Kreisgebietsreform in Mecklenburg-
Vorpommern: juristisches Neuland
oder verfassungsrechtlicher Irrweg?

1. Vorbemerkung

Das Thema der Kreisgebietsreform rlckt
wieder in den Mittelpunkt politischer wie
rechtlicher Diskussionen. Gut zehn Jahre
nach Schaffung der gegenwartigen Kreis-
strukturen wird in Ostdeutschland erneut
Reformbedarf ausgemacht: wahrend in
Thiringen die Oppositionsparteien eine
zweite Kreisgebietsreform fordern — der Mi-
nisterprasident diese Forderung allerdings
zurlickgewiesen hat') —, in Brandenburg je-
denfalls offiziell und nach der Koalitionsver-
einbarung eine erneute Reform kein Thema
ist, hat der Freistaat Sachsen eine Experten-
kommission berufen, die bis Ende Juni Aus-
sagen zur erforderlichen GréBe der Kreise
und kreisfreien Stadte treffen sollte. In Sach-
sen-Anhalt hat die Landesregierung am
. 17.5.2005 den Entwurf eines Kommunal-
neugliederungsgesstzes beschlossen, der
im Kern die Reduzierung der Anzahl der
Landkreise von 21 auf elf vorsieht?).

Vorreiter in der beginnenden Diskussion um
kreisliche Neuordnungen aber ist Mecklen-
burg-Vorpommern. Nach Erarbeitung eines
Referentenentwurfes im Innenministerium
hat die Landesregierung im Landtag den
Entwurf eines Gesetzes zur Modernisierung
der Verwaltung des Landes Mecklenburg-
Vorpommern eingebracht®). Er sieht neben
Regelungen zur Ubertragung von Aufgaben
vom Land auf die Landkreise einerseits, von
den Kreisen auf die Amter und amtsfreien
Gemeinden andererseits vor allem die volii-
ge Neuordnung der Kreisstrukiuren vor.
Nachdem die erste Landkreisneuordnung in
Mecklenburg-Vorpommern elf Jahre zu-
riickliegt, soll es unter vollsténdiger Einbe-
ziehung der kreisfreien Stédte zuklnftig an-
stelle von zwolf Landkreisen nach dem Wil-
len der Landesregierung nur noch finf Krei-
se geben. Viel Beifall hat die Landesregie-
rung fUr inr Vorhaben bisher nicht erhalten.
Die PDS-Landtagsfraktion — immerhin Ko-
alitionspartner in der Landesregierung — sah
sich zu dem Hinweis veranlasst, der vom
Innenministerium vorgelegte Referentenent-
wurf flihre ,,zu einer nachhaltigen Schwé-
chung kommunaler Selbstverwaltung®, und
stellte fest, bei Beibehaltung des Kernbe-
standes des Gesetzentwurfes sei die Um-
setzung mit erheblichen Risiken belastet?).
Mit &hnlicher Begriindung und unter Hin-
weis auf verfassungsrechtliche wie geset-
zestechnisch handwerkliche Méngel haben
auch alle unmittelbar betroffenen Landkrei-
se und kreisfreien Stadte den vom Innenmi-
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nisterium vorgelegten Referentenentwurf
heftig kritisiert. Ungeachtet ihrer politischen
Zusammensetzung haben die Kreistage der
zwolf Landkreise den Gesetzentwurf im
Anhorungsverfahren vielfach einstimmig

-abgelehnt®).

Dabei geht mit der Ablehnung des Gesetz-
entwurfes keine politische Verweigerungs-
haltung der Landkreise einher. Der Land-
kreistag Mecklenburg-Vorpommern hat zu-
letzt in einem Schreiben an den Sonderaus-
schuss des Landtages erneut das Angebot
unterbreitet, gemeinsam mit Landesregie-

rung und Landtag ein Leitbild fir die Land- .

kreise und entsprechende Kreisstrukturen
zu erarbeiten®). Es sind vor allem zwei (ver-
fassungsrechtliche) Aspekte, die die Kritik
hervorgerufen haben: die Kritik richtet sich
zum einen gegen die KreisgréBen, die Fol-
ge der Strukturreform sind, Ablehnung hat
daneben auch die dem Gesetzentwurf der
Landesregierung zugrunde liegende Auffas-
sung hervorgerufen, es beddrfe zur Neuglie-
derung angesichts des engen Zusammen-
hangs mit der vom Land angestrebten Ver-
waltungsreform keiner weiteren verfas-
sungsrechtlichen Rechtfertigung, schon gar
nicht einer Defizitanalyse auf Landkreisebe-
ne, um den Eingriff in die kommunale Eigen-
stéandigkeit der zwdlf Landkreise vornehmen
zu kdnnen.

‘Beide Aspekte werden in den kommenden

Monaten eingehend erbrtert werden. Die
Anhdrung der Landkreise und kreisfreien
Stadte durch den Landtag hat begonnen;
bleibt es bei dem politischen Vorhaben der
Landesregierung und erlangt der Gesetz-
entwurf ,zur Modernisierung der Verwaltung
des Landes Mecklenburg-Vorpommern® ei-
nes Tages Wirksamkeit, ist die verfassungs-
gerichtliche Uberpriifung vorprogrammiert.
Dabei wird die Diskussion sich vermutlich
nicht nur auf Mecklenburg-Vorpommern
beschrénken, sondern sich auch auf ande-
re Bundesléander erstrecken. Die Rege-
lungsabsichten der Schweriner Landesre-
gierung werden aus mancher Landeshaupt-
stadt mit Interesse verfolgt. Das Beispiel
kdnnte Schule machen: Anlass genug, die
zentralen Grundannahmen des Gesetzent-
wurfes im Rahmen des hier Méglichen auf
den Prifstand zu stellen.

