Bestand einzelner Gemeindeverbdnde verbundene Abwa-
gungsergebnis zur Erreichung der verfolgten Zwecke nicht of-
fenkundig ungeeignet oder unnétig oder zu den angestrebten
Zielen deutlich auBer Verhiltnis steht und frei von willkiirlichen
Erwagungen und Differenzierungen ist. Es ist nicht die Aufgabe

81 LT-Drs. 5/2683, S. 98
2 m. w. N. st. vieler Rothe, a. a. O., S. 124

8 LKV 1995, 37, 38
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des Gerichts zu priifen, ob der Gesetzgeber die beste und
zweckmiBigste Neugliederungsentscheidung getroffen hat.

Dass aber die Unhaltbarkeit der gesetzgeberischen Entscheidungen in Bezug auf
die Ablehnung des Stadtkreis-Modells quasi ins Auge springen wirde, sich die
Unhaltbarkeit also geradezu aufdrangen musste, kann nicht festgestellt werden.
Schon der Hinweis, dass bei Bildung von Stadtkreisen den Landkreisen weitere
Gemeinden und damit wesentliche Quellen des Finanzaufkommens entzogen
wlrden, ist mindestens vertretbar. Ob und inwieweit die ndhere Besprechung von
— dem Gutachter bisher nicht bekannten — Details hier zu einem anderen Ergeb-
nis fihrt, mag offen bleiben. Geht es allerdings nach den bisher zur Verfligung

stehenden Informationen, ist eine Korrektur des Abwégungsvorganges durch das

Landesverfassungsgericht nicht zu erwarten.

Potsdam, den 23.09.2010

W

Prof. Dr. Dombert




