Landesverfassungsgericht
Mecklenburg-Vorpommern

Az.: LVerfG 9/06, LVerfG 10/06, LVerfG 11/06,
LVerfG 12/06, LVerfG 13/06, LVerfG 14/06, Verkiindet am: 26. Juli 2007
LVerfG 15/06, LVerfG 16/06, LVerfG 17/06 Bulla, Justizangestellte

als Urkundsbeamtin der Geschiftsstelle

IM NAMEN DES VOLKES

URTEIL

In den verbundenen Verfahren
L. iiber die Verfassungsbeschwerden

1. des Landkreises Nordwestmecklenburg,
vertreten durch den Landrat,
Borzower Weg 3, 23936 Grevesmiihlen
- Beschwerdefiihrer -
gegen
§§ 72, 77 des Gesetzes iiber die Funktional- und Kreisstrukturreform des Landes Mecklenburg-
Vorpommern vom 23. Mai 2006

2. des Landkreises Parchim,
vertreten durch den Landrat,
Putlitzer Stralle 25, 19370 Parchim
- Beschwerdefiihrer -
gegen
§§ 72, 77 des Gesetzes iiber die Funktional- und Kreisstrukturreform des Landes Mecklenburg-
Vorpommern vom 23. Mai 2006

3. des Landkreises Giistrow,
vertreten durch den Landrat,
Am Wall 3 -5, 18273 Giistrow

- Beschwerdefiihrer -



gegen
§§ 72, 74 des Gesetzes liber die Funktional- und Kreisstrukturreform des Landes Mecklenburg-
Vorpommern vom 23. Mai 2006

4. des Landkreises Bad Doberan,
vertreten durch den Landrat,

August-Bebel-Stralle 3, 18209 Bad Doberan
- Beschwerdefiihrer -

gegen
§§ 72, 74 des Gesetzes iiber die Funktional- und Kreisstrukturreform des Landes Mecklenburg-
Vorpommern vom 23. Mai 2006 und Artikel 3 Nr. 20 Buchstabe a des Gesetzes zur
Modernisierung der Verwaltung des Landes Mecklenburg-Vorpommern vom 23. Mai 2006

- LVerfG 9/06 -

Bevollmaéchtigte zu 1. bis 4. : Rechtsanwilte Weillleder & Ewer,
Walkerdamm 4 — 6, 24103 Kiel

5. des Landkreises Ostvorpommern,
vertreten durch die Landritin,

Demminer Stralle 71 - 74, 17389 Anklam
- Beschwerdefiihrer -

gegen
§§ 72, 76 des Gesetzes liber die Funktional- und Kreisstrukturreform des Landes Mecklenburg-

Vorpommern vom 23. Mai 2006
- LVerfG 10/06 -

6. des Landkreises Riigen,
vertreten durch die Landrétin,
BillrothstraBBe 5, 18528 Bergen auf Riigen
- Beschwerdefiihrer -
gegen
§§ 72, 75 des Gesetzes liber die Funktional- und Kreisstrukturreform des Landes Mecklenburg-
Vorpommern vom 23. Mai 2006

- LVerfG 11/06 -

Bevollméchtigter zu 5. und 6.: Prof. Dr. Jorn Ipsen,
Luisenstrafie 41, 49565 Bramsche

7. des Landkreises Demmin,
vertreten durch den Landrat,

Adolf-Pompe-Stralie 12 - 15, 17109 Demmin
- Beschwerdefiihrer -

gegen
§§ 72, 73 des Gesetzes liber die Funktional- und Kreisstrukturreform des Landes Mecklenburg-

Vorpommern vom 23. Mai 2006
- LVerfG 12/06 -



8. des Landkreises Mecklenburg-Strelitz,
vertreten durch die Landratin,
Woldegker Chaussee 35, 17235 Neustrelitz
- Beschwerdefiihrer -
gegen
§§ 72, 73 des Gesetzes liber die Funktional- und Kreisstrukturreform des Landes Mecklenburg-
Vorpommern vom 23. Mai 2006
- LVerfG 13/06 -

9. des Landkreises Miiritz,
vertreten durch die Landrétin,
Zum Amtsbrink 2, 17192 Waren (Miiritz)

- Beschwerdefiihrer
gegen
§§ 72, 73 des Gesetzes liber die Funktional- und Kreisstrukturreform des Landes Mecklenburg-

Vorpommern vom 23. Mai 2006
- LVerfG 14/06 -

10. des Landkreises Nordvorpommern,
vertreten durch den Landrat,
Bahnhofstral3e 12/13, 18507 Grimmen
- Beschwerdefiihrer

gegen
§§ 72, 75 des Gesetzes liber die Funktional- und Kreisstrukturreform des Landes Mecklenburg-
Vorpommern vom 23. Mai 2006

- LVerfG 15/06 -

11. des Landkreises Uecker-Randow,
vertreten durch den Landrat,

An der Kiirassierkaserne 9, 17309 Pasewalk
- Beschwerdefiihrer

gegen
§§ 72, 76 des Gesetzes liber die Funktional- und Kreisstrukturreform des Landes Mecklenburg-
Vorpommern vom 23. Mai 2006

- LVerfG 16/06 -

Bevollmaéchtigte zu 7. bis 11.: DombertRechtsanwilte,
Mangerstraf3e 26, 14467 Potsdam

II. iiber den Antrag auf abstrakte Normenkontrolle
der Mitglieder des Landtages Mecklenburg-Vorpommern

Michael Ankermann,

Dr. Ulrich Born,

Martin Brack,

Lorenz Caffier,

Kerstin Fiedler-Wilhelm,

SNk w =



6. Maika Friemann-Jennert,

7. Harry Glawe,

8. Renate Holznagel,

9. Dr. Armin Jager,

10. Vincent Kokert,

11. Egbert Liskow,

12. Ilka Lochner-Borst,

13. Andreas Petters,

14. Rainer Prachtl,

15. Torsten Renz,

16. Wolfgang Riemann,

17. Wolf-Dieter Ringguth,

18. Beate Schlupp,

19. Bernd Schubert,

20. Gesine Skrzepski,

21. Karin Strenz,

22. Udo Timm,

23. Jorg Vierkant,

24. Dr. Henning von Storch
- Antragsteller -

gegen
§§ 72 bis 77,79, 98, 100 des Gesetzes tiber die Funktional- und Kreisstrukturreform des Landes
Mecklenburg-Vorpommern vom 23. Mai 2006
- LVerfG 17/06 -

Bevollmaéchtigte: DombertRechtsanwilte,
Mangerstraf3e 26, 14467 Potsdam
Beteiligte gemal §§ 41, 56 LVerfGG:
1. Landtag Mecklenburg-Vorpommern
Bevollmaéchtigter: Prof. Dr. Bull,
Falckweg 16, 22605 Hamburg
2. Landesregierung Mecklenburg-Vorpommern
Bevollmaéchtigter: Prof. Dr. Stefan Korioth,

Himmelreichstrafle 2, 80538 Miinchen

hat das Landesverfassungsgericht Mecklenburg-Vorpommern
durch



den Préisidenten Dr. Hiickstéadt,

den Vizeprasidenten Wollf,

den Richter Hifner,

die Richterin Steding,

den Richter von der Wense,

den Richter Prof. Dr. Wallerath und
den Richter S6hnchen

auf Grund der miindlichen Verhandlung vom

25.,26.und 27. April 2007

fiir Recht erkannt:

1. Die §§ 72 bis 77 des Gesetzes liber die Funktional- und Kreisstrukturreform des Landes
Mecklenburg-Vorpommern vom 23. Mai 2006 (GVOBI. M-V S. 194) sind mit Artikel 72 Ab-

satz 1 Satz 2 der Verfassung des Landes Mecklenburg-Vorpommern unvereinbar.

2. Wegen der Unvereinbarkeit der Vorschriften iiber die Kreisgebietsreform mit der Verfassung
des Landes Mecklenburg-Vorpommern ist das Gesetz zur Modernisierung der Verwaltung des
Landes Mecklenburg-Vorpommern vom 23. Mai 2006 (GVOBI. M-V S. 194) im Ubrigen ge-

genstandslos, mit Ausnahme der folgenden Vorschriften:

a) Artikel 1 Gesetz liber die Funktional- und Kreisstrukturreform des Landes Mecklenburg-Vor-
pommern:

§§ 59 bis 67; 68 Absatz 2; 69 bis 71;

§§ 89 Absatz 1 und 2; 90 Absitze 1, 2 und 4;

§ 93 Absatz 2 in Verbindung mit Absatz 1; Absatz 5 Sdtze 1 und 2; Absatz 6 Sitze 1 und 2; Ab-
siatze 7 und §;

§ 99 Absatz 1;

§ 101;

b) Artikel 5 Anderung des Sparkassengesetzes des Landes Mecklenburg-Vorpommern:



Nummer 2 Buchstaben b und c, jeweils die letzten Satzteile;

Nummer 4;

c) Artikel 20 Anderung des Finanzausgleichsgesetzes:
Nummer 8 Buchstabe a Doppelbuchstaben bb und cc;
Nummer 14 Buchstabe b Doppelbuchstabe bb;

d) Artikel 21 Anderung des Wassergesetzes des Landes Mecklenburg-Vorpommern:
Nummer 1 Buchstaben a und b; Nummern 2 bis 4; Nummern 6 bis 22;
Nummer 23 Buchstabe b; Nummer 24 Buchstabe b;

Nummer 28 Buchstabe b bis Nummer 30; Nummer 36;

e) Artikel 23 Anderung des Landesnaturschutzgesetzes:
Nummer 1 Buchstaben a, ¢ und d;
Nummern 3 bis 7;

Nummern 12, 14, 19, 21 und 22;

f) Artikel 29 In-Kraft-Treten, AuBer-Kraft-Treten, Ubergangsvorschriften:
Absatz 1, soweit er sich auf unter a) bis e) genannte Vorschriften bezieht;

Absitze 2 und 3.

I1.
Die Verfahren sind kostenfrei. Das Land Mecklenburg-Vorpommern hat den Beschwerdefiih-
rern und den Antragstellern des Normenkontrollverfahrens ihre notwendigen Auslagen zu erstat-

ten.

Grinde:

Gegenstand der zu gemeinsamer Verhandlung und Entscheidung verbundenen Verfahren sind
gesetzliche Vorschriften {iber die Kreisgebietsreform. Durch sie werden mit Ablauf des Tages

vor den Neuwahlen fiir die Kreistage im Jahre 2009 die bisherigen zwolf Landkreise aufgelost.



Aus ithnen werden fiinf neue Kreise gebildet, in die die bestehenden sechs kreisfreien Stadte ein-
gegliedert werden. Gegen die Kreisgebietsreform wenden sich in den verbundenen Verfahren
elf Landkreise mit Verfassungsbeschwerden und 24 Abgeordnete des 4. Landtages mit einem

Antrag auf abstrakte Normenkontrolle.

1. Das Gesetz zur Modernisierung der Verwaltung des Landes Mecklenburg-Vorpommern vom
23.05.2006 (GVOBI. M-V 8. 194), verkiindet am 31.05.2006, — im Folgenden: Verwaltungsmo-
dernisierungsgesetz, VerwModG M-V — enthilt als Art. 1 das Gesetz iiber die Funktional- und
Kreisstrukturreform des Landes Mecklenburg-Vorpommern (Funktional- und Kreisstrukturre-

formgesetz — FKrG M-V). Dessen §§ 72 bis 77 sind Gegenstand der Verfahren. Sie lauten:

§ 72
Auflosung der Landkreise und Bildung von Kreisen unter Eingliederung der kreis-
freien Stidte
Die bestehenden zwolf Landkreise werden aufgelost. Aus ihnen werden flinf neue
Kreise gebildet, in die die bestehenden sechs kreisfreien Stidte eingegliedert wer-
den.

§ 73

Kreis Mecklenburgische Seenplatte
(1) Es wird ein Kreis Mecklenburgische Seenplatte gebildet.
(2) Ihm gehoren vorbehaltlich des Wechsels von Gemeinden nach § 78 die Ge-
meinden der bisherigen Landkreise Demmin, Mecklenburg-Strelitz und Miiritz so-
wie die bisher kreisfreie Stadt Neubrandenburg an.
(3) Sitz des Kreises ist die Stadt Neubrandenburg. Der Kreistag kann durch Be-
schluss bis zum 30. Juni 2010 mit einer Mehrheit seiner Mitglieder einen anderen
Kreissitz festlegen.

§ 74

Kreis Mittleres Mecklenburg-Rostock
(1) Es wird ein Kreis Mittleres Mecklenburg-Rostock gebildet.
(2) Ihm gehoren vorbehaltlich des Wechsels von Gemeinden nach § 78 die Ge-
meinden der bisherigen Landkreise Bad Doberan und Giistrow sowie die bisher
kreisfreie Stadt Hansestadt Rostock an.
(3) Sitz des Kreises ist die Hansestadt Rostock. Der Kreistag kann durch Be-
schluss bis zum 30. Juni 2010 mit einer Mehrheit seiner Mitglieder einen anderen
Kreissitz festlegen.

§ 75
Kreis Nordvorpommern-Riigen
(1) Es wird ein Kreis Nordvorpommern-Riigen gebildet.
(2) Ihm gehoren vorbehaltlich des Wechsels von Gemeinden nach § 78 die Ge-



meinden der bisherigen Landkreise Nordvorpommern und Riigen sowie die bisher
kreisfreie Stadt Hansestadt Stralsund an.

(3) Sitz des Kreises ist die Hansestadt Stralsund. Der Kreistag kann durch Be-
schluss bis zum 30. Juni 2010 mit einer Mehrheit seiner Mitglieder einen anderen
Kreissitz festlegen.