2. Zur beabsichtigten Verwaltungs-
modernisierung in Mecklenburg-
Vorpommern

Die Uberschrift des Gesetzentwurfes ist mit
Bedacht gewahit. Nicht allein um eing
schlichte — und somit mit altbekannten Mag-
staben zu bewertende — Kreisgebietsreform
soll es nach den Vorstellungen der Landes-
regierung gehen. Der Gesetzentwurf der
Landesregierung betrifft die ,Modernisie-
rung der Verwaltung des Landes Mecklen-
burg-Vorpommern“ insgesamt, die Eingrif-
fe in die kommunale Selbststandigkeit der
gegenwartigen Landkreise werden als Be-
standteil einer umfassenden Reform ,an
Haupt und Gliedern” des Landes, nédmlich
als ein Baustein einer umfassenden Funktio-

-nal- und Kreisstrukturreform dargestellt. Ein

solcher Ansatz ist nicht neu. Funktionalrefor-
men sind schon in der Vergangenheit als
verwaltungspolitischer Zwilling kommunaler
Gebietsreformen verstanden worden?). Vom
Ansatz her will die Landesregierung in
Mecklenburg-Vorpommern &hnlich verfah-
ren. Der Gesetzentwurf beinhaltet in Artikel
1 Tell 1 eine Aufgabenverlagerung vom Land
auf die kommunalen Korperschaften®), in
Artikel 1 Teil 2 eine interkommunale Aufga-
benneuzuordnung®) und in Artikel 1 Teile ei-
ner Kreisstrukturreform, schiieBlich in Artikel
1 Teil 4 Ubergreifende Regelungen. AuBer-
dem werden die erforderlichen Folgeande-
rungen von Landesgesetzen in den Artikeln
2 bis 27 vorgenommen?). Im Ergebnis die-
ser Regelungen sollen aber in einem einheit-
lichen Schritt die bestehenden Kreisstrukiu-
ren unter vollstéandiger Einbeziehung der
kreisfreien Stadte gedndert werden. Aus
zwolf Landkreisen sollen funf gebildet wer-
den, die sechs kreisfreien Stadte — Rostock,
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Wismar, Schwerin, Greifswald, Neubran-
denburg, Stralsund — sollen den Status gro-
Ber kreisangehdriger Stadte erhalten und
durch Einkreisung in die neu zu bildenden
Kreise integriert werden'"). Die VergroBe-
rung der Strukturen ist gewollt. Die Fl&che
der Landkreise von derzeit durchschnittlich
1.900 gkm soll auf rund 4.600 gkm, die Ein-
wohnerzahl von derzeit 100.780 Einwohner
auf rund 346.000 Einwohner wachsen'?).

Als Grund fur die Strukturénderungen nennt
der Gesstzentwurf die Bevdlkerungsent-
wicklung im Land, die mit der Funktionalre-
form verbundenen Aufgabenlbertragungen
sowie die finanzielle Situation des Landes'):
das Land kdnne sich seine vergleichswei-
se hohe Personalausstattung ... auf Dauer
nicht leisten*4). Mecklenburg-Vorpommern
habe trotz rlcklaufiger Personalausgaben
im Jahre 2003 relativ etwa 380 Mio. Euro
mehr als Schleswig-Holstein ausgege-
ben's). Ziel der Landesregierung ist vor die-
sem Hintergrund die Anpassung der Stel-
lenausstattung an die der westlichen Fla-
cheniénder bis 2010. Der Gesetzentwurf
verweist in diesemn Zusammenhang auf das
Personalkonzept der Landesregierung
2004'%), das den Abbau von rund 10.000
Stellen bis Ende des Jahrzehnts vorsieht™),
Einhergehend mit der Kommunalisierung
bisher von der Landesebene wahrgenom-
mener Aufgaben sollen - gestltzt auf die
Bestimmungen des mittlerweile von der
Landesregierung verabschiedsten Entwurfs
sines Personallberleitungsgesetzes’®) — die
mit der Aufgabenwahrnehmung betrauten
Mitarbeiter des Landes auf die Landkreise
Ubertragen werden: Um diese dann in die
Lage zu versetzen, ,wesentliche neue Auf-
gaben wirksam und finanzierbar unter Mit-
wirkung des Kreistags zu erfllien®, sollen
~zukunitsfahige und nachhaltige Kreisstruk-
turen geschaffen werden’). Der Gesetz-
entwurf geht davon aus, dass die Landkrei-
s& in ihrem gegenwértigen Zuschnitt durch
den Aufgabenzuwachs Uberfordert wiirden.
Dem Personalabbau auf Landesebene
kommt damit ausschlaggebende Bedeu-
tung zu. Chne den Personaliberhang des
Landes wirde es die Kreisgebietsreform
nicht geben. Der Zwang des Landes, seinen
Personalbestand zu verschlanken, fihrt zur
Ubertragung von Aufgaben auf die Land-
kreise, diese zum gessetzlich anzuordnen-
den Personallibergang, dieser zur angebli-
chen Uberforderung der Selbstverwaltungs-
kdrperschaften — und diese dann zu deren
Aufidsung.

Der |Landesregierung ist bewusst, dass die-
ser von der Landesebene in Gang gesetzte
Automatismus in der Bundesrepublik ohne
Vorbild ist?), Die bisherigen Reformansétze
namentlich in den westdeutschen Bundes-
lBndern seien stets in getrennten, auf einen
langeren Zeitraum terminierten Reform-
schritten vorgegangen?'). Fur den vom Ge-
setzentwurf verfolgten ,ganzheitlichen An-

satz” der ,Gesamireform™®) reklamiert die

Landesregierung eine ,Vorsorgeveraniwor-
tung” des Parlamentes. Was die Landesre-
gierung aus dieser ,Vorsorgeverantwor-
tung” ableitet, legt der Gesetzentwurf wort-
lich dar®):

»E8 { d.h. das Parlament; der Verf.) ist még-
licherweise in Wahrnehmung verfassungs-
rechtlicher Funktlionsauftrage sogar ver-
pflichtet, wesentliche Entscheidungen der
Organisationsoptimierung  vorzunehmen,
wenn und sowelt zur Existenzfahigkeit des
Landes und zur Funktionsfahigkeit seiner
Untergliederungen (Verwaltungstréger, Be-
horden, Einrichtungen und Betriebe} Hand-
lungsbedarf besteht. Insoweit ergibt sich die
Reformnotwendigkeit und damit Rechtferti-
gung nicht nur dann, wenn die derzeitigen
Verwaltungsstrukturen ihre bisherigen Auf-
gaben fehlerhaft oder auch nur wenig effizi-
ent wahrnehmen, also Defizite festgestsllt
werden kénnen.”

Die Landesregierung sieht sich in Mecklen-

burg-Vorpommern also des Nachweises

enthoben, gegentiber den aufzuldsenden
Selbstverwaltungskdrperschaften eine auf-

gabenbezogene Defizitanalyse vorzuneh-

men. in Bezug auf die Aufgabenerledigung
der bisher existierenden Landkreise wére
ein solcher Nachweis vermutlich auch
schwierlg zu fuhren. U.a. der Landesrech-
nungshof Mecklenburg-Vorpommern hat in

Anhgrungen vor dem Landtag deutlich ge-

macht, die vom Innenminister zur Rechtfer-
tigung erstellte Méangelliste stelle eine Méan-
gelliste der staatlichen Verwaltung dar, da es
sich um Méngel bei der Rechts- und Fach-
aufsicht handele, die man der kommunalen
Ebene nicht vorwerfen kénne. Der Prasident
des LRH hat in diesem Zusammenhang
darauf verwiesen, in elf Jahren Prifung von
Kreisen und kreisfreien Stadten, die er zu
verantworten habe, habe er zwar Fehler
festgestellt, sei jedoch nie zu einem Ergeb-
nis gekommen, dass die Kreise ihre Aufga-
ben nicht wahrgenommen hatten. Die Defi-
zite lAgen bel der Wahrnehmung von
Rechts- und Fachaufsicht. Die vom Innen-
minister dargestellte Defizilliste sei eine #-
nanzielle Defizitliste, die sich auf eine zu teu-
re Verwaltung in Mecklenburg-Vorpommern
beziehe. Diese sel historisch begrindet,
sage aber nichis darlber aus, wie die Krei-
se arbeiteten®).

Der Verzicht auf die Feststellung von Defizi-
ten als Voraussetzung fUr eine angestrebte
Neuordnung ist geradezu das Kennzeichen
des in Mecklenburg-Vorpommern einge-
schlagenen Weges. Der Innenminister und
sein juristischer Berater verweisen darauf,
eine Defizitanalyse sei keineswegs Voraus-
setzung flr eine Gebietsreform?). Diese Ein-
schétzung ist angesichts des herkdmmii-
chen Meinungsstandes nicht nur neu, son-
dern von geradezu revolutionérer Brisanz.
Sie ist geeignet ~ wenn sie denn zutreffen
wirde —, das Verhéltnis des Landes zu den

Kommunen neu zu definieren: Eine Kreisge-
bietsreform durchzufUhren, gleichzeitig
Strukturen zu schaffen, die die bisherigen
GréBenordnungen —in der Fléche wie in der
Einwohnerzahl - um gut das Dreifache tiber-
treffen, muss zwangsléufig die Prifung auf-
werfen, ob die von der Landesregierung flr

den Landtag reklamierte ,Vorsorgeverant-

wortung” tats&chlich die beabsichtigten
Strukturanderungen rechtfertigen kann. Im-
merhin ordnet der Gesetzentwurf die
Selbststéndigkeit der Landkreise dem Neu-
ordnungsinteresse des Landes unter und
verzichtet eingestandenermaBen darauf,
auch nur ansatzweise kommunalbezogene
Rechtfertigungsgriinde, etwa kreisliche
Uberforderung oder den Nachweis nicht
ordnungsgeméBer Aufgabenerledigung ins
Feld zu fUhren. Stehen kommunale Selbst-
verwaltungskérperschaften tatsachlich so
zur Disposition des Gesetzgebers, dass al-
lein Mangel auf der Landesebene den Zu-
griff auf die Kommunen erlauben? Reicht
schon der — notwendige — Personalabbau
auf Landesebene dazu aus, mit einer ange-
strebten Aufgaben- und Personallbertra-
gung einen Automatismus zu Lasten der
bestehenden Landkreise in Gang zu set-
zen? Mussen Selbstverwaltungskorper-
schaften darauf eingestellt sein, verwal-
tungspolitische Zugriffsmasse des Landes
selbst fir den Fall zu sein, dass die eigene
Aufgabenwahrnehmung jedenfalls nichts flr
gine offen zu Tage tretende Ineffektivitat

.oder AufgabenUberforderung hergibt?

[n Mecklenburg-Vorpommern sollen diese
Fragen bejaht werden. Betroffen sind hier-
von ,Landkreise”, geschaffen werden sollen
nach § 74 ff, GesE ,Kreise®. Der sprachliche
Unterschied betrifft keine semantische Pe-
fitesse, sondern macht ein weiteres Rechts-
problem deutlich. Schon die GréBe der ge-
planten Gebilde lasst namlich die Frage ins
Auge springen, ob es sich bei den eniste-
henden Verbanden Uberhaupt noch um
Landkreise, also Gemeindeverbande im
herkdmmlichen und in dem von der Verfas-
™ §74 Gest.
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sung vorausgesetzten Begriffsversténdnis
handelt: GegenUber diesen zwei Problem-
kreisen sollen jedenfalls im Rahmen dieser
Ausflhrungen die anderen Rechisfragen,
die der Gesetzentwurf aufwirft — Fragen
etwa des in Art . 72 LV verankerten Konne-
xitdtsprinzips oder die verfassungsrechtli-
chen Anforderungen einer — hier auch nach
Auffassung der Landesregierung vorliegen-
den - Mehrfachneugliederung?) —, zurtick-
treten. Nachstehend sollen daher nur zwei,
daflr aber zentrale Fragen, namlich die
nach den Voraussetzungen fUr staatliche
Eingriffe in den Gebietsbestand kommuna-
ler Selbstverwaltungskdrperschaften, dane-
ben die nach den konstitutiven Vorausset-
zungen flr das Vorliegen von ,Landkreisen®
erbrtert werden. Beide Fragen beantworten
sich nach den verfassungsrechtlichen MaB3-
gaben, so wie diese ihre Auspréagung durch
die einschlagige Judikatur von Bundesver-
fassungsgericht und den Verfassungsge-
richten der Lander etfahren haben.