§ 76

Kreis Stidvorpommern
(1) Es wird ein Kreis Stidvorpommern gebildet.
(2) Ihm gehoren vorbehaltlich des Wechsels von Gemeinden nach § 78 die Ge-
meinden der bisherigen Landkreise Ostvorpommern und Uecker-Randow sowie
die bisher kreisfreie Stadt Hansestadt Greifswald an.
(3) Sitz des Kreises ist die Hansestadt Greifswald. Der Kreistag kann durch Be-
schluss bis zum 30. Juni 2010 mit einer Mehrheit seiner Mitglieder einen anderen
Kreissitz festlegen.

§ 77

Kreis Westmecklenburg
(1) Es wird ein Kreis Westmecklenburg gebildet.
(2) Ihm gehoren vorbehaltlich des Wechsels von Gemeinden nach § 78 die Ge-
meinden der bisherigen Landkreise Ludwigslust, Nordwestmecklenburg und Par-
chim sowie die bisher kreisfreien Stddte Landeshauptstadt Schwerin und Hanse-
stadt Wismar an.
(3) Sitz des Kreises ist die Landeshauptstadt Schwerin. Der Kreistag kann durch
Beschluss bis zum 30. Juni 2010 mit einer Mehrheit seiner Mitglieder einen ande-
ren Kreissitz festlegen.

Nach den im Gesetzgebungsverfahren verwendeten Daten weisen die neuen Kreise die folgen-
den Fliachen und Einwohnerzahlen (Stand 30.06.2004) auf:

- Westmecklenburg 6.997 gkm mit 498.372 Einwohnern;

- Mittleres Mecklenburg-Rostock 3.601 gkm mit 425.562 Einwohnern;

- Mecklenburgische Seenplatte 5.809 gkm mit 311.764 Einwohnern;

- Nordvorpommern-Riigen 3.182 gkm mit 246.214 Einwohnern;

- Stidvorpommern 3.584 gkm mit 244.092 Einwohnern.

Das Land Mecklenburg-Vorpommern umfasst 23.173 gkm mit 1.726.004 Einwohnern.

2. a) Das Funktional- und Kreisstrukturreformgesetz regelt in seinem Teil 1 die Aufgabeniiber-
tragung vom Land auf kommunale Aufgabentriager, als Funktionalreform I bezeichnet. Durch
die Kapitel 1 bis 7 werden, nach Geschiftsbereichen der Ministerien (ausgenommen das Finanz-
ministerium und das Justizministerium) gegliedert, Aufgaben tibertragen, zumeist auf die Krei-
se. In Kapitel 8 legt § 41 FKrG M-V fest, welche Aufgaben im eigenen Wirkungskreis erfiillt

werden. § 42 bestimmt die Aufgaben, die der Landrat als untere staatliche Verwaltungsbehorde



wahrnimmt. Die {ibrigen Aufgaben fallen nach § 43 Abs. 1 in den iibertragenen Wirkungskreis.
In § 45 ist festgelegt, dass staatliche Amter und die regionalen Planungsverbinde aufgeldst wer-

den.

In Teil 2 des Funktional- und Kreisstrukturreformgesetzes ist eine interkommunale Aufgaben-
neuzuordnung, als Funktionalreform II bezeichnet, geregelt. Nach Kapitel 1 (§ 47) sind die Auf-
gaben der Landkreise die Aufgaben der neugebildeten Kreise. Kapitel 2 (§§ 48 ff.) nennt die
Aufgaben, welche die groflen kreisangehorigen Stadte wahrnehmen oder wahrnehmen kénnen.
Kapitel 3 (§§ 59 ff.) legt die Ubertragung von Aufgaben auf die Amter und amtsfreien Gemein-
den fest. Kapitel 4 (§§ 69 ff.) bestimmt insbesondere die Aufgabenarten.

Teil 3 des Funktional- und Kreisstrukturreformgesetzes enthélt auBBer den oben angefiihrten
§§ 72 bis 77 insbesondere Uberleitungsvorschriften zum Wechsel in die neue territoriale Struk-

tur.

Teil 4 ist mit ,,Ubergreifende Regelungen® iiberschrieben. Dort finden sich Vorschriften unter
anderem zum Personaliibergang und zur Finanzierung. Durch § 96 FKrG M-V werden die Am-
ter und amtsfreien Gemeinden verpflichtet, Anlaufstellen einzurichten, die den Einwohnern er-
moglichen, in allen Verwaltungsangelegenheiten mit dem Land und den kommunalen Korper-

schaften auf deren Verwaltungsleistungen auf elektronischem Wege zuzugreifen.

b) Durch Art. 2 bis 28 VerwModG M-V werden Landesgesetze geindert. Die Anderungen der
Kommunalverfassung - KV M-V - ergeben sich aus Art. 3. Durch dessen Nr. 3 wird § 7 KV
M-V dahin neu gefasst, dass der Status der groBBen kreisangehdrigen Stadt eingefiihrt wird.
Grof3e kreisangehdrige Stidte sind die sechs bisher kreisfreien Stidte. Sie erfiillen neben ihren
Aufgaben als amtsfreie Gemeinden die Aufgaben der Kreise, die ihnen durch Gesetz oder auf
Grund eines Gesetzes zugewiesen werden. Durch Art. 3 Nr. 17 VerwModG M-V wird § 105
Abs. 4 KV M-V dahin ergédnzt, dass den Fraktionen der Kreistage fiir den Aufwand, der ihnen
durch die Wahrnehmung ihrer Aufgaben entsteht, Zuwendungen aus dem Kreishaushalt zu ge-
wihren sind und dass dabei auch der Notwendigkeit angemessener Unterstiitzung durch haupt-
amtliches Personal Rechnung zu tragen ist. Durch Nr. 18 ist bestimmt, dass der Landrat bei der
Durchfiihrung der Aufgaben des {ibertragenen Wirkungskreises sich mit dem Kreistag oder sei-

nen Ausschiissen beraten kann.



¢) In Art. 29 VerwModG M-V sind Regelungen iiber das AuBer-Kraft-Treten, iiber das Uber-
gangsrecht und insbesondere differenziert liber das In-Kraft-Treten der verschiedenen Vorschrif-
ten des Artikelgesetzes getroffen. Abs. 1 bis 3 nennen Vorschriften, die am 01.08.2006 oder am
01.11.2006 in Kraft getreten sind. Zu ihnen gehoren aus Art. 1 fast alle Regelungen zur Funktio-
nalreform II, soweit auf die Amter und amtsfreien Gemeinden Aufgaben iibertragen werden, so-
wie Uberleitungsvorschriften zum Wechsel in die neue Struktur. Ferner sind Vorschriften zur
Anderung des Sparkassengesetzes (Art. 5), des Finanzausgleichsgesetzes (Art. 20), des Wasser-
gesetzes (Art. 21) und des Landesnaturschutzgesetzes (Art. 23) aufgefiihrt. Nach Abs. 4 treten
die Funktionalreform I und — soweit nicht vorher in Kraft getreten — Art. 2 bis 8 und 10 bis 28
am 01.10.2009 in Kraft, wenige Vorschriften des Art. 1 am 01.01.2015. Im Ubrigen tritt nach
Abs. 5 das Gesetz mit Ablauf des Tages vor den Neuwahlen fiir die Kreistage im Jahre 2009 in
Kraft.

3. a) Auf Grund des Gesetzes iiber die weitere Demokratisierung des Aufbaus und der Arbeits-
weise der ortlichen Organe in den Landern der Deutschen Demokratischen Republik vom
23.07.1952 (GBI. DDR S. 613) traten an die Stelle der bis dahin 20 Landkreise und vier kreis-
freien Stddte im Land Mecklenburg (in etwa dem heutigen Land Mecklenburg-Vorpommern
entsprechend) 31 Landkreise und sechs kreisfreie Stadte mit dem Ziel, sie in den Dienst der

Lenkung der Wirtschaft und der zentralen Planung in der DDR zu stellen.

b) Durch das Gesetz zur Neuordnung der Landkreise und kreisfreien Stiddte des Landes Meck-
lenburg-Vorpommern (Landkreisneuordnungsgesetz - LNOG) vom 01.07.1993 (GVOBI. M-V
S. 631), in Kraft getreten 1994, wurde die Zahl der Landkreise auf zwolf reduziert; die sechs

kreisfreien Stidte blieben ohne Anderung ihres Gebietsbestandes erhalten. Die Neugliederung

wurde durch zwei Gutachten vorbereitet.

Nach dem Gesetzentwurf der Landesregierung vom 06.01.1993 (LT-Drs. 1/2681) war die Neu-
ordnung durch elf Prinzipien geleitet. Zu ihnen zdhlten beispielsweise: Regeleinwohnerzahl von
mindestens 100.000; Kreissitze in Mittelzentren des lindlichen Raumes; Kreisfreiheit grundsétz-
lich nur fiir Oberzentren ab 100.000 Einwohnern; Kontroll- und Koordinationsspanne in einem
Landkreis nicht wesentlich {iber 20 Verwaltungseinheiten. Im Ergebnis des parlamentarischen
Verfahrens wurden die Prinzipien im Wesentlichen eingehalten. Indessen blieb auch den kreis-

freien Stadten mit weniger als 100.000 Einwohnern ihr Status erhalten.
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4. Dem Gesetzgebungsverfahren zum Verwaltungsmodernisierungsgesetz gingen Vorarbeiten

der Landesregierung und des Landtages voraus.

a) Die Landesregierung beschloss am 21.01.2003 ,,Eckpunkte zur Reform der 6ffentlichen Ver-
waltung in Mecklenburg-Vorpommern* und leitete sie dem Landtag zu (LT-Drs. 4/205 v.
04.02.2003). Dort ist die hohe Bedeutung regionaler Perspektiven fiir die Wirtschaft und die
Landesverwaltung hervorgehoben. Als Ziele einer Verwaltungsreform sind angegeben: mehr
Biirgerndhe; weniger Biirokratie; mehr Leistungsfahigkeit des Personals und der Organisation;
kostengiinstige Aufgabenerledigung; Stirkung der kommunalen Selbstverwaltung. Die Proble-
me unzureichender Wahrnehmung der Aufgaben kommunaler Selbstverwaltung durch die ge-
genwirtigen Landkreise und kreisfreien Stddte und die durch die bisherige Zahl der Landkreise
gesetzten Grenzen fiir die Ubertragung von Aufgaben seien durch Bildung von Regionalkreisen
unter Authebung der Kreisfreiheit kreisfreier Stiadte zu 16sen. Die Regionalkreise sollten jeweils
tiber ein leistungsfihiges Oberzentrum verfiigen. Als Arbeitsgrundlage, die im weiteren Verfah-
ren ergebnisoffen zu iiberpriifen sei, werde davon ausgegangen, die bisherigen Landkreise und
kreisfreien Stidte zu vier Regionalkreisen, die im Wesentlichen den bestehenden vier Planungs-
regionen entspriachen, zusammenzufassen. Es solle Einrdumigkeit der Verwaltung durch de-
ckungsgleiche ortliche Zustiandigkeiten der kommunalen Verwaltungstrager und der unteren

Landesbehorden hergestellt werden.

b) Parallel dazu bildete der Innenminister auf Beschluss des Kabinetts vom 21.01.2003 eine in-
terministerielle Arbeitsgruppe - im Folgenden: IMAG -. Sie erarbeitete unter Beteiligung aller
Ressorts, des Landesrechnungshofes, der kommunalen Landesverbiande und von Vertretern der
Personalrite auf Grund eines Vier-Kreis-Modells Empfehlungen fiir eine Aufgabenverlagerung
vom Land auf die kommunale Ebene. Diese folgten dem Grundsatz, dass nur solche Verwal-
tungsaufgaben auf Landesebene zu erfiillen seien, die dort aus Griinden des Rechts oder der
ZweckmafBigkeit, der Effizienz oder der notwendigen politischen Steuerung wahrgenommen
werden miissten. Im Bericht der IMAG (LT-Drs. 4/1210, Anlage 1) finden sich fiir alle Ressorts

tabellarische Ubersichten der fiir eine Verlagerung vorgesehenen Aufgaben.

¢) Am 12.05.2004 (PlenProt. 4/37) beschloss der Landtag eine ,,Grundkonzeption einer um-
fassenden Verwaltungsmodernisierung und Funktionalreform* (LT-Drs. 4/1184). Als Zweck der
Reform wurde herausgestellt, fiir lange Zeit die Qualitdt der 6ffentlichen Verwaltung nachhaltig

zu verbessern und zugleich die Selbstverwaltung in den Gemeinden und Kreisen, die nach Art. 3
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Abs. 2 LV dem Aufbau der Demokratie von unten nach oben diene, zu starken. Eine Strukturre-
form unter Einschluss von Funktionalreform, Organisationsoptimierung, Deregulierung und

eGoverment sei geboten.

Als Ziele der in Stufen bis zur Kommunalwahl 2009 umzusetzenden Verwaltungsmodernisie-

rung wurden herausgestellt:

- Starkung der kommunalen Selbstverwaltung, insbesondere der kommunalen Mandatstriager
und Kreistage, Stadt- und Gemeindevertretungen, sowie Forderung der Chancen der biirger-
schaftlichen Mitwirkung und des biirgerschaftlichen Engagements;

- Steigerung der Leistungsfahigkeit der Verwaltung mit effizienter Behordenstruktur und
Verminderung der Kosten 6ffentlicher Dienstleistungen;

- Schaffung mdglichst transparenter, einfacher Verwaltungsstrukturen mit klarer Zuordnung von
Kompetenz und administrativer sowie politischer Verantwortung;

- Abbau biirokratischer Hemmnisse durch Deregulierung und Aufgabenkritik;

- Verbesserung der Biirgerndhe mdglichst aller Dienstleistungen des 6ffenlichen Sektors durch

Vereinfachung und Verkiirzung der Entscheidungsstrukturen.

Zur Umsetzung dieser Ziele wurden folgende Grundsétze aufgestellt: Sicherung und Starkung
des ehrenamtlichen Engagements; Einrdumigkeit der Verwaltung; Aufgabeniibertragung nach

unten; demokratische Legitimation; Einheit der Verwaltung.

Unter den MaBnahmen ist die Neuordnung der Aufbau- und Ablauforganisation der Landesre-
gierung genannt. Die Anzahl der Landesoberbehorden sei durch Zusammenlegung und Biinde-
lung von Aufgaben auf wenige Zentralbehdrden zu reduzieren. Die Vollzugsaufgaben sollten
grundsitzlich in die kommunale Ebene {ibergeleitet werden. Die Anzahl der Ministerien werde
reduziert. Moglichst viele Landesaufgaben — insbesondere der aufzulosenden unteren Landesbe-
horden — seien ganz oder teilweise auf die Kreise, die grofleren kreisangehorigen Stidte oder die
Gemeinden und Amter zu iibertragen. Fiir den kommunalen Raum sei zu entscheiden, auf wel-
cher Ebene die bisherigen und die neu hinzukommenden kommunalen Aufgaben am besten

wahrgenommen wiirden.

Mit der Zielrichtung, die kommunale Selbstverwaltung zu stirken, sei zu entscheiden, welche
bisherigen Landesaufgaben in den pflichtigen oder freiwilligen Selbstverwaltungsbereich zu

ibertragen seien und welche Aufgaben zur Erfiillung nach Weisung oder den Landriten als un-
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tere staatliche Verwaltungsbehorde zugewiesen wiirden. Unter Beachtung des Subsidiaritats-
grundsatzes sei der eigene Wirkungskreis der Kommunen zu stirken. Die Informationspflichten
der hauptamtlichen Verwaltungsleitung oder die Rahmenkontrolle durch Kreistage bzw. Ge-
meindevertretungen konne erweitert werden. Eine umfassende Verlagerung von Lan-
desaufgaben erfordere die Entwicklung zu Regionalkreisen. Damit wiirden auch Méngel der
Kreisgebietsreform von 1993/94 beseitigt. Zur Kompensation mdglicher Demokratiedefizite sei-
en die Anzahl der Mitglieder der Kreistage, die weitere Professionalisierung der Arbeit der
Kreistagsfraktionen durch hauptamtliche Geschiftsstellen und eine verbesserte finanzielle Aus-
stattung zu regeln. Zu den neuen Funktionen der Kreise gehore die Regionalplanung, die damit

unmittelbar demokratisch legitimiert werde.

d) Der Innenminister unterrichtete den Landtag durch eine Zusammenstellung von Beitrdgen
und Untersuchungen zur Vorbereitung der Verwaltungsreform (LT-Drs. 4/1210 vom
25.05.2004). Dort ist in der Zusammenfassung (Anl. 3) gesagt, das Gesamtprojekt Verwal-
tungsreform einschlieBlich des Teilbereichs Kreisgebietsreform beruhe auf der Gestaltungsbe-
fugnis des Parlaments und der Organisationshoheit der Regierung. Da eine umfangreiche Funk-
tionalreform Kreise mit regionalem Zuschnitt voraussetze, konne das Regionalkreismodell als

einziges umfassende Griinde des 6ffentlichen Wohls fiir sich in Anspruch nehmen.

e) Mit Beschluss vom 02.11.2004 hat die Landesregierung den Ressortentwurf eines Verwal-
tungsmodernisierungsgesetzes zur Kenntnis genommen und den Innenminister beauftragt, die-
sen in die Anhorung der kommunalen Korperschaften und Verbénde zu geben. Das Innenminis-
terium gab am 12.11.2004 den Landkreisen, den kreisfreien Stidten, den Amtern, den amtsfrei-
en und den amtsangehorigen Gemeinden sowie 125 sonstigen Korperschaften und Verbianden
Gelegenbheit, sich bis zum 28.02.2005 schriftlich zu dulern. Darauf gingen 571 Stellungnahmen

ein.

5.a) Am 18.05.2005 leitete die Landesregierung dem Landtag den Entwurf eines Gesetzes zur
Modernisierung der Verwaltung des Landes Mecklenburg-Vorpommern zu (LT-Drs. 4/1710).
Aus der allgemeinen Begriindung (S. 99 bis 276) ist hervorzuheben:

In den Eckpunkten habe die Landesregierung eine umfassende Neustrukturierung der 6ffentli-
chen Verwaltung auf allen Ebenen konzipiert, um den Herausforderungen der Zukunft gewach-

sen zu sein. Der Landtag habe sich durch seine Grundkonzeption auf Ziele, Grundsétze und
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MalBnahmen der Verwaltungsmodernisierung festgelegt.

Alsdann ist die Lage des Landes beschrieben. Dabei werden der Riickgang der Wirtschaftsleis-
tung und die Verdnderung der Bevolkerungsstruktur durch den demografischen Wandel heraus-
gestellt. Der Bevolkerungsriickgang sei dramatisch, insbesondere in den Planungsregionen
Mecklenburgische Seenplatte und Vorpommern. Ebenso veridndere sich deutlich die Altersstruk-
tur. Dies wirke sich unmittelbar auf die Finanzierbarkeit des 6ffentlichen Sektors und damit die
Existenzfahigkeit der Verwaltungen aus. Der Haushalt des Landes sei durch eine strukturelle
Schieflage gekennzeichnet. Die Existenzfahigkeit des Landes erfordere, bis zum Jahr 2020 seine
Haushaltsstruktur an diejenigen westlicher Flachenldnder unter strikter Begrenzung der laufen-

den Ausgaben anzupassen.

Bei den Kommunen deckten die Einnahmen nicht mehr die Ausgaben. Gerade die freiwilligen
Selbstverwaltungsaufgaben stiinden unter starkem Konsolidierungsdruck, so dass von einer per-
manenten Aushohlung kommunaler Selbstverwaltung gesprochen werden kénne. Kommunen,
die mangels Leistungskraft funktionsentleert seien, entsprachen nicht dem verfassungsrechtli-
chen Leitbild. Die Zusammenfiihrung von Aufgaben und damit deren optimale Erfiillung unter
Ausschopfung von Synergieeffekten sollten die Selbstverwaltung stirken. Die bisherige Kreiss-
truktur sei nicht zukunftsfahig. Eine Analyse des Innenministeriums habe ergeben, dass bei den
einwohnerstarken Landkreisen der Personalaufwand je Einwohner durchweg und teilweise er-

heblich geringer sei.

Das Land habe jetzt, nicht erst 2019, seine Vorsorgeverantwortung wahrzunehmen, wenn es sei-
ne Eigenstindigkeit bewahren wolle. Auf allen Ebenen miissten die Kosten weiter reduziert und
die Struktur verschlankt und zugleich deutlich gestirkt werden. Das Land habe die kommunale
Selbstverwaltung zu achten, sei aber auch gegeniiber jedem einzelnen Biirger fiir dessen Zukunft

verantwortlich.

Die kommunale Selbstverwaltung diene nach Art. 3 Abs. 2 LV dem Aufbau der Demokratie von
unten nach oben. Die Existenz sowie die Ausgleichs- und Ergidnzungsfunktion der Kreise seien
verfassungsrechtlich garantiert. Es handele sich um eine Mehrfachneugliederung der Kreise. Sie
sei zuldssig, da auf die seit 1994 beschleunigt verdnderten Verhéltnisse angemessen durch eine
Gesamtkonzeption reagiert werden miisse. Die vorgesehene Kreisgrofle in Verbindung mit den

wahrgenommenen Aufgaben sprenge nicht das Leitbild eines Kreises als Gemeindeverband.
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Die Kreisstrukturreform steigere die Effizienz und Verwaltungskraft der Kreise und schaffe zu-
kunftsfahige und nachhaltige Kreisstrukturen, so dass zugleich die kommunale Selbstverwaltung
gestiarkt werde. Die Befugnisse der Kreistage wiirden vermehrt. Den Kreisen mit gesteigerter
Leistungskraft wiirden wieder Mittel fiir Gestaltungsspielrdume gegeben. Die Selbstverwaltung
werde durch Ubertragung von Aufgaben sowie durch erweiterte Kontrollrechte der Kreistage

gestarkt.

Ausgehend von der Grundkonzeption des Landtages orientiere sich der Gesetzentwurf an raum-
ordnerischen Gesichtspunkten. Die Festlegung der Planungsregionen durch das Landespla-
nungsgesetz bilde einen sachgerechten und nachvollziehbaren Ausgangspunkt fiir die Kreis-
strukturreform. Ferner sei zu beriicksichtigen, dass die derzeitigen unteren Landesbehoérden zu-
meist eine Struktur von vier bis sechs aufwiesen. Im Hinblick darauf sei die Bildung von mehr
als fiinf Kreisen im Rahmen der Funktionalreform keine Alternative. Da die umfassende Ver-
waltungsreform leistungsstarke Kreise ermoglichen wolle, erschlie3e sich der Sinn fiir eine Mi-
nimalreform, zum Beispiel aus etwa acht Kreisen, nicht. Damit wiirde ihre Leistungskraft nur in
Mafen — wenn tiberhaupt — gesteigert. Bei mehr als fiinf Kreisen wére die vollstdndige Integrati-
on der kreisfreien Stddte kaum mehr moglich. Auch konnte dann nicht die in der Grundkonzep-
tion vorgesehene Einheit von Planungs-, Entscheidungs-, Vollzugs- und Kontrollrdumen ge-
schaffen werden. Eine nur geringe VergroB3erung der Landkreise wiirde weder zur Stirkung der
kommunalen Selbstverwaltung noch zu einer effizienteren und transparenteren Verwaltungs-
struktur fiihren. Soweit den Kreisen neue Aufgaben im tibertragenen Wirkungskreis zugeordnet
wiirden, diirfe die Kontrollfunktion der Kreistage nicht unterschétzt werden, zumal die Kontrolle
des Haushalts alle Bereiche der Verwaltung umfasse. Die Anzahl der Kreistagsmandate werde
erhoht. Die Einkreisung der kreisfreien Stddte entspreche dem Gesamtkonzept. Die Statusénde-
rung verletze fiir die betroffenen Stidte nicht den Kernbereich der kommunalen Selbstverwal-

tung, sondern beriihre allenfalls deren Randbereich.

Als Folge der Biindelung bei den Kreisen kdnnten zahlreiche untere staatliche Sonderbehérden
aufgelost werden. Es wiirden leistungsstarke Biindelungsbehorden geschaffen, was auch der
Selbstverwaltung der Kreise zugute komme. Es ergidben sich erhebliche Einsparungen und Effi-
zienzsteigerungen. Das gegenwirtig fassbare Potenzial fiir Einsparungen werde fiir die kommu-
nale Ebene auf 80 bis 100 Mio Euro geschétzt. Unter Einbeziehung der Landesebene sei mit

nachhaltig erzielbaren Einsparungen von mehr als 180 Mio Euro pro Jahr zu rechnen. Mehrkos-
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ten bei den Kreisen, etwa wegen ihrer Investitionen, miissten hingenommen werden, um nicht

das gesamte Reformvorhaben scheitern zu lassen.

b) Am 20.05.2005 fand die 27. Sitzung des bereits am 27.11.2002 vom Landtag eingesetzten
Sonderausschusses ,,Verwaltungsmodernisierung und Funktionalreform* statt. Dort referierte
der Minister fiir Arbeit, Bau und Landesentwicklung aus der Sicht der obersten Landesplanungs-
behorde iiber die Kreisstrukturreform. Er stellte die Priifung von alternativen Modellen einer
Kreisgebietsreform dar. Im ersten Block wurde die Einkreisung von kreisfreien Stidten in die
bestehenden zwdlf Landkreise erwogen. In einem mittleren Block wurde untersucht, die Kreis-
freiheit von Rostock und Schwerin bestehen zu lassen und neun, acht oder sieben Landkreise zu
schaffen. Den dritten Block bildete die Untersuchung von sechs + eins (Rostock) bis vier + null.
Im mittleren Block hatte sich das Modell acht + zwei als Grundmuster herausgestellt. Fiir den
dritten Block habe sich aus rein raumordnerischer Sicht ergeben, das Vier-Kreis-Modell einzu-
bringen. Die Entscheidung konne allerdings nicht nur raumordnerisch und regionalpolitisch ge-
troffen werden, sondern sie miisse auch kommunalpolitischen und finanzpolitischen Belangen

sowie der kommunalen Selbstverwaltung Rechnung tragen.

In der gleichen Sitzung wurde von der Landesregierung das bei ihrer Meinungsbildung herange-
zogene Seitz-Gutachten ,,Die 6konomischen und fiskalischen Effekte der Verwaltungsreform in

Mecklenburg-Vorpommern* erortert.

¢) In der Ersten Lesung des Gesetzentwurfs vom 08.06.2005 (PlenProt. 4/59) iiberwies der
Landtag den Gesetzentwurf an den Sonderausschuss Verwaltungsmodernisierung und Funk-

tionalreform zur federfiihrenden Beratung.

d) Der Sonderausschuss beschloss am 10.06.2005 eine Anhdrung und sandte am 15.06.2005 ins-
gesamt 1069 Schreiben an die kommunalen Gebietskdrperschaften, die Amter, 126 Verbinde,
Einrichtungen und zwei Professoren mit Gelegenheit zur AuBerung bis zum 16.09.2005. Es gin-
gen 273 Stellungnahmen ein, zusétzlich 17 unaufgeforderte Stellungnahmen. Sie wurden allen
Abgeordneten in elektronischer Form und den Fraktionen in Papierform zugédnglich gemacht.
Der Sonderausschuss stellte die AuBerungen auf 134 Themenblittern mit 520 Seiten zusammen.
Sie sind nach den Vorschriften des Verwaltungsmodernisierungsgesetzes geordnet; ferner finden
sich Ubersichten zu »Allgemein®, , Finanzen allgemein® und ,,Seitz-Gutachten* sowie am

Schluss eine Ubersicht iiber die Stellungnahmen. Die ausgefiillten Themenblitter wurden durch
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den Zwischenbericht des Sonderausschusses vom 13.01.2006 (LT-Drs. 4/2080) den Abgeord-

neten mitgeteilt.