3. Defizite der Landesebene als
Rechtfertigung fiir kommunale
Eingriffe?

Soweit es um die Voraussetzungen flr eine
Neugliederung, also das ,Ob“ einer Ge-
bietsreform geht, ist der Ausgangspunkt
leicht festzustellen. Es gehdrt zum verfas-
sungsrechtlich gewahrleisteten Kernbereich
der kommunalen Selbstverwaltung, dass
Bestands- und Gebiets&nderungen von
Kommunen nur aus Grlnden des &ffentli-
chen Wohls und (nur) nach Anhdrung der
betroffenen Gebietskérperschaften zuldssig
sind. Diese Aussage des Bundesverfas-
sungsgerichts?) bezieht sich auf Gemein-
den und Landkreise gleichermaBen und ist
als gesicherte Erkenntnis anzusehen. Auch
die Landesverfassungsgerichte legen sie
ihrer Prifung von kommunalen Neugliede-
rungsmaBnahmen regelmaBig zugrunde.
Art. 28 Abs. 2 GG nennt diese Tatbestands-
merkmale und RechtmaBigkeitskriterien
zwar selbst nicht, die jungen Landesverfas-
sungen Ostdeutschlands fihren sie — die
Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts rezipierend — in den einschlagigen
Artikeln ausdricklich auf. Anforderungen,
die an die Anhdrung zu stellen sind, sollen
im Rahmen dieser Abhandlung ausgeklam-
mert werden, sie sind aus aktuellem Anlass
an anderer Stelle dargestelit worden?).

Besondere Beachtung verlangt in konkretem
Zusammenhang der Begriff des , ffentlichen
Wohls®, Er macht deutlich, dass es béi Ge-
bietsreformen regelmaBig um staatliche Ein-
griffsakte geht, die besonderer Rechtferti-
gung bedUrfen®). Das &ffentliche Wohi wird
damit zur ,Bestandssicherung vorhandener
Selbstverwaltungskorperschaften ).,

3.1.Der Begriff des ,6ffentlichen Wohls® in
der Praxis der Verfassungsgerichte

Verfassungen und Verfassungsgerichts-
rechtsprechung verwenden mit der Tatbe-
standsvoraussetzung des &ffentlichen Wohls

einen unbestimmten Rechtsbegriff, ,der
zwar der Unterlegung einer Vielfalt von Zwe-
cken und Sachverhalten zuganglich ist, je-
doch die Verwirklichung von Sachverhalten
ausschlieBt, die dem Staat und seinen Ge-
bietskdrperschaften im Ganzen mehr scha-
den als nlitzen“®"). Diese erforderliche Ori-
entierung am Gemeinwohl setzt der Zulés-
sigkeit von Koalitionsabsprachen Gren-
zen®?), Gebietsreformen verfolgen Ublicher-
weise in der Regel mehrere Ziele. Diese Ziele
ergénzen sich, kénnen teilweise aber auch
in Widerspruch zueinander stehen. Gebiets-
neugliederungsentscheidungen kénnen da-
her nicht mittels Grundsatzen mit einer
strengen Konditionalprogrammierung in
Form eines generalisierenden MafBstabs
durchgefihrt werden. Sie stellen sich als
Entscheidung mit planerischem Einschlag®)
und damit als Ergebnis eines Abw&gungs-
verfahrens dar. Abwagung verbietet jede
schematische Betrachtung®). Dem Gesetz-
geber ist von Verfassung wegen kein be-
stimmtes Gliederungsprinzip aufgegeben.
Jede Gebietsreform soll aber zu einer Ver-
besserung der Kommunalstrukturen beitra-
gen. In der bisherigen Praxis sind als so

verstandene Grinde des &ffentlichen Wohls

angesehen worden®):

e die Stérkung der kommunalen Leis-
© tungs- und Verwaltungskraft,

e die Schaffung einer einheitlichen Le-
bens- und Umweltqualitét,

o der Abbau des Leistungs- und Ausstat-
tungsgefélles zwischen Verdichtungs-
raum und dinn besiedelten Gebieten,

¢ die Steigerung der Wirtschaftlichkeit der
Kommunalverwaltung,

¢ die Wahrung der 6rtlichen Verbunden-
heit der Einwohner,

e die Schaffung von Burgerndhe der Ver-
waltung,

e die Forderung der Ziele der Raumord-
nung und Landesplanung. )

Dieser Katalog kennzeichnet keinen festste-
henden, unabénderlichen Bestand an Ge-
meinwohlgriinden®). Gemeinwohigrinde
kénnen sich mit den gesellschaftlichen
Umstanden andern. Nicht gesagt ist damit,
dass ihnen nicht ein unverzichtbarer, ,zu-
griffsfester Begriffskern zukommt.

3.2.Die Leistungsféhigkeit des Landes als
Unterfall des ,6ffentlichen Wohis"?

" Die I_andesre‘gierung Mecklenburg-Vor-

pommern nimmt auf diesen — altherge-
brachten — Kanon von Griinden des &ffent-
lichen Wohls keinen Bezug. Als Grinde des
offentlichen Wohls werden vom Gesetzent-
wurf vor allem die Notwendigkeit angefuhrt,
die Leistungsfahigkeit und Finanzierbarkeit
des Landes zu sichern®). Der Gesetzent-
wurf geht ohne konkrete Auseinanderset-
zung und Nachweisfihrung (lediglich) von
der Pramisse aus, dass die Landkreise bei
der — mit In-Kraft-Treten der beabsichtigten

Funktionalreform — Ubertragung weiterer
Aufgaben nicht befahigt seien, effektive
kommunale Selbstverwaltung zu gewahr-
leisten. Eingriffsrechtfertigend sollen damit
vornehmlich strukturelle Probleme der Lan-
desverwaltung sein®). Die Kreisgebietsre-
form in Mecklenburg-Vorpommern soll aus
vornehmlich staatlichen, also kommuna-
fremden Griinden stattfinden. Weil es damit
nicht auf Mangel in der kreislichen Aufga-
benerledigung ankommt, fehlt dementspre-
chend eine kommunalbezogene Defizitana-
lyse. Einer solchen Analyse ist der Gesetz-
geber nicht etwa mit Blick auf die gegenwér-
tige GréBe und Einwohnerzahl der Landkrei-
se enthoben. Es gibt keine tatséchliche Ver-
mutung des Inhalts, dass kleinere Kérper-
schaften ihren Aufgaben nicht gewachsen
wéren®), Dem Landesgesetzgeber ist es
verwehrt, Gebietskdrperschaften so ,zuzu-
schneiden®, wie ihm dies nach Wirtschaft-
lichkeitsgesichtspunkten opportun  er-
scheint. Das BVerfGE hat im Rastede-Urtejl
deutlich gemacht, dass allein Wirtschaftlich-
keitserwagungen einen gesetzlichen Eingriff
nicht erlauben. Sie zielen ausschlieBlich auf
die Beseitigung von Umsténden, die gera-
de durch die vom Grundgesetz gewollte
dezentrale Aufgabenansiediung bedingt
werden),