Von Dezember 2005 bis Februar 2006, insbesondere am 27.01.2006 und am 03.02.2006, horte

der Ausschuss miindlich 150 kommunale Vertreter, Verbandsvertreter und Sachverstidndige.

Am 27.03.2006 legte der Sonderausschuss seine Beschlussempfehlung mit Bericht (LT-Drs.

4/2163) vor. Darin ist eine Zusammenstellung der AuBerungen der Angehdrten enthalten.

e) Die Zweite Lesung fand am 05.04.2006 (PlenProt. 4/74) statt. Das Gesetz wurde in na-

mentlicher Abstimmung mit 37 gegen 33 Stimmen beschlossen.

II.

Elf Landkreise haben — teilweise gleichzeitig, teilweise nacheinander — am 23.08., 28.08. und
06.12.2006 Verfassungsbeschwerde erhoben. Am 07.09.2006 haben 24 Abgeordnete des Land-

tages einen Antrag auf abstrakte Normenkontrolle gestellt.

1. Die Beschwerdefiihrer und die Antragsteller sehen durch die Auflésung der Landkreise ge-
mif § 72 Satz 1 FKrG M-V und die Neubildung von Kreisen gemiB § 72 Satz 2 und §§ 73 bis
77 FKrG M-V die in Art. 72 Abs. 1 Satz 2 LV gewihrleistete kommunale Selbstverwaltung der

Kreise verletzt.

Die Beschwerdefiihrer beantragen festzustellen, dass § 72 FKrG M-V nichtig ist. Dariiber hin-
aus begehren die Beschwerdefiihrer, von den §§ 73 bis 77 FKrG M-V jeweils diejenige Vor-
schrift fiir nichtig zu erkldren, durch welche ihr Gebiet in einen neuen Kreis einbezogen wird.
Die Antragsteller des Normenkontrollverfahrens beantragen, die Nichtigkeit der §§ 72 bis 77 so-
wie der §§ 79, 98, 100 FKrG M-V festzustellen.

2. Die Landkreise Bad Doberan, Giistrow, Nordwestmecklenburg und Parchim heben hervor, es
sei zwar erforderlich, im Hinblick auf die Situation der 6ffentliche Haushalte und auf die abseh-
baren demografischen Entwicklungen grundlegende Verdnderungen vorzunehmen, die auch an
den Grenzen der Landkreise nicht Halt machen kénnten. Sie stellen aber heraus, dass die fast

ausschlieBlich unter dem Gesichtspunkt der Steigerung der Effizienz bei der Erfiillung tibertra-
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gener Aufgaben gesehene Neugliederung schwerlich in Einklang zu bringen sei mit dem Grund-
verstdndnis des Bundesverfassungsgerichts, wonach die gesetzliche Aufgabenverteilung zwi-
schen Staat und Kommunen stets mit Blick auf das Spannungsverhéltnis zwischen Verwaltungs-

effizienz und Biirgernéhe zu 16sen sei.

Bei einer Mehrfachneugliederung mit Konzeptianderung, die hier vorliege, sei dem Vertrauens-
schutz besonders Rechnung zu tragen. Er habe als liberlagernder Priifungsmal3stab Bedeutung
fiir die gesamte verfassungsrechtliche Priifung des Gesetzes. Dem geniige die Gebietsreform
nicht. Der Gesetzgeber habe jedenfalls gegen die bei einer Mehrfachneugliederung bestehende
Pflicht verstoB3en, die Ergebnisse der Anhorung ordnungsgeméal bei der Verabschiedung der
Kreisgebietsreform zu beriicksichtigen. Die Anhérung habe lediglich der Form halber stattge-
funden, was sich daran zeige, dass einen Tag vor der miindlichen Anhérung der Kreistags-
préasidenten am 03.02.2006 in der Presse berichtet worden sei, die Koalitionsfraktionen hétten
sich auf das Fiinf-Kreis-Modell verstindigt. Die Entscheidung iiber Art und Umfang der Kreis-
gebietsreform habe damit festgestanden. Bei der Bestimmung des eine Kreisneugliederung
rechtfertigenden 6ffentlichen Wohls sei von einem kommunalbezogenen Begriffsverstindnis

auszugehen.

Der augenscheinlichste Fehler der beschlossenen Kreisstrukturreform sei das Fehlen einer Defi-
zitanalyse. Es gentige nicht, dass die Gebietsreform mit Defiziten des Landes und der Verhinde-
rung von Schéden in der Zukunft gerechtfertigt werde. Die Landesregierung vermoge in der Ge-
setzesbegriindung nicht zu belegen, dass die heutigen Landkreise einer positiven Entwicklung

des Landes entgegenstlinden.

Der Eingriff in das Selbstverwaltungsrecht der Landkreise sei unverhéltnisméfig. Die Landesre-
gierung berufe sich immer wieder auf die Notwendigkeit, die Existenzfahigkeit des Landes und
die Funktionsfdhigkeit der 6ffentlichen Verwaltung zu sichern. Diese Zwecke dienten durchaus
dem Gemeinwohl. Die Geeignetheit der Kreisgebietsreform dafiir sei aber nicht plausibel ge-
macht. Die Kreisgebietsreform sei nicht erforderlich. Alternative Losungen seien nicht hinrei-
chend beachtet worden. Eine Zusammenlegung zu kleineren Einheiten hitte der Gesetzgeber zu-
mindest intensiv priifen miissen und nur mit ausfiihrlicher und konkreter Begriindung ablehnen
diirfen. Aufgaben konnten auch in der bisherigen Gebietsstruktur auf die Landkreise iibertragen

werden.
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Der entscheidende Mangel des Gesetzes sei, dass der Gesetzgeber die zu beriicksichtigenden
Belange der betroffenen Landkreise nur unzureichend ermittelt und gewiirdigt habe. Die negati-
ven Auswirkungen auf die einzelnen Kreise wiirden nicht hinreichend beachtet. Ferner seien die

Aussagen zu den moglichen Einsparungen auf Kreisebene duflerst zweifelhaft.

Die neuen Kreise seien keine Kreise im Sinne der Landesverfassung. Nach den Anteilen von
Fldache und Bevolkerung im Land wichen sie nach oben betrichtlich von den Gegebenheiten in
den anderen Flachenldndern der Bundesrepublik ab. Die gestiegene Mobilitdt und die verbesser-
te Infrastruktur gében dafiir keine hinreichende Rechtfertigung. Die geplanten Anlaufstellen
konnten das nicht ausgleichen. In ihrer Ausdehnung und Bevolkerungszahl stellten die fiinf
GroBkreise Regionalkreise dar, die dem verfassungsrechtlichen Leitbild des Kreises nicht mehr
gerecht wiirden, sondern denen das Leitbild einer Planungs- und Verwaltungsregion zu Grunde
liege. Ehrenamtliches Engagement und biirgerschaftliche Mitwirkung wiirden erheblich leiden.
Der Eingriff werde noch dadurch vertieft, dass Landesaufgaben im iibertragenen Wirkungskreis
an die Kreise gegeben wiirden. Es liberwiege eindeutig der staatliche Einfluss auf die Selbstver-
waltung. Endlich wiirden die neuen Kreise jeweils so viele Amter und Gemeinden umfassen,

dass die Aufsichtsfunktion nicht mehr hinreichend wahrgenommen werden konne.

Das Demokratieprinzip werde verletzt: Die einzelnen Mitglieder der Kreistage seien kaum mit
den ortlichen Gegebenheiten des gesamten Kreisgebiets vertraut. Sie miissten erheblich groflere
Entfernungen zuriicklegen, um zum Kreissitz zu gelangen. Die Anzahl der Kreistagsmitglieder
verringere sich im Verhéltnis zur Einwohnerzahl. SchlieBlich komme es zu einer mit der Selbst-
verwaltung nicht vereinbaren Professionalisierung auf Kreistagsebene. Es verstofle gegen das
Gewaltenteilungskonzept, dass geméf Art. 29 Abs. 5 VerwModG M-V die angegriffenen Vor-
schriften mit Ablauf des Tages vor den Neuwahlen fiir die Kreistage im Jahre 2009, mithin zu

einem nicht parlamentarisch bestimmten Termin, in Kraft traten.

Der Landkreis Bad Doberan hilt auch Art. 3 Nr. 20 Buchst. a VerwModG M-V fiir verfassungs-
widrig. Durch diese Vorschrift wird § 118 Abs. 1 KV M-V dahin neu gefasst, dass die Kreise
hauptamtliche Gleichstellungsbeauftragte in Vollzeit mit Sachbearbeiterinnen in Vollzeit be-

schiftigen miissen.

3. Die Landkreise Ostvorpommern und Riigen machen im Wesentlichen geltend:
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Die Anhorung habe den verfassungsrechtlichen Anforderungen nicht geniigt. Vielmehr habe
sich die Landesregierung von vornherein auf ein Konzept festgelegt, ohne denkbare Alternati-
ven zu priifen. Zu keiner Zeit sei die Verwaltungsreform ergebnisoffen diskutiert worden. Zwar
sei den Landkreisen Gelegenheit zur Stellungnahme gegeben worden; indessen hitten die Lan-
desregierung und der Landtag sich mit deren AuBerungen nicht in erkennbarer Weise auseinan-

dergesetzt.

Dem offentlichen Wohl entspreche eine Verwaltungs- und Gebietsreform nur, wenn die refor-
mierte Verwaltung besser arbeite. Zur Rechtfertigung reiche nicht die bloBe Behauptung, die
Verwaltung werde nach der Reform optimal arbeiten. Die Reform verstehe den Kreis als Pla-
nungsregion. Das sei mit dem verfassungsrechtlichen Leitbild des Kreises nicht zu vereinbaren.
Der Kreis miisse, da er Gemeindeverband sei, von den Gemeinden her betrachtet werden. Dabei
sei unrichtig, dass es keinen origindren und garantierten Selbstverwaltungsbereich der Kreise
gebe, wie die Begriindung des Gesetzentwurfs sage. Vielmehr bildeten die ihnen in den Kom-
munalverfassungen — in Mecklenburg-Vorpommern durch die §§ 88 und 89 KV M-V — zuge-
wiesenen Aufgaben einen Kernbestand an Kreisaufgaben, der nicht zur Disposition des Gesetz-

gebers stehe.

Die in Mecklenburg-Vorpommern neu zu bildenden Kreise konnten schon auf Grund ihrer Gro-
e nicht mehr als Kreise im verfassungsrechtlichen Sinn angesprochen werden. Sie wichen in
der absoluten Einwohnerzahl und dem Anteil an der Landesbevdlkerung evident von allen be-
kannten Grofenordnungen ab. Dasselbe gelte fiir ihre flichenmaBige Ausdehnung. Die kiinfti-
gen Kreise hitten die Aufsicht {iber 20 bis 36 Amter und amtsfreie Gemeinden. Zwar lasse sich
aus der Verfassung keine exakte Mindestzahl fiir Kreise in einem Bundesland ableiten. Unzu-
treffend sei jedoch, dass es liberhaupt keine verfassungsrechtlichen Vorgaben fiir deren Grof3e

gebe.

Durch die §§ 3 bis 46 FKrG M-V wiirden zahlreiche 6ffentliche Aufgaben auf die Kreise im
tibertragenen Wirkungskreis oder auf die Landréte als untere staatliche Verwaltungsbehdrde
tibertragen. Den Kreisen wiirden wesentliche Aufgaben staatlicher Stellen {iberbiirdet. Bei den
Selbstverwaltungskorperschaften setze ,,eine Art Metamorphose zu kondominialen Strukturen*
ein. Die Kreise wiirden nach Funktion und Zuschnitt regionale Verwaltungstrdger nach dem
Muster von Bezirksregierungen und mit nur eingeschrénkter Selbstverwaltungsfunktion. Auch

fiir sich genommen sei die Ubertragung staatlicher Aufgaben nach MaBgabe der Funktional- und
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Kreisstrukturreform nicht mit der Verfassung vereinbar. Nach der Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts stehe die durch die Garantie der kommunalen Selbstverwaltung gesicherte
Dezentralitit der Aufgabenerledigung der Tendenz zu einer groBrdumigeren Organisation und
stetigen Hochzonung von Aufgaben auch dann entgegen, wenn damit Optimierungseffekte im
Hinblick auf Verwaltungseffizienz verbunden sein sollten. Die Dezentralitdt konne auch durch
eine Ubertragung von Aufgaben gefiihrdet werden. Der Staat sei auf Grund der Selbstverwal-
tungsgarantie gehindert, den Kreisen staatliche Aufgaben in einem Ma@} zu iibertragen, das ihre
Identitit als Selbstverwaltungskorperschaft in Frage stelle. Die prinzipielle Trennung staatlicher
und kommunaler Verwaltung lasse nicht zu, kommunale Strukturen zu zerstéren und an ihre

Stelle Planungs- und Verwaltungsregionen zu setzen.

Die Besonderheit der kommunalen Selbstverwaltung als Ausdrucksform des Demokratieprin-
zips bestehe darin, dass die Biirger wegen der im Verhiltnis zum Staat anderen GroéBenordnun-
gen weitergehende Mdglichkeiten der Einwirkung auf die Verwaltung hétten. Jede Gebietsre-
form, die Gemeinden und Kreise vergrof3ere, sei notwendig mit einer Einbufle an Mitwirkung
verbunden. Die rein zahlenméBige Erhohung der Kreistagsmandate konne die aus dem Demo-
kratieprinzip folgenden Bedenken nicht entkréften. Der Hinweis auf die vorgesehene Professio-
nalisierung der Fraktionsarbeit konne die Einwiande gegen das Verwaltungsmodernisierungsge-

setz eher verstiarken, weil der ehrenamtlichen Mitwirkung von Biirgern entgegengewirkt werde.

Mit einer Mehrfachneugliederung, wie sie hier vorliege, werde im prinzipiellen Bruch mit der
vorangegangenen Gebietsreform eine neue Konzeption angestrebt. Nach der Landkreisneuord-
nung von 1993/94 hitten die Landkreise eine funktionsfihige Verwaltung mit entsprechender

Infrastruktur aufbauen miissen. Die Investitionen belasteten sie noch jetzt.

Primisse jeder Kommunalisierung sei, dass die Ubertragung der staatlichen Aufgaben auf kom-
munale Gebietskorperschaften sich deren Struktur anpassen miisse, nicht aber konne umgekehrt
eine Gebietsneugliederung damit begriindet werden, die bestehenden Gebietskdrperschaften
wiesen fiir die Ubertragung der staatlichen Aufgaben nicht die richtige GroBe auf. Eine weitere
Kommunalisierung der unteren staatlichen Verwaltungsstufe wire auch durch Ubertragung der

Aufgaben auf die Landkreise in ihrem bisherigen Zuschnitt moglich.

Art. 29 Abs. 5 VerwModG M-V sei verfassungswidrig.
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4. Die Landkreise Demmin, Mecklenburg-Strelitz, Miiritz, Nordvorpommern und Uecker-Ran-
dow sowie die Antragsteller des Normenkontrollverfahrens tragen zu den §§ 72 bis 77 FKrG
M-V vor:

Es habe keine ordnungsgemifle Anhorung zum Gesetzentwurf gegeben. Der Sonderausschuss
habe nicht alle Einwénde der Landkreise zur Kenntnis genommen. Die Bedeutung des Anho-
rungsrechts habe der Gesetzgeber verkannt. Dies folge bereits daraus, dass in der Gesetzesbe-
griindung nur 3 von 382 Seiten auf das Ergebnis der Anhérung verwandt wiirden. Es habe zu
keinem Zeitpunkt eine echte Abwigungsentscheidung gegeben. Die Neugliederung sei das Er-
gebnis einer Koalitionsabsprache gewesen. Demgegeniiber sei das Anhdrungsverfahren ergeb-
nisoffen zu gestalten. Alternativen auerhalb des Modells von vier oder fiinf Kreisen seien nicht
ndher beleuchtet oder gar unter Einbeziehung der Landkreise erortert worden. Der Gesetzgeber
sei dem ihn treffenden Abwégungsgebot nicht gerecht geworden. Er hitte den fiir die Regelung
erheblichen Sachverhalt ermitteln und dem Gesetz zu Grunde legen miissen. Es wire zu beriick-
sichtigen gewesen, dass es sich nach eigener Einschitzung des Gesetzgebers um einen Fall der

Mehrfachneugliederung gehandelt habe.

Neugliederungsentscheidungen konnten nicht allein auf die bedeutenden Aspekte von Effektivi-
tat und Effizienz reduziert werden. Vielmehr stiinden diese in einem Spannungsverhiltnis zur
ortlichen Néhe, zur lokalen Verbundenheit und zur Identifikation der Biirger. Das Spannungs-
verhéltnis sei dem Gesetzgeber nicht bewusst geworden. Abwiagungsrelevant hitten auch die
Folgen sein miissen, die der neue Kreiszuschnitt fiir das ehrenamtliche Engagement der Biirger
habe. Die neuen Gebilde konnten nicht als Landkreise im verfassungsrechtlichen Sinne gewertet
werden. Raumplanerische Gebilde wie etwa Regionen konnten Gemeindeverbanden nicht
gleichgestellt werden. Dem Gesetzgeber gehe es um eine kommunal- und verfassungsrechtlich
wahrlich revolutiondre Verdnderung, ndmlich die Entwicklung der bisherigen Landkreise zu Re-
gionalkreisen. Damit werde ein neuer Typus eingefiihrt. Im Vordergrund stehe ausschlieBlich
eine mafigeblich durch Defizite auf Landesebene verursachte Verwaltungseffektivierung. Das
verstofle gegen das verfassungsrechtliche Leitbild des Kreises. Landkreise seien nicht an Effek-
tivitdt ausgerichtete Verwaltungsorganisationen, sondern kommunale Korperschaften, fiir die
Biirgerndhe und Ortsbezogenheit kennzeichnend seien. Sie gewihrleisteten Selbstverwaltung in
iiberschaubaren Raumen. Die Entscheidungsfindung sei gepréagt durch kollegiale Meinungsbil-

dung und durch das Ehrenamt.
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Die neuen Kreise sprengten mit ihren Fldchen jede bisher bekannte Dimension. Der Verzicht auf
echte biirgerschaftliche Mitwirkung gehe so weit, dass Demokratiedefizite ausdriicklich in Kauf
genommen wiirden. Sie durch Professionalisierung auszugleichen, sei fragwiirdig, da kommuna-
le Selbstverwaltung Partizipation durch ehrenamtliche Mitwirkung sei. Durch die Einrichtung
von Fraktionsreferenten wiirden Verantwortlichkeiten verschoben. Die Auflosung der Landkrei-
se liege nicht im o6ffentlichen Wohl. Griinde zur Rechtfertigung einer Neugliederung diirften nur
kommunalbezogen sein. Mit jeder Gebietsreform miisse die Arbeit der kommunalen Ebene ver-

bessert werden. Daher sei eine kommunale Defizitanalyse unabdingbar. Sie fehle hier.

5. Soweit sich der Normenkontrollantrag gegen die §§ 79, 98 und 100 FKrG M-V richtet, tragen

die Antragsteller ergénzend vor:

Die Regelung des § 79 Abs. 1 FKrG M-V sei verfassungswidrig, weil die Zusammensetzung des
Aufbaustabes gegen das in Art. 3 LV verankerte Demokratieprinzip verstoe. Die von den durch
Gesetz berufenen Mitgliedern des Aufbaustabes frei bestimmten Stellvertreter entbehrten der er-
forderlichen demokratischen Legitimation. In § 98 FKrG M-V sehen die Antragsteller die Vor-
gaben des strikten Konnexititsprinzips des Art. 72 Abs. 3 Satz 2 LV nicht gewahrt. Es fehle
schon an dem nach der Rechtsprechung anderer Landesverfassungsgerichte fiir die Einhaltung
des Konnexititsprinzips zwingenden Kostenfolgeabschitzungsverfahren. Schlie8lich beanstan-
den die Antragsteller insbesondere die Regelung des § 100 Abs. 1 Satz 3 FKrG M-V, wonach

das Land die erforderlichen Mittel im Rahmen seiner Leistungsfahigkeit zur Verfiigung stelle.

III.

Der Landtag beantragt, die Verfassungsbeschwerden zurlickzuweisen und im Normenkontroll-
verfahren festzustellen, dass die §§ 72 bis 77, 79, 98, 100 FKrG M-V mit der Landesverfassung

vereinbar sind. Die Landesregierung stellt keinen formlichen Antrag.

1. Der Landtag stellt heraus, die Reform sei notwendig, um eine Gefdhrdung der Selbstverwal-
tung auf Kreisebene abzuwenden. Das Land befinde sich in einer Notlage, in der auf Landesebe-
ne und auf kommunaler Ebene grofle Anstrengungen unternommen werden miissten, um die
Uberlebensfihigkeit des Landes zu sichern. Die Kommunen kdnnten sich nicht aus der Mitver-

antwortung fiir die Entwicklung von Land und Bund heraushalten.
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Das Gesetzgebungsverfahren sei nicht zu beanstanden. Der Gesetzgeber schulde grundsétzlich
nichts als das Gesetz. Die Landkreise seien ordnungsgeméf angehdrt worden. Eine Anhorung
brauche nicht ergebnisoffen in dem Sinne gefiihrt zu werden, dass die Abgeordneten sich noch
keine Meinung gebildet hitten. Es gebe keine Pflicht des Gesetzgebers, fiir eine Gebietsreform
ein Leitbild aufzustellen und dieses zu wahren. Unzuldnglichkeiten in der Sachverhaltsermitt-
lung bildeten fiir sich keinen Nichtigkeitsgrund. Eine ins Einzelne gehende Defizitanalyse sei
nicht notwendig gewesen; denn mit der Reform solle fiir die Zukunft vorgesorgt werden. Beson-
dere Anforderungen ergében sich nicht unter dem Gesichtspunkt der Mehrfachneugliederung,
zumal die Landkreisneuordnung von 1993/94 keine Neugliederung, sondern eine erstmalige
Griindung von Kreisen gewesen sei. Eine wesentliche dem Entwurf vorangehende Feststellung
sei gewesen, dass die Landkreise relativ zu viel Personal fiir ihre Aufgaben und zu geringe Ein-
nahmen hitten und dass sie wegen ihrer Kleinheit zu unflexibel und nicht in der Lage seien,
neue Aufgaben zu iibernehmen. Die Sachverhaltsermittlung im Rahmen der Anhérung sei um-
fassender und intensiver gewesen als sonst jemals bei der Gesetzgebung des Landes oder des

Bundes.

Das offentliche Wohl, durch das kommunale Gebietsreformen gerechtfertigt sein miissten, kon-
ne nicht als einseitig kommunalbezogen verstanden werden. Die im Grundsatzbeschluss des
Landtages und in der Begriindung des Gesetzentwurfs formulierten Ziele dienten dem Gemein-
wohl. Nicht die Entscheidung fiir die Entlastung der Landesebene habe den Ausschlag fiir die
Ubertragung von Aufgaben an die Kommunen und damit zwingend zu deren VergroBerung ge-
geben, sondern die zu geringe Grofe der bestehenden Kreise habe zur Gebietsreform gezwun-
gen, um zur Stiarkung der kommunalen Selbstverwaltung und zur Erh6hung von Biirgernéhe und
Transparenz die gewiinschte Funktionalreform zu erméglichen. Die Vergroflerung der Kreise
fiihre zu Rationalisierungen und Einsparungen. Es sei vorteilhaft fiir die Bevolkerung, dass die
Zustiandigkeiten bei den Kreisen gebiindelt wiirden. Fiir die Festlegung der neuen Kreise sei aus-
schlaggebend gewesen, dass ihre Gebiete weitestgehend mit den nach anerkannten raumplaneri-
schen Erkenntnissen feststehenden Planungsregionen iibereinstimmten. Die Reform schaffe

— mit dem Gutachter Seitz gesprochen — eine multidimensionale Einheit von Wirtschaftsraum,
Lebensraum der Bevolkerung und administrativem Aktionsraum, was zu einer Stirkung der Ent-

wicklungsfdhigkeit und der Standortattraktivitit des gesamten Landes beitrage.

Es gebe verfassungsrechtlich kein Leitbild des Kreises, das eine Hochstgrenze an Einwohnern

oder Flache enthielte. Fiir die Bildung von Kreisen, die ganze Regionen umfassten, spreche ent-
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scheidend die dadurch erzielbare Ubereinstimmung von Planungsgebieten und Selbstverwal-
tungseinheiten. Ein einheitliches Entscheidungszentrum mit groerer Durchsetzungsmacht sei
von groflem Vorteil. Die Biirgerndhe gehe durch die Gebietsdnderungen nicht verloren. Es gebe
nicht viele Angelegenheiten, die unmittelbar am Kreissitz erledigt werden miissten. Uberdies
hitten die Amter und amtsfreien Gemeinden Anlaufstellen einzurichten. Die Titigkeit der eh-
renamtlichen Kommunalpolitiker werde durch die groBBeren Entfernungen innerhalb der neuen
Kreise erschwert. Die Nachteile wiirden jedoch auf verschiedene Weise kompensiert. Die Erho-
hung der Mandatszahlen werde die Arbeit der Kreistage erleichtern. Die kommunale Selbstver-
waltung kdnne nicht mehr einen Stil pflegen, der fiir eine Honoratiorenvertretung angemessen
gewesen sei. Zu bedenken sei, dass die Selbstverwaltung der Kreise einen anderen Charakter
habe als diejenige der Gemeinden. Kreise seien immer Kunstgeschopfe des Gesetzgebers gewe-
sen. Eine weitere Kompensation bestehe darin, dass den Kreistagsfraktionen hauptamtliche
Hilfskrifte zugebilligt wiirden. Mit der Ubernahme von bisher durch das Land wahrgenomme-
nen Aufgaben werde die Funktion der Kreistage gewichtiger. Sie hétten auch iliber wesentlich
grofere Etats zu bestimmen und seien fiir mehr Personal verantwortlich. Die Landkreise hétten
keinen Anspruch auf Schutz ihres Vertrauens in den Fortbestand der Neugliederung von
1993/94. In Betracht komme allenfalls ein Vertrauensschutz auf die fortdauernde Nutzbarkeit

getétigter Investitionen.

Der Gesetzgeber habe alle in Betracht kommenden Griinde in seine Abwagung eingestellt. Al-
ternativen seien sorgfiltig gepriift und liberzeugend abgelehnt worden. Eine moderatere Gebiets-
reform wiirde sehr wahrscheinlich angesichts der demografischen, wirtschaftlichen und finanzi-
ellen Entwicklung des Landes bald zu neuen Anderungen nétigen. Der Gesetzgeber habe die
Griinde, die fiir eine Stirkung der Verwaltungskraft und Effizienz spréachen, relativ sehr hoch
bewertet. Er habe aber auch die Gegengriinde mit einigem Gewicht in die Waagschale gewor-
fen. Deren Gewicht werde aber dadurch gemindert, dass die Selbstverwaltung durch die Aufga-
benverlagerungen gerade gestirkt werde und dass durch die Kompensationsmafinahmen die

Nachteile gemindert wiirden.

Der Landtag hélt den Normenkontrollantrag auch fiir unbegriindet, soweit er sich gegen die
§§ 79, 98 und 100 FKrG M-V richtet. Die demokratische Legitimation der Aufbaustdbe ergebe
sich aus der Wahl ihrer Mitglieder durch die Kreiseinwohner. Diese Legitimation erstrecke sich
auch auf die von ihnen bestimmten Stellvertreter. Im Ubrigen trifen die Aufbaustibe nur in

Ausnahmefillen selbst Entscheidungen. Die Kostenerstattungsbestimmung des § 98 FKrG M-V
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sei angesichts der Besonderheit des Regelungsgegenstandes, nimlich des Ubergehens eines gan-
zen Aufgabenbiindels erst mit der Kommunalwahl 2009, auf der Grundlage prognostischer Be-
rechnungen des Mehraufwandes verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden. Zudem finde sich in
§ 98 Abs. 13 eine Anpassungsbestimmung. § 100 Abs. 1 FKrG M-V regele keine Kostenerstat-
tung, die sich an Art. 72 Abs. 3 LV zu orientieren hatte. § 100 Abs. 1 Satz 3 FKrG M-V entspre-

che der einschligigen Rechtsprechung des Landesverfassungsgerichts.

2. Die Landesregierung hilt die Verfassungsbeschwerden fiir unzuldssig, da die Beschwerdefiih-
rer durch die erst im Jahre 2009 in Kraft tretenden §§ 72 bis 77 FKrG M-V nicht beschwert sei-

€n.

Zur Sache ist liber die Rahmenbedingungen ausgefiihrt, der Gesetzgeber habe kraft seiner Ge-
wihrleistungs- und Vorsorgeverantwortung die Zustindigkeiten von Land und Kreisen sinnvoll
zugeordnet, um letztlich die kommunale Selbstverwaltung in den Kreisen zu stirken. Da
1993/94 erstmals den verfassungsrechtlichen Anforderungen der kommunalen Selbstverwaltung
Rechnung getragen worden sei, habe die Reform von 2006 mehr Eigenschaften einer Neu-
gliederung als einer Mehrfachneugliederung. Im Falle eines Scheiterns der Reform wire eine

Abwirtsspirale des Landes unvermeidbar.

Durch die Gewihrleistung der kommunalen Selbstverwaltung werde die kommunale Ebene in-
stitutionell, nicht aber individuell geschiitzt. Das 6ffentliche Wohl als Voraussetzung fiir eine
Neugliederung sei eine materiell niedrige Hiirde, da die Bindung an das Gemeinwohl eine
selbstverstindliche Voraussetzung jeder verfassungsrechtlich gebundenen Gesetzgebung sei.
Eine Trennung der Gemeinwohlbelange in solche des Landes und solche der Kommunen verbie-
te sich, weil beide Ebenen aufeinander angewiesen seien. Bei der Konkretisierung von Kriterien
aus dem unbestimmten Begriff des 6ffentlichen Wohls sei zu beachten, dass die kommunale
Selbstverwaltung der Gemeinden einerseits und der Kreise andererseits unterschiedlich gewéhr-
leistet sei. Wahrend die Gemeinden alle Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft in eigener
Verantwortung regelten, gebe es fiir die Kreise lediglich den gesetzlichen Aufgabenbereich nach
Maligabe der Gesetze. Deute also der Wortlaut der Verfassung einen unantastbaren Bereich ge-
meindlicher Zustindigkeiten an, so fehle dieser den Kreisen. Damit sei ein geringerer Grad des
individuellen Schutzes zwingend vorgegeben. Den Kreisen fehle die urspriingliche Verwurze-
lung in der ortlichen Gemeinschaft; sie seien Zweckschopfungen des Gesetzgebers mit schwé-

chelnder Selbstverwaltungsgarantie. Die komplexe planerische, nur in den dueren Eckpfeilern
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verfassungsrechtlich gebundene gesetzgeberische Entscheidung begrenze die verfassungsge-
richtliche Nachpriifung der Kreisreform darauf, ob die Ziele und Leitbilder verfassungskonform
und die gesetzgeberischen Abwiagungsschritte nicht offensichtlich und eindeutig widerlegbar
seien. Der Gesetzgeber habe das in der Verfassung nicht ndher umschriebene Gemeinwohl erst
selbst zu finden. Es gebe fiir die Landkreise keinen erhdhten Vertrauensschutz, der als {iberla-
gernder Priifungsmalfistab anzuwenden wire. Der Schutz bestehender kommunaler Gebietskor-
perschaften sei stets nur relativ, abgeleitet und eingeschrinkt. Die umfangliche, insgesamt drei-

malige Anhorung geniige den verfassungsrechtlichen Anforderungen.

Die verfassungsrechtliche Gewihrleistung der kommunalen Selbstverwaltung wirke bei Kreisre-
formen zugleich als Impuls und Grenze. Kommunale Selbstverwaltung sei zum einen durch ihre
Aufgaben, zum anderen durch rdumlichen Bezug bestimmt. Dem entspreche, dass kommunale
Verwaltung einerseits wirkungsvolle und leistungsfahige Verwaltung, andererseits lebendige
und biirgernahe Verwaltung sein solle. Verfassungsrechtliche Grenzen wiirden iiberschritten,
wenn Kreise geschaffen wiirden, die keine sinnvolle Mitbestimmung der tiberortlichen Selbst-
verwaltung durch die Biirger und die kreisangehorigen Gemeinden mehr erméglichten. Zugleich
miissten Kreisreformen der Leistungsfahigkeit der Verwaltung Rechnung tragen. Wie der Gut-
achter Seitz ausgefiihrt habe, wiirden der Bevolkerungsriickgang und mehr noch die Riickfiih-
rung der Osttransfers die reale Einnahmeposition im Land bis zum Jahr 2020 dramatisch ver-
schlechtern. Insbesondere die Landkreise hitten einen im Westvergleich erheblichen Personal-
iiberhang. Thre liberproportional hohen Ausgaben, aber auch Einnahmen triigen zu einer Zemen-
tierung von Strukturen auf der Landkreisebene bei. Nach Auffassung des Landesrechnungshofes

sei das derzeitige Niveau der kommunalen Zuweisungen nicht zu halten.

Aus den Materialien zur Entstehung des Gesetzes seien die wesentlichen Leitlinien des Gesetz-
gebers mit kaum zu tiberbietender Klarheit und Geschlossenheit zu entnehmen. Das Leitbild der
Kreise sei mit den Planungsregionen verkniipft. Damit solle fiir die Kreise kiinftig die Teilhabe
an der Regionalplanung erreicht werden. Es gehe um Steigerung der Leistungsfahigkeit sowohl
bei Ubertragung bislang staatlicher Aufgaben als auch bei Selbstverwaltungsaufgaben. Das trage
dem Grundsatz der Einheitlichkeit der Verwaltung Rechnung und stirke die Biinde-

lungsfunktion der Kreise.

Es gebe kein mit Flichen und Einwohnerzahlen fassbares verfassungsrechtliches Leitbild des

Kreises. Fest stehe allein, dass er mit {iberortlichen Selbstverwaltungsaufgaben ausgestattet sein
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miisse. Angesichts verbesserter Kommunikations- und Verkehrsverhéltnisse und der Zwinge zu
Rationalisierung und Einsparung habe sich die Tendenz zur Bildung groBerer Gebietseinheiten
beschleunigt. Die Bedeutung der Fliche sinke. Eine gewisse Plausibilitit moge die Vermutung
haben, mit zunehmender Kreisgrofle konne die Biirgerferne steigen. Daraus entstehe aber keine
Hiirde, weil nur eine Gesamtbetrachtung Schliisse erlaube. Im Ubrigen wiirden Kreisverwal-
tungen auffallend wenig in Anspruch genommen. Aulerdem wiirden durch die vorgesehenen

ortlichen Anlaufstellen Wege vielfach kiirzer.

Die Funktionalreform I bedeute keine Verstaatlichung der Kreise, sondern eine Kommunalisie-
rung von Aufgaben. Die Kommunalisierung als Eingriff in die Selbstverwaltungsgarantie zu
deuten, sei verfehlt. Denn die Kommunen als Triger 6ffentlicher Gewalt seien selbst ein Stiick
Staat. Die kommunale Zustdandigkeit werde gegeniiber der staatlichen verstarkt. Kennzeichnend
fiir die Verwaltungsmodernisierung in Mecklenburg-Vorpommern sei die Gleichzeitigkeit von
Funktional- und Kreisstrukturreform. Die Uberschaubarkeit habe hier einen anderen Stellenwert
als bei einer bloen Gebietsreform. Die neuen Kreise brachten Planungsgebiete und Selbstver-
waltungsbereiche riumlich und funktionell in Ubereinstimmung mit einer Steigerung der Trans-
parenz und damit der Uberschaubarkeit der vom Kreis zu treffenden Entscheidungen. Entschei-
dend sei, dass die Relation von Aufgaben, Einwohnerzahl und Gebietsgrof3e eine sinnvolle
Wahrnehmung der gesetzlich zugewiesenen Aufgaben unter besonderer Wahrung der Selbstver-
waltungsaufgaben ermoglichen miisse. An den verfassungsrechtlich vorgezeichneten Grundele-
menten demokratischer Legitimation in den Kreisen édndere die Reform nichts. Es gebe kein fes-
tes Zahlenverhiltnis von Reprisentanten und Repréisentierten. Nicht jedes Kreistagsmitglied
miisse mit den Problemen jedes Teilgebiets vertraut sein. Wichtig sei, dass durch die Aufgaben-
verlagerungen der Entscheidungsbereich der Kreistage ausgedehnt werde. Das Ziel, das Land
zukunftssicher zu machen, sei als Ausdruck der Gewihrleistungsverantwortung des Gesetzge-
bers nicht nur legitim, sondern verfassungsgefordert. Alle Erkenntnisse der Verwaltungswissen-
schaft deuteten darauf hin, dass groere Gebietskdrperschaften leistungsfahiger und kostengiins-
tiger seien. Auf kommunaler Ebene bedeute die VergroBerung immer eine Biindelung der vor-
handenen Ressourcen, die besser genutzt werden kdnnten. Es liee sich erwigen, ob eine etwas
hohere als die vorgesehene Zahl von fiinf Kreisen, etwa sieben oder acht, eine sinnvolle Alterna-
tive sein konnte. Dies konne einer Rechtskontrolle schon deshalb nicht zu Grunde gelegt wer-
den, weil damit das verfassungsméBige Ziel, Kreise und Planungsregionen weitgehend zur De-

ckung zu bringen, beiseite geschoben wiirde.
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Die Landesregierung tritt dem Normenkontrollantrag auch entgegen, soweit er die §§ 79, 98,

100 FKrG M-V betriftt.

Unter B. und C. der Griinde beschriankt das Landesverfassungsgericht sich auf die Priifung, ob
die Verfassungsbeschwerden und der Normenkontrollantrag zuldssig und begriindet sind, soweit
sie sich gegen die §§ 72 bis 77 FKrG M-V richten. Die Angriffe gegen weitere Vorschriften des

Verwaltungsmodernisierungsgesetzes werden unter D. II. behandelt.

Die kommunalen Verfassungsbeschwerden sind zuldssig.

1. Die Beschwerdefiihrer sind als Landkreise im Verfahren nach Art. 53 Nr. 8 LV, § 11 Abs. 1
Nr. 10 des Gesetzes iiber das Landesverfassungsgericht Mecklenburg-Vorpommern

— LVerfGG — beschwerdebefugt. Sie sind durch die §§ 72 bis 77 FKrG M-V selbst und unmittel-
bar betroffen. Durch § 72 FKrG M-V werden die Landkreise aufgeldst; unter Eingliederung der
bestehenden sechs kreisfreien Stadte werden aus ihnen nach Mallgabe der §§ 73 bis 77 FKrG
M-V neue Kreise gebildet. Die Beschwerdefiihrer greifen jeweils die sie selbst betreffende Vor-
schrift der §§ 73 bis 77 FKrG M-V an.

2. Die Beschwerdefiihrer sind durch die von ihnen angegriffenen Bestimmungen auch gegen-
wirtig betroffen. Dem steht nicht entgegen, dass nach Art. 29 Abs. 5 VerwModG M-V die Vor-
schriften erst im Jahre 2009 in Kraft treten.