Fraglich ist daher, ob es als Fall des &ffent-
lichen Wohls angesehen werden kann,
wenn eine Kreisgebistsreform nicht etwa in
der Sphére der Selbstverwaltungskdrper-
schaften wurzelt, sondern ihren Ausgangs-
punkt und Ursache ausschlielich in einer
vom Gesetzgeber angestrebten Aufgaben-
und Personallibertragung hat, die mit dem
Ziel erfolgt, die ,Konsolidierung des Perso-
nalhaushalts auch im nachsten Jahrzehnt"
fortzuschreiben*'). Die sprachliche Weite
der Eingriffsvoraussetzung lieBe es durch-
aus angéngig sein, auch diesen Beweg-
grund unter das Tatbestandsmerkmal zu

%)  Dazu ausflihrich Rothe, Kreisgebietsreformiund ihre ver-
fassungsrechtlichen Grenzen, 2004, S. 151; Werner,
Verfassungsrechtiiche Voraussetzungen und Grenzen
kommunaler Gebietsraformen in den neuen Bundeslan-
dern, 2002, 239 ff.

27 BVerfGE 86, 90 — Papenburg -

=) Dombert, in: Meyer/Wallerath (Hrsg.), Gemeinden und
Kreise in der Region, 2003, S. 47, 52 ff; ders., NordOR
. 2004, 6 fi. ’

2 [psen, in: Meyer/Wallerath, aa0., S. 17, 20.
%) Jpsen, aa0., 8. 20.
31 BogLVerfG, LKV 2002, 574, 575; LKV 1998, 395.

%) Stuer/Landgraf, LKV 1998, 109, dazu auch Domlqeﬁ, in
Meyer/Wallerath (Hrsg.), Gerneinden und Kreise in der
Region, 2003, S. 50.

%) BVerfGE 88, 90, 108.
%)  BbglverfG, LKV 2002, 573, 576.

) Vgl. Gern, Deutsches Kommunalrecht, 3. Aufiage, 2003,
S. 143, Rdn. 202; s. auch Knemeyer, LKV 1993, 178-

%) Rothe, aa0, S. 105.

LT Drs 4/1710, S. 166.

Meyer, LKV 2005, 233, 235.

BVerfGE 26, 228, 239.

BVerfGE 79, 127, 158.

Bl. 93 der Begriindung zum Referentenentwurf.
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subsumiéren. Allerdings hat es in der Ver-
gangenheit in einem Punkt immer Konsens
gegeben. In der Bestimmung des &ffentli-
chen Wohls hat stets ein kommunalbezoge-

nes Begriffsversténdnis vorgeherrscht. Ge-

bietsreformen sind als durch das Sozial-
staatsprinzip gebotene organisatorische
MaBnahme verstanden worden*?), die vor-
dringlich der Stérkung der Leistungsfahig-
keit und der Verwaltungskraft der Kommu-
nen dienen soliten. Im Vordergrund ihrer Zie-
le steht die Funktion der Daseinsvorsorge®).
Die kommunalen Aufgaben sollen ,funkti-
onsgerecht” und mit , héchstmdglicher Ef-
fektivitét” und unter Wahrung der Einheit-
lichkelt der Lebensverhélinisse bearbeitet
werden*). Da dem Wortlaut somit keine
ausschlaggebende Bedeutung zukommen
kann,.sind es vornehmlich rechtshistori-
sche, vor allem aber Grinde der verfas-
sungskonformen Auslegung, die den Aus-
schltag geben miissen.

3.2.1. Historisches Begriffsverstandnis

Bereits die rechtshistorische Riickschau
legt ein kommunalbezogenes Begriffsver-
stéandnis nahe. Nicht Ubersehen werden
darf n8mlich, dass der Begriff des Gemein-
wohls bis zum Jahre 1927 durch enumera-
tiv festgelegte Tatbesténde bestimmt wor-
den ist. So war z. B. in § 2 Nr. 5 der Land-
gemeindeordnung fUr die sieben &stlichen
Provinzen der Monarchie vom 3.7.1871
bestimmt, dass das &ffentliche Interesse
stets vorliege, wenn ,eine Landgemeinde
auBer Stande sei, ihre dffentlich-rechtlichen
Verpflichtungen zu erflillen”, ein erheblicher
Widerstreit ,kommunaler Interessen zwi-
schen benachbarten Gemeinden nicht durch
die Bildung von Zweckverbénden ausgegli-
chen werden kénne®. Erst mit § 1 Abs. 1 des
~PreuBischen Gesstzes Uber die Regelung
verschiedener Punkte des Gemeindeverfas-
sungsrechtes” vom 27.12.19274%) wurde vor-
gesehen, Veranderungen der Grenzen nur
aus ,,Grlnden des &ffentlichen Wohls* zuzu-
lassen: Der abschiieBende Katalog hatte
sich mit seinen abschlieBend festgelegten
Eingriffsvoraussetzungen als unzulénglich
erwiesen®), was aber nichts daran &nderte,
dass Gebietsreformen allein ,, aus machtpo-
litischen GrUnden® unzuléssig waren®).
Schon dieser Rekurs auf die historische
Entwicklung verweist darauf, dass dem Be-
oriff des &ffentlichen Wohis ein kommunal-
bezogener Begriffsinhalt zukam. Dement-

sprechend stand bei spéteren Neugliede-,

rungsmafnahmen auch immer die Starkung
kommunaler Selbstverwaltung, ndmlich die
Stérkung der Leistungsfahigkeit der Kom-
munen und die Optimierung der demokra-
tisch politischen Komponente im Vorder-
grund*®). Angesichts dieses engen Sachzu-
sammenhangs zwischen Selbstverwaltung
und Gemeindeneugliederung ist es auch
stets zum geschichtlich gewordenen Bild
der Selbstverwaltung gezahlt worden, dass
Kommunen in ihrem individuellen Bestand
nur geéndert oder aufgeldst werden dirfen,

wenn dieser Eingriff mit Bezug zu kommu-
nalbezogenen Rechtfertigungsgrinden er-
folgt. Kennzeichen aller Kreisgebietsrefor-
men — gerade in Ostdeutschland — war es

daher bisher, die Landkreise fir ,Zwecke .

der Selbstverwaltung” zu vergréBern4).
Hiervon hat sich der Landesgesstzgeber in
Mecklenburg-Vorpommern auch 1994 bei
der letzten Kreisgebietsreform und damit
dem damaligen Landkreisneuordnungsge-
setz leiten lassen%?).