Das Erfordernis der gegenwértigen Beschwer hat die Aufgabe, einer Ausweitung der Verfas-
sungsbeschwerde in Richtung auf eine Popularklage, die dem Landesverfassungsprozessrecht
von Mecklenburg-Vorpommern fremd ist, entgegen zu treten (vgl. Benda/Klein, Verfassungs-
prozessrecht, 2. Aufl. 2001, Rn. 558). Grundsitzlich ist eine Verfassungsbeschwerde gegen ein
Gesetz erst zuldssig, sobald der jeweilige Beschwerdefiihrer durch die Regelungswirkung der
angegriffenen Norm beschwert ist. Eine Regelungswirkung entfaltet eine noch nicht in Kraft ge-
tretene Norm rechtstechnisch noch nicht, so dass einer Verfassungsbeschwerde regelmiBig die

gegenwirtige Beschwer fehlt. Indessen hat das Bundesverfassungsgericht Ausnahmen von die-
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sem Grundsatz entwickelt. Eine Verfassungsbeschwerde gegen ein noch nicht in Kraft getre-
tenes Gesetz ist nicht immer wegen fehlender gegenwirtiger Beschwer unzuldssig. Ist klar abzu-
sehen, dass und wie ein Beschwerdefiihrer kiinftig von der Regelung betroffen sein wird, liegt
bereits gegenwirtig eine Beschwer vor (BVerfGE 101, 54, 73 f.; BVerfGE 108, 370, 385; zu-
stimmend Benda/Klein, a.a.O. Rn. 561; Hillgruber/Goos, Verfassungsprozessrecht, 2. Aufl.
2006, Rn. 199; vgl. auch LVerfG LSA, Urt. v. 09.03.2007 - LVG 7/06 -, Tz 55 unter Hinweis
auf LVerfG LSA, Urt. v. 31.05.1994 - LVG 1/94 -, LVerfGE 2, 273, 276, 285 = LKV 1995, 75).

Dem schlief3t sich das Landesverfassungsgericht an.

Daraus ergibt sich eine gegenwirtige Beschwer der Beschwerdefiihrer. Sie sollen mit Ablauf des
Tages vor den Neuwahlen fiir die Kreistage im Jahre 2009 nicht mehr existieren, sondern in
neuen Kreisen aufgehen. Sie konnen nicht darauf verwiesen werden, Rechtsschutz erst dann zu

suchen, wenn sie nicht mehr existieren.

Uberdies entfaltet die Kreisgebietsreform schon jetzt rechtliche Vorwirkungen. In § 79 FKrG

M -V sind die Aufbaustiibe geregelt, die den Ubergang in die neue Gebietsstruktur vorzuberei-
ten haben. § 84 FKrG M-V ermichtigt die Landkreise und kreisfreien Stiddte, die demselben
neuen Kreis angehoren werden, einvernehmlich eine vorldufige Hauptsatzung fiir diesen zu er-
lassen. Nach § 97 FKrG M-V wird ein Sondervermdgen Verwaltungsmodernisierung zur Betei-
ligung an der Finanzierung einmaliger reformbedingter Kosten gebildet, zu denen diejenigen der
Autbaustibe gehoren. Diese Vorschriften sind nach Art. 29 Abs. 1 VerwModG M-V am
01.08.2006 in Kraft getreten.

3. Die iibrigen Zuldssigkeitsvoraussetzungen fiir kommunale Verfassungsbeschwerden liegen
vor. Die Jahresfrist des § 53 LVerfGG ist gewahrt. Dem Begriindungserfordernis des § 54
LVerfGG ist geniigt.

II.

Der Antrag auf abstrakte Normenkontrolle betreffend die §§ 72 bis 77 FKrG M-V ist nach
Art. 53 Nr. 2LV, § 11 Abs. 1 Nr. 2 LVerfGG statthaft und auch sonst zuldssig.

Der Antrag ist von 24 Abgeordneten und damit von mehr als einem Drittel der 71 Abgeordneten

des 4. Landtages Mecklenburg-Vorpommern gestellt worden. Dass zwischenzeitlich der 5.
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Landtag gewihlt wurde und zusammengetreten ist, macht den Normenkontrollantrag nicht unzu-
lassig. Das Verfahren der abstrakten Normenkontrolle wird durch das Quorum von einem Drittel
der Abgeordneten des Landtages (§ 40 Abs. 1 LVerfGG) angestof3en. Es ist ein objektives Be-
anstandungsverfahren, dessen Zuldssigkeit nicht dadurch beriihrt wird, dass spéter ein neuer
Landtag zusammengetreten ist. Der parlamentarische Grundsatz der Diskontinuitét gilt hier

nicht (vgl. BVerfGE 79, 311, 327; 82, 286, 297).

Auf die Verfassungsbeschwerden der Landkreise und den von Abgeordneten des Landtages ge-
stellten Antrag auf abstrakte Normenkontrolle stellt das Landesverfassungsgericht fest, dass die
§§ 72 bis 77 des Funktional- und Kreisreformgesetzes mit Art. 72 Abs. 1 Satz 2 der Verfassung

des Landes Mecklenburg-Vorpommern unvereinbar sind.

1. Der Landtag hat das Verwaltungsmodernisierungsgesetz, dessen Art. 1 das Funktional- und
Kreisstrukturreformgesetz bildet, kraft seiner gesetzgebenden Gewalt aus Art. 20 Abs. 1 Satz 3
LV beschlossen. Kernstiicke des Gesetzes sind die Ubertragung zahlreicher Verwaltungsaufga-
ben von Landesbehdrden auf kommunale Verwaltungstriger, vorwiegend auf die Kreise, durch
die in §§ 1 bis 46 FKrG M-V geregelte Funktionalreform I sowie die in §§ 72 bis 77 FKrG M-V
geregelte Kreisgebietsreform. Sie besteht darin, die bisherigen Landkreise aufzulosen und zu-
sammen mit den bisher kreisfreien Stidten zu fiinf neuen Kreisen zusammenzuschlie3en. Nach
dem Konzept des Gesetzgebers sind diese beiden Regelungsbereiche notwendig miteinander
verkniipft; aus seiner Sicht ist die weitgehende Aufgabeniibertragung auf die Kreise nur bei de-

ren VergroBerung in der durch das Gesetz festgelegten Weise moglich.

2. a) Die Kompetenz des Landtages, eine Funktionalreform und eine Kreisgebietsreform zu re-
geln, ergibt sich zum einen aus Art. 70 Abs. 2 Satz 1 LV. Nach dieser Vorschrift werden Orga-
nisation, Zustindigkeiten und Verfahren der 6ffentlichen Verwaltung durch Gesetz oder auf
Grund eines Gesetzes geregelt. Zur 6ffentlichen Verwaltung im Sinne von Art. 70 Abs. 2 LV
rechnet auch die kommunale Selbstverwaltung, wie sich aus der Umschreibung der 6ffentlichen
Verwaltung in Art. 69 LV ergibt. Zwar ist in der Landesverfassung nicht ausdriicklich geregelt,

dass es zur Auflosung und Neubildung von Kreisen eines Gesetzes bedarf. Dies ist lediglich in
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§ 97 Abs. 2 der Kommunalverfassung fiir das Land Mecklenburg-Vorpommern (Kommunalver-
fassung - KV M-V) bestimmt. Indessen folgt verfassungsrechtlich die Notwendigkeit eines Ge-
setzes daraus, dass es sich um eine grundlegende und daher vom Parlament zu verantwortende
Entscheidung iiber die Ausformung rechtlich verselbstidndigter und von der Verfassung mit eige-

ner Rechtsstellung ausgestatteter Verwaltungstrdger handelt.

b) Fiir die Funktionalreform, soweit die Kommunen betroffen sind, ergibt sich die Kompetenz
des Landtages zum anderen aus Art. 72 LV. Der Aufgabenbereich der Kreise wird nach Art. 72
Abs. 1 Satz 2 LV gesetzlich festgelegt. Eine weitere Grundlage findet sich in Art. 72 Abs. 3
Satz 1 LV. Nach dieser Vorschrift konnen die Gemeinden und Kreise durch Gesetz oder auf
Grund eines Gesetzes durch Rechtsverordnung zur Erfiillung bestimmter 6ffentlicher Aufgaben
verpflichtet werden, wenn dabei gleichzeitig Bestimmungen iiber die Deckung der Kosten ge-
troffen werden. Die Norm hat Bedeutung nicht nur im Hinblick darauf, dass bei der Aufgaben-
tibertragung auf Kommunen Bestimmungen {iber die Kostendeckung getroffen werden miissen,
sondern sie regelt als Spezialnorm zu Art. 70 Abs. 2 LV die Aufgabeniibertragung auf Kommu-
nen insgesamt. In der urspriinglichen Fassung war nur die Ubertragung von Aufgaben der Lan-
desverwaltung zur Erfiillung nach Weisung behandelt. Durch das Erste Gesetz zur Anderung der
Verfassung des Landes Mecklenburg-Vorpommern vom 04.04.2000 (GVOBI. M-V S. 158)
wurde nicht nur in dem neu angefiigten Satz 2 das strikte Konnexitétsprinzip verankert, sondern
es wurde auch Satz 1 dahin ausgebaut, dass er sich nunmehr auf sémtliche Ubertragungen von

Aufgaben auf die Kommunen bezieht.

Durch Art. 72 Abs. 3 Satz 1 LV ist der Gesetzgeber auch erméchtigt, in groBerem Umfang Auf-
gaben auf die Kommunen zu iibertragen. Dem steht nicht entgegen, dass nach dem Wortlaut der
Norm die Kommunen nur zur Erfiillung ,,bestimmter* 6ffentlicher Aufgaben verpflichtet wer-
den konnen. Die Vorschrift will keine quantitative Eingrenzung der Ubertragbarkeit von Aufga-
ben vornehmen. Vielmehr zielt sie darauf, dass der Gesetzgeber sich bei jeder Ubertragung einer
Aufgabe im Hinblick auf das strikte Konnexitatsprinzip Rechenschaft iiber deren Umfang und

Kosten zu geben hat.

Bereits bei vergleichender Betrachtung von Art. 70 Abs. 2 und Art. 72 Abs. 3 LV werden Unter-
schiede in der Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers deutlich, wenn er Vorschriften iiber die Zu-
weisung von Verwaltungsaufgaben erldsst. Im Rahmen der staatlichen Verwaltung kann er Auf-

gaben grundsitzlich frei nach ZweckmiBigkeit zuordnen. Uberdies ist es nach Art. 70 Abs. 3
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LV Aufgabe der Landesregierung als Spitze der vollziechenden Gewalt (Art. 41 Abs. 1 LV), liber
die Einrichtung der Landesbehdrden im Einzelnen zu bestimmen. Sind dagegen die Kommunen
beriihrt, ist die Gestaltungsfreiheit dadurch beschréinkt, dass der Gesetzgeber auf die in Art. 72

LV gewihrleistete kommunale Selbstverwaltung Riicksicht zu nehmen hat.

3. Gesetze, welche die kommunale Selbstverwaltung betreffen, miissen deren Garantie in Art.

72 Abs. 1 LV Rechnung tragen. Dazu ist Folgendes herauszustellen:

a) Die kommunale Selbstverwaltung ist in Art. 28 Abs. 2 GG den Landern als Strukturprinzip
thres Verwaltungsaufbaus vorgegeben und auf dieser Grundlage durch die Lander gewidhrleistet.
Als institutionelle Garantie bedarf sie der Ausgestaltung durch den Gesetzgeber (BVerfGE 79,
127, 143; statt aller Lower in: von Miinch/Kunig, GG, 5. Aufl. 2001, Art. 28, Rn. 41 ff., 59
m.w.N.). Mit der Ausgestaltung ist eine Pflicht des Landes verbunden, die auf Freirdume si-
chernde Gestaltung der kommunalen Selbstverwaltung gerichtet ist. Dabei ist hervorzuheben,
dass der Verfassunggeber die kommunale Selbstverwaltung mit eigenen Aufgaben in den Auf-
bau des politischen Gemeinwesens eingefiigt und ihr dadurch — in den Worten des Bundesver-

fassungsgerichts (BVerfGE 79, 127, 143) — eine spezifische Funktion beigemessen hat.

b) Die kommunale Selbstverwaltung bedeutet Aktivierung der Biirger fiir ihre eigenen Angele-
genheiten. Die in der ortlichen Gemeinschaft lebendigen Krifte schlieBen sich zur eigenverant-
wortlichen Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben der engeren Heimat zusammen mit dem Ziel, das
Wohl der Einwohner zu férdern und die geschichtliche und heimatliche Eigenart zu wahren
(BVerfGE 11, 266, 275 f.; 107, 1, 12). Diese Aussage bezieht sich gleichermaBen auf Gemein-
den und Kreise. Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft — also in den Gemeinden — sind
Bediirfnisse und Interessen, die in der ortlichen Gemeinschaft wurzeln oder sich spezifisch auf
sie beziehen (BVerfGE 79, 127, 152). Leitbild der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie ist
eine biirgerschaftliche Mitwirkung, die sich auch in einem politischen Gestaltungswillen nieder-
schliagt (ThiirVerfGH, Urt. v. 18.12.1996 - VerfGH 2/95 u.a. -, LVerfGE 5, 391, 417 = NVwZ-
RR 1997, 639). In den Kreisen bezieht sich der eigenverantwortliche, ehrenamtliche Modus der

Aufgabenwahrnehmung auf das Kreisgebiet und seine Einwohner.

c¢) Die Verfassungsgarantie der kommunalen Selbstverwaltung ist vertieft durch die Staatsform-
bestimmung des Art. 3 LV. Nach dessen Absatz 2 dient die Selbstverwaltung in den Gemeinden

und Kreisen dem Aufbau der Demokratie von unten nach oben. Damit ist die Form der biirger-
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schaftlichen Selbstverwaltung als eigener Verfassungswert hervorgehoben (vgl. Lower in: von
Miinch/Kunig, a.a.0. Rn. 51). Bezug nehmend auf den dem Art. 3 Abs. 2 LV entsprechenden
Art. 11 Abs. 4 der Verfassung des Freistaates Bayern hat das Bundesverfassungsgericht
(BVerfGE 79, 127, 149) herausgestellt, dass die Gemeinden die Keimzellen der Demokratie
und am ehesten diktaturresistent seien. Entsprechend hat der Thiiringische Verfassungsgerichts-
hof (a.a.O. S. 418) zu Recht darauf hingewiesen, dass Biirgernidhe und Biirgerbeteiligung eine
besondere Bedeutung in den neuen Bundesldndern gewinnen, weil hier die kommunale Selbst-

verwaltung erst mit der ,,Wende* wieder eingefiihrt worden ist.

d) Entgegen der Auffassung der Landesregierung sind Kreise keine Zweckschopfungen des Ge-

setzgebers mit ,,schwichelnder Selbstverwaltungsgarantie®.