3.2.2. Bestimmung des Begriffsinhalts
anhand verfassungsrechtlicher
Vorgaben

Ungeachtet des historischen Begriffsver-
stéandnis besteht heute Einigkeit darliber,
dass die Bestimmung des &ffentlichen
Wohls im konkreten Fall aus der Verfassung
zu erfolgen hat. Der Gesetzgeber ist — mU-
Big zu sagen — an die Vorgaben der Verfas-
sung gebunden. Bedeutung erlangen da-
durch fir ihn das Sozialstaatsprinzip®?), die

WillkUrfreiheit®?), auch das Demokratieprin-

Zip%®) oder der Grundsatz der Wirtschattlich-
keit und Sparsamkeit®¥). Zu beachien hat
der Gesetzgeber aber auch die systemati-
sche Stellung der Kommunen im Staatsauf-
bau.

Art. 28 GG zeigt, dass Kommunen in den
staatlichen Aufbau integriert sind. Die kom-
munale Selbstverwaltung steht nicht in einer
Abwehrstellung zur Staatsorganisation®s),
Wurden insbesondere Gemeinden noch im
19. Jahrhundert vielfach dem gesellschaft-
lichen Bereich zugeordnet und als Korpora-
tionen der Burger in Abwehrstellung gegen-
Uber dem Staat begriffen; sind die Selbst-
verwaltungskorperschaften mit Ausbau ih-
res Rechtes auf Selbstverwaltung zuneh-
mend in den staatlichen Bereich einbezo-
gen worden®). Diese Feststellung kann al-
lerdings nicht dazu fihren, Kommunen als
quasi in den staatlichen Instanzenzug einge-
gliedert anzusehen. Sie werden durch Art.
28 Abs. 2 GG und die kommunalbezogenen
Garantien der Landesverfassungen nicht zu
Leliebigen dezentralen Verwaltungseinhei-
ten“®”). Mit dem Prinzip der kommunalen
Selbstverwaltung und der damit verbunde-

nen Stérkung einer dezentralen Verwal-
tungsebene wollte der Verfassungsgeber
ganz bewusst auf die gegenlaufigen zentra-
listischen Tendenzen wahrend des national-
sozialistischen Regimes Antwort gebens®)
und insofern ein Gegengewicht schaifen.
Die Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts hat die Stellung besonders
betont und darauf verwiesen, die ,dezentra-
le Verwaltungsebene® werde durch Art. 28
Abs. 2 8. 1 GG ,noch besonders hervorge-
hoben ). Im Verhéltnis zwischen staatlicher
und kommunaler Zustéandigkeit sind es ge-
rade die Landerverfassungen gewesen, die
nach 1945 eine Vermutung zu Gunsten der
kommunalen Zustandigkeit normiert ha-
ben®). Art. 28 Abs. 2 GG statuiert somit
zwar kein Abwehrrecht der Kommunen ge-
gentber dem Staat, sichert Kommunen
aber gleichwohl eine Rechtstellung, die es
verhindert, dass Kommunen zur Experi-
mentiermasse des Gesetzgebers werden.
Anerkannt ist, dass Gebietskdrperschaften
als besténdige Einheiten vom Gesetzgeber
zu respektieren sind®"). Sie durfen daher

“4) - Maunz, in: Maunz/DUrig, Grundgesetz, Art. 28 Rdn. 47.
Maunz, ebd.

s
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&

Maunz, ebd.

PrGS, S. 211.

Werner, aa0., S. 23.

Werner, ebd.

So wortlich Knemeyer, LKV 1992, 177.

8. nur SachsenAnh LVerfG, LKV 1995, 80.
LT-Drs. 1/2681, 8. 1.

NdsStGH, StGHE 2,1,151.

BbglVerfG, DVBI. 1994, 857; LKV 1995, 37.
NdsStGH, StGHE 2, 1, 168.

NdsStGH, StGHE 2, 1, 173.

BVerfGE 83, 37, 54.

BVerfGE 83, 37, 54.

) Rennert, in: Umbach/Clemens, Grundgesetz, Band |,
2004, Art. 28 Rdn. 98.

%) BVerfGE 79, 127-161.
%) BVerfGE 79, 127-161, zitiert nach juris, Ran. 54.
%) MwN BVerfGE 79, ebd.

&) Rennert, in: Umbach/Clemens, Grundgesetz, Art. 28
Rdn. 98.
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nicht Gegqnstand kurzfristiger oder experi-
menteller Uberlegungen sein®?).

Ihr rechtlicher Status wird vor allem durch
das VerhéltnismaBigkeitsprinzip gesichert.
So wie anerkannt ist, dass Kommunen vor
einem sachlich ungerechtfertigten Aufga-
benentzug nach MaBgabe des Verhéltnis-
maBRigkeitsgrundsatzes geschiiizt sind®®),
muss auch der Eingriff in den Bestand einer
Selbstverwaltungskorperschaft den Anfor-
derungen des VerhaltnismaBigkeitsprinzips
genligen: Eingriffe, die offenbar ungeeignet
oder unndtig sind, um die mit ihnen verfolg-
ten Ziele zu erreichen oder zu ihnen auBer
Verhdltnis stehen, sind unzulassig®). Fur
den Gesetzgeber bedeutet diese Feststel-
fung ein verfassungsrechtlich begriindetes
PrUforogramm. Vor dem Eingriff in den Ge-
bietsbestand hat er zu prifen, ob ihm zur
Zielerreichung nicht weniger einschneiden-
de Instrumente zur Verflgung stehen: Geht
man tatsachlich davon aus, dass allein eine
beabsichtigte Aufgabenlbertragung dazu
flhrt, dass Selbstverwaltungskdrperschaf-
ten nicht in der Lage sind, diese zusétzli-
chen Aufgaben zu erflllen, hat die staatliche
Aufgabenkritik dem Eingriff in den Bestand
der Selbstverwaltungskérperschaft vorzu-
gehen. Stellt sich tatséchlich fir den Ge-
setzgeber die Frage der Uberlebensfahig-
keit des Landes, gehdrt vor den Hintergrund
des VerhaltnismaBigkeitsprinzips und seiner
Anforderung die Prifung dazu, ob das Land
sich tatséchlich auf Kosten und zu Lasten
der Selbstverwaltungskorperschaften sa-
nieren darf oder ob nicht auf L&nderebene
ein Zusammenschluss zu benachbarten
Bundesléandern gesucht werden muss.

Die vorstehende Aussage bedeutet nicht,
dass  Selbstverwaltungskdrperschaften
staatliche Enklave wéren, sich gegeniber
der Landesebene etwa in einem Zustand
der Exemtion befinden wirden. Allein die
MaBgaben an dem kommunalen Finanz-
ausgleich machen deutlich, dass die finan-
zielle Situation eines Landes sich auch auf
die Kommunen auswirken kann, sich beide
in einem Abhangigkeitsverhaltnis befinden.
Finanzielle Zwange des Landes allein kén-
nen aber kein Mittel sein, verfassungsrecht-
liche Zugriffsvoraussetzungen zu Uberspie-
len. Fiskalische Zwénge des Landes alleine
schaffen keine Eingriffsrechtfertigung.

4. ,Landkreise” in der verfassungs-
gerichtlichen Rechtsprechung

Der Gesetzentwurf der Landesregierung wil
nach § 74 GesE ,Kreise” schaffen. Die Lan-
desregierung lehnt sich ausweislich der
Gesetzesbegrindung an den Sprachge-
brauch der Landesverfassung an, die den
Begriff der Landkreise nicht verwende®®).
Die Kennzeichnung der entstehenden Ge-
bilde hat im Verlaufe des bisherigen Gesetz-
gebungsverfahrens gewechselt. Offen an-
gesprochen wurde zundchst, dass es um
die Schaffung von ,Regionalkreisen” gehen
sollte®), Auch der Referentenentwurf zum

Verwaltungsmodernisierungsgesetz hat auf
dieser Zielvorgabe beruht. Das Stichwort
des Regionalkreises umfasst unterschiedfi-
che Modelle®), ist aber vor allem dadurch
gekennzeichnet, dass es unter Einkreisung
bisher kreisfreier Stadte zu einer MaBstabs-
vergréBerung von Landkreisen kommt. In
Mecklenburg-Vorpommern sieht der Ge-
setzentwurf finf Landkreise ,gréBeren Zu-
schnitts” vor, in denen zwischen 243.100
und 497.500 Menschen auf einer Flache
zwischen 3.182 und 6.997 gkm leben sol-
len. Die neuen Kreise wlrden damit die
gréBte Flachenausdehnung der Bundesre-
publik haben®8). Auch die Landesregierung
raumt ein, es finde sich in Deutschland kein
Beispiel fUr Kreise, die eine vergleichbare
Ausdehnung hétten®), will dies aber damit
rechtfertigen, dass angesichts der gestiege-
nen Mobilitét der Menschen, auch ange-
sichts der Entwicklungen von Computer-
und Telekommunikationstechnik die Bedeu-
tung der Flache abgenommen habe™). Von
der Bezeichnung eines Landkreises will der
Gesetzentwurf sich erkennbar 16sen. Die
Gesetzesbegriindung verweist darauf, die
Bezeichnung Kreis statt Landkreis sei ge-
wahit worden, um die neuen Kodrperschaf-
ten ,von den bisherigen Landkreisen wahr-
nehmbar zu unterscheiden und so Ver-
wechslungsgefahr auszuschlieBen*’"). Das
Wesen des Landkreises hénge nicht von
dessen Bezeichnung ab. Bei alldem geht es
in die ,richtige KreisgréBe®, anders gesagt:
die Bestimmung einer Grenze, bis zu der
man noch vom Vorliegen eines ,Landkrei-
ses” sprechen kann.

Richtig ist, dass der Begriff des Landkreises
in der Verfassung selbst nicht verwandt
wird. Die Verfassung gibt vor allem keine
starren Vorgaben fUr die Bestimmung der
LJrichtigen® KreisgréBe. Die zentrale Verfas-
sungsbestimmung des Art. 72 Abs. 1 Satz
2 LVerf M-V legt fest, dass die ,Kreise" im
Rahmen ihres gesetzlichen Aufgabenberei-
ches das Recht der Selbstverwaltung ha-
ben. Zutreffend hat der juristische Berater
der Landesregierung in einer frheren Stel-
lungnahme fUr die Landkreise darauf ver-
wiesen, dass Art. 72 Abs. 1 Satz 2 Verf M-V
ghnlich wie Art. 28 Abs. 1 Satz 2 und Abs.
2 Satz 2 GG die Kreisorganisation institutio-
nell garantiert, also an eine ,bei In-Kraft-Tre-
ten des Grundgesstzes vorhandene, allge-
mein anerkannte und funktionsféhige
Rechtseinrichtung, der ein bestimmter so-
Zialer, 6konomischer und administrativer
Wirkungszusammenhang entspricht®, an-
knUpft. Ein Landkreis ist dadurch gekenn-
zeichnet, bestimmte Raumbezlge zu ha-
ben, administrative und politisch-demokra-
tische Funktionen zu erfillen und von der
Mitwirkung, Integration und Identifikation
der im Kreisgebiet lebenden Birgerinnen
und Burger neben kreisangehdrigen Ge-
meinden und sonstigen Verwaltungseinhei-
ten getragen zu sein™). Es handelt sich bei
ihm nicht nur um eine an Effektivitatsge-
sichtspunkten ausgerichtete Verwaltungs-

organisation, sondern um eine kommunalg
Koérperschaft, ,flr die Burgernéhe und Orts-
bezug kennzeichnend ist"”3).