Die hierfiir angefiihrte Begriindung, ,,Kreise stellen eben keine origindren Selbstverwaltungstra-
ger dar, ihr Selbstverwaltungsrecht ist, wie Art. 28 Abs. 2 Satz 2 GG verdeutlicht, vielmehr deri-
vativ, genauer: gesetzesabhingig* (Erbguth, Modellvorhaben Verwaltungsreform Mecklenburg-
Vorpommern? LKV 2004, 1, 2), ldsst nicht die Folgerung zu, dass die Selbstverwaltungsgaran-
tie der Gemeinden und der Kreise von unterschiedlicher Rechtsqualitit ist. Die unterschiedliche
Gesetzesabhidngigkeit betrifft nicht das Selbstverwaltungsrecht, sondern die Aufgabenzuwei-
sung. Die Kreise haben, anders als die Gemeinden, keine Aufgabenallkompetenz. Der Gesetzge-
ber muss aber den Kreisen bestimmte Aufgaben als Selbstverwaltungsaufgaben, also als kreis-
kommunale Aufgaben des eigenen Wirkungskreises, zuweisen. Fiir das Recht der Selbstverwal-
tung, also die Befugnis zur eigenverantwortlichen Aufgabenerledigung gemil Art. 28 Abs. 2
Satz 2 GG, das sich auf diesen Umkreis von Aufgaben bezieht, gilt aber nichts grundsétzlich an-
deres als flir die Gemeinden nach Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG (BVerfGE 83, 363, 383; HessStGH,
Urt. v. 20.10.1999 - P.St. 1294 -, DOV 2000, 76, 77). Die Selbstverwaltung der Gemeinden und
der Kreise bilden als kommunale Selbstverwaltung eine Einheit (vgl. Dreier in: Dreier, GG, 2.
Aufl. 2006, Art. 28, Rn. 167). Nichts anderes ldsst sich aus der von Erbguth (a.a.0.) angefiihrten
Rastede-Entscheidung (BVerfGE 79, 127, 150) folgern. Das Bundesverfassungsgericht stellt in
seinen in Bezug genommenen Ausfiihrungen - lediglich - das Aufgabenverteilungsprinzip zwi-

schen Kreisen und Gemeinden zugunsten der Gemeinden heraus.

e) Die Wirtschaftlichkeit der Verwaltung und die biirgerschaftlich-demokratische kommunale

Selbstverwaltung stehen in einem Spannungsverhéltnis zueinander. Das Bundesverfassungsge-
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richt (BVerfGE 79, 127, 153) hat ausgesprochen, die Verfassung setze den 6konomischen Erwé-
gungen, dass eine zentralistisch organisierte Verwaltung rationeller und billiger arbeiten konnte,
den demokratischen Gesichtspunkt der Teilnahme der 6rtlichen Biirgerschaft an der Erledigung
ihrer 6ffentlichen Aufgaben entgegen und gebe ihm den Vorzug. Die spezifische Funktion der
biirgerschaftlich getragenen Verwaltung hat das Bundesverfassungsgericht seither wiederholt

hervorgehoben (BVerfGE 82, 310, 313; 83, 363, 381 f.; 107, 1, 11 f.).

Dem schlief3t sich das Landesverfassungsgericht an. Dabei meint ,,Vorzug* nicht, dass es dem
Gesetzgeber letztlich verwehrt wire, bei einem Gesetzgebungsvorhaben sich zu Lasten biirger-
schaftlicher Mitwirkung fiir eine 6konomisch sinnvolle Losung zu entscheiden. Er muss aber die
Grundentscheidung des Grundgesetzes und der Landesverfassung fiir biirgerschaftlich-demokra-
tische Mitwirkung stets im Blick haben und mit dem entsprechenden Gewicht einbeziehen.
Selbstverwaltung soll durchaus auch Leistungsfahigkeit im Sinne rationeller Aufgabenerfiillung
umfassen. Dennoch besteht ein Spannungsverhiltnis. Gute Landesverwaltung ist primér auf ra-
tionelle Aufgabenerfiillung nach Mal3gabe der Gesetze und des Regierungsprogramms ausge-
richtet. Fiir gute kommunale Selbstverwaltung ist neben rationeller Aufgabenerfiillung von Ver-
fassungs wegen die biirgerschaftlich-demokratische Entscheidungsfindung ein Wesensmerkmal.

Das verbietet es, gute staatliche Verwaltung und gute Selbstverwaltung gleichzusetzen.

f) Die kommunale Selbstverwaltung kann nicht nur durch den Entzug, sondern auch durch die
Ubertragung von Aufgaben gefihrdet sein. Das kann sich insbesondere ergeben, wenn der Ge-
setzgeber materiell staatliche Aufgaben den Kommunen als Selbstverwaltungsaufgaben zuweist
(Dreier in: Dreier, GG, 2. Aufl. 2006, Art. 28, Rn. 120 m.w.N.). Eine mittelbare Beeintrichti-
gung kann sich ergeben, wenn durch Ubertragung staatlicher Aufgaben in den iibertragenen
Wirkungskreis oder auf den Landrat als untere staatliche Verwaltungsbehérde Verwaltungska-
pazititen gebunden werden und der Raum fiir originére Selbstverwaltungsangelegenheiten emp-

findlich geschmaélert wird (Dreier a.a.0. Rn. 121 m.w.N.).

g) Der Gesetzgeber hat nicht nur dem Kernbereich der Selbstverwaltungsgarantie Rechnung zu
tragen. Auch auBlerhalb dieses Bereichs hat er deren spezifische Funktion zu beriicksichtigen
(BVerfGE 79, 127, 143). Ebenso hat das Landesverfassungsgericht (Urt. v. 11.05.2006

- LVerfG 1/05 u. a. -, NordOR 2006, 443, 445) zur kommunalen Finanzgarantie entschieden.

h) Die Anforderungen an ein die kommunale Selbstverwaltung betreffendes Gesetz und entspre-
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chend die verfassungsgerichtliche Kontrolldichte sind umso hoher, je mehr die kommunale
Selbstverwaltung an Substanz verliert (BVerfGE 79, 127, 154; 110, 370, 401; LVertG M-V
a.a.0. S. 463). Der Niedersidchsische Staatsgerichtshof (Urt. v. 04.02.1979 - StGH 2/77 -,
NdsStGHE 2, 1, 152) hat fiir Gebietsdnderungen von Kreisen herausgestellt, dass fiir die Demo-
kratiefunktion der Selbstverwaltung ein Verlust eintreten konne, und zutreffend formuliert: ,,Je
schwerwiegender dieser Verlust und andere mit dem Eingriff verbundene Nachteile fiir die
Selbstverwaltung und die Bevolkerung im Einzelfalle sind, umso gewichtiger miissen die Griin-
de des offentlichen Wohls sein, die den Eingriff des Gesetzgebers in den Bestand der betroffe-

nen Kreise rechtfertigen sollen.*

4. Fiir Kreisgebietsreformen gilt ferner:

a) Gebietsdnderungen beeintrachtigen den verfassungsrechtlich geschiitzten Kernbereich des
Selbstverwaltungsrechts grundsétzlich nicht. Zum Kernbereich der kommunalen Selbstverwal-
tung gehort aber, dass Bestands- und Gebietsdnderungen nur aus Griinden des 6ffentlichen
Wohls und nach vorheriger Anhérung der betroffenen Gebietskorperschaften zuldssig sind
(BVerfGE 50, 50 £.; 86, 90, 107). Das offentliche Wohl ist als Sammelbegriff offen fiir eine
Vielzahl von Zwecken in unterschiedlichen Konstellationen. Seine maf3geblichen Konturen er-
hilt es durch die jeweilige Regelungsmaterie und deren rechtliche Vorpragungen. Die Griinde
des o6ffentlichen Wohls im Einzelnen bestimmt der Gesetzgeber (NdsStGH a.a.O. S. 151;
ThiirVerfGH, Urt. v. 18.12.1996 - VerfGH 2/95 u. a. -, LVerfGE 5, 391, 416 = NVwZ-RR
1997, 639). Er hat dabei einen groflen, jedoch durch die Verfassung gebundenen Spielraum. Da-
mit wird einerseits Raum fiir das Politische geschaffen, andererseits wird der Steuerungsfunkti-
on der Verfassung Geltung verschafft. So hat das 6ffentliche Wohl als steuerndes Element einer
kommunalen Gebietsreform die Strukturmerkmale kommunaler Selbstverwaltung in sich aufzu-
nehmen und als entscheidungsleitend in Rechnung zu stellen. Dementsprechend hat der Gesetz-
geber das naheliegende Abwégungsmaterial zu ermitteln und auf dieser Grundlage die unter-
schiedlichen Belange und Interessen zu bewerten, um ein Abwigungsergebnis herbeizufiihren,
das auf der Summe der gewogenen Einzelaspekte beruht. Das die Neugliederungsentscheidung
legitimierende 6ffentliche Wohl ist somit maB3geblich prozedural zu bestimmen (BVerfGE 86,
90, 108; VerfGH Rh-Pf, Urt. v. 17.04.1969 - VGH 2/69 -, DOV 1969, 560, 565; Hiberle, Of-
fentliches Interesse als juristisches Problem, 1970, S. 361 f.).

Nicht gefolgt werden kann deshalb der Auffassung der Landesregierung, fiir eine Kreisgebiets-
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reform stelle das 6ffentliche Wohl eine ,,materiell niedrige Hiirde* dar. Das 6ffentliche Wohl ist
nicht etwas, das wie eine Hiirde iiberwunden werden miisste. Vielmehr ist die Verwirklichung
des 6ffentlichen Wohls Ziel und Zweck einer Gebietsreform. Uberdies ist es Richtschnur fiir alle

Gesetzgebung.

b) Umgekehrt kann das Landesverfassungsgericht nicht der Auffassung der Beschwerdefiihrer
und Antragsteller folgen, das 6ffentliche Wohl, zu dem die Neugliederung stattfinde, miisse
kommunalbezogen sein. Dieses offentliche Wohl ist umfassend; es schlief3t sowohl staatliche als
auch kommunale Belange ein. Auf die wechselseitige Bezogenheit von Land und Kommunen
hat das Landesverfassungsgericht bereits hingewiesen (Urt. v. 11.05.2006 - LVerfG 1/05 u. a. -,
NordOR 2006, 443, 444). Das 6ffentliche Wohl kann nicht mit dem Wohl der betroffenen Krei-
se gleichgesetzt werden (LVerfG LSA, Urt. v. 31.05.1994, LKV 1995, 75, 78); beispielsweise
diirfen die Entwicklung des ganzen Landes und die Regionalplanung beriicksichtigt werden
(ThiirVerfGH, Urt. v. 08.09.1997 - VerfGH 8/95 -, LVerfGE 7, 380 = VWRR MO 1997, 67;
NdsStGH a.a.O. S. 165). Die wechselseitige Bezogenheit zeigt sich namentlich bei der Kom-
munalaufsicht. Diese hat unter anderem die Aufgabe, die kommunale Selbstverwaltung zu for-
dern, die Rechte der kommunalen Korperschaften zu schiitzen wie auch - dem gesamtstaatlichen
Interesse folgend - die RechtméaBigkeit der Verwaltung sicherzustellen (§ 168 Abs. 1 1.V.m. § 78
KV M-V).

c) Bei einer Kreisgebietsreform muss die kommunale Selbstverwaltung mit dem ihr von Verfas-
sungs wegen zukommenden Gewicht einbezogen werden. Dabei miissen die beiden tragenden
Komponenten — die Leistungsfdhigkeit im Sinne rationeller Aufgabenerfiillung einerseits und
die biirgerschaftlich-demokratische Dimension andererseits — in den Blick genommen werden.
Wird eine dieser beiden Komponenten als Regelungsziel in den Vordergrund gestellt, so ist die
Kontrolle notwendig, ob auch der anderen Komponente hinreichend gentigt ist. Erforderlich ist

eine eigene Uberpriifung und Gewichtung durch das Parlament (BVerfGE 86, 90, 116).

d) In die Abwagung muss der Gesetzgeber die im konkreten Fall angesprochenen Gemeinwohl-
griinde sowie die Vor- und Nachteile der gesetzlichen Regelung einstellen (BVerfGE 86, 90,
109). Sonst leidet seine Entscheidung an einem Abwigungsdefizit. Ob die fiir die Abwéigung
wesentlichen Belange auf Grund zutreffender oder vertretbar ermittelter Fakten mit ihrem vor
dem Hintergrund der Verfassung richtigen Gewicht eingestellt worden sind, unterliegt der vol-

len Priifung durch das Landesverfassungsgericht (vgl. BVerfGE 86, 90, 110 ff.).
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e) Eine Kreisgebietsreform, welche die strukturellen Anforderungen der Verfassung an Kreise
im Sinne von Art. 72 Abs. 1 Satz 2 LV verfehlen wiirde, wire unzuldssig. Zu diesen Anforde-
rungen gehort auch die Uberschaubarkeit des Kreisgebiets (Schmidt-ABmann, Perspektiven der
Selbstverwaltung der Landkreise, DVBI. 1996, 533, 540).

f) Diese Grundsitze gelten simtlich auch dann, wenn mit einer Kreisgebietsreform neue Wege
beschritten werden. Der Landtag hat in der miindlichen Verhandlung