in Mecklenburg-Vorpommern hat der Ge-
setzgeber bei der Landkreisneuordnung
1993 die Schwelle hierfir bei einer Flachen-
gréBe von 2.000 gm bis 2.500 gm ange-
nommen’) . Dies deckt sich mit Flachenan-
gaben, die der Deutsche Landkreistag ent-
wickelt hat. Er halt generell KreisgréBen von
{Uber 2.000 gm Flache flir problematisch, da
die Belastungen flr den Blrger damit spur-
bar stiegen). Einzurdumen ist, dass eine
starre zahlenmaBige Vorgabe Grundgesetz
wie Landesverfassung nicht zu entnehmen
ist. Die Schwelle zur verfassungsrechtiichen
Unzuléssigkeit aber wird jedenfalls dort
Uberschritten, wo das in Rede stehende
Gebilde den Rahmen einer lebendig emp-
fundenen gebietskdrperschaftlichen Einheit
sprengt und in eine ausschlieBlich an Effek-
tivitatsgesichtspunkten ausgerichtete Ver-
waltungsorganisation ,umschlagen wdr-
de“’®). Das Neugebilde muss noch in der
Lage sein, die (Uber-)ortlichen Ergénzungs-,
Ausgleichs- und Integrationsaufgaben zu
erfullen. Verfassungsrechtlich konform han-
delt ein Gesetzgeber nur dann, wenn er
anhand.der maBgeblichen Parameter prift,
ob noch von einer kommunalen Kérper-
schaft gesprochen werden kann, fir die
Burgernahe und Ortsbezug gekennzeichnet
ist. Die notwendige Integrationsfahigkeit der
Gemeindeverbandsebene setzt einen Orts-
bezug voraus, der Schaden nehmen kann,
wenn die Verwaltungseinheit eine GroBen-
ordnung erreicht, in der eine Uberschauba-
re kommunale Selbstverwaltung nicht mehr
gelingen kann’). Die demokratische Be-
griffskomponente grenzt damit Landkreise
als Gemeindeverbande im Sinne des Art. 28
Abs. 2 GG, 97 LV M-V von anderen — nicht
in der Verfassung vorgesehenen — gebiets-
korperschatftlichen Verbanden ab. Schon
frih hat Einigkeit darUber bestanden, dass
etwa ,raumplanerische Gebilde wie etwa
die Region® nicht Gemeindeverbanden

a

2} BVerfGE 86, 90, 110 — Papenburg —.

BVerwGE 67, 321-324-LS 1 -
BVerfGE 86, 90, 109 - Papenburg —.
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und 3, 12 Abs. 1 und 2, 13, 14 Abs. 1 und 2, 15 Abs. 2,
16 Abs. 4, Art.17 Abs. 2 und 3, 19 Abs. 1, 53 Abs. 8,
70,72 Art. 1,2und 3, 73 Abs. 1 und 2, 74 LV.
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rath, aa0., S. 38 f.
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7 LU-Drs. 4/1710, S. 365.
)} Von Mutius aaO, LT-Drs. 4/1210, S. 121.
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gleichzustallen sind™), ja stets wird die Schranke des Art. 28 Abs. 2
dann berlihrt, wenn derartige Gebilde institutionell und kompeten-
tielh Germneinden und Gemeindeverbénde als verfassungsrechtlich
gestitzte Einheiten verdrangen™). Eine andere ,kommunalpolitische
Konzeption® ist nicht ohne Verfassungsanderung zu verwirklichen®?),

Jede Gebietsreform hat nach dem Vorhergesagten mithin zu beach-
ten, dass von Landkreisen nur noch solange die Rede sein kann,
wig das Demokratieprinzip gewahrt bleibt, Nicht um Effektivitatsstre-
ben allein kann es gehen. Die Erhaltung blrgerschaftlicher Mitwit-
kung an den Kommunalaufgaben muss ebenso Ziel kormmunaler
Gesetzgebung sein. Die Mdglichkeit und die Bereitschaft zur bir-
gerschaftlichen Mitwirkung wurzelt oft in der Existenz einer konkre-
ten Kommune®'). Misst man das Gesetzgebungsvorhaben der Lan-
desregierung in Mecklenburg-Vorpommern hieran, fallt schon auf,
dass die Landesregierung im Kern den Wegfall der Landkreise als
Institution selbst gar nicht bemantelt. Es geht eben nicht um Land-
kreise, sondern um die Schaffung von Regionalkreisen®?), bei de-
nen im frihen Stadium der Anhérung Demokratiedefizite zugestan-
den worden sind®).

Diese Demokratiedefizite sollen zuklnftig durch eine Professionali-
sierung der Kreistagsarbeit ausgeglichen werden. Fraktionen in den
Kreistagen sollen aus dem Kreishaushalt Zuwendungen gewahrt
werden®). Damit soll die Arbeit in den Fraktionen der neuen Kreise
professionalisiert und mit Hilfe von hauptamtlichen Fraktionskraften
die Mehrbelastungen der ehrenamtlichen Kreistagsmitglieder kom-
pensiert werden®), Hiergegen bestehen rechtliche Bedenken gleich
in mehrfacher Hinsicht. Kommunalrechtlich ist bereits friih auf die
Unzuldssigkeit derartiger Unterstiitzung hingswiesen worden®). Im
Ubrigen dirfte das auch von der Landesragierung anerkannte De-
mokratiedefizit selbst dann bestehen bleiben, wenn das von der
Landesregierung beabsichtigte Unterstitzungsmodell wirksam be-
grindet werden kénnte. Demokratiedefizite werden nicht dadurch
behoben, dass die Unterstitzungsleistungen zu Gunsten der Frak-
tionen professioneller werdsn. Kommunale Selbstverwaltung will
Partizipation und ehrenamtliche Mitwirkung ermdéglichen®?). Kom-
munale Selbstverwaltung setzt nach der Rechtsprechung des Bun-
desverfassungsgerichts selbststandige Gemeinwesen voraus, die
Gegenstand lokaler politischer Identifikation sein sollen und sein
wollen®). Kommunale Selbstverwaltung setzt Kérperschaften vor-
aus, die Bereitschaft zur Beteiligung an der orilichen Verwaltung
wecken®). Ob die in Mecklenburg-Vorpommern beabsichtigten
Gebilde diesen Anforderungen gentigen, kann getrost bezweifelt.
werden. In einigen Fallen mUssen nicht nur die ehrenamtlichen
Kreistagsmitglieder, sondern auch die Blrger zuk{nfiig Entfernun-
gen von bis zu 240 km — einfache Fahrt — zum zukiinftigen Kreissitz
auf sich nehmen. Dass eine solche Entfernung — in der Sprache des
Bundesverfassungsgerichts — ,die Bereitschaft zur Betelligung an
der drtlichen Verwaltung“®) weiterhin gewahrleistet, gar weckt, hat
die Landesregierung bisher nicht dargelegt. rl
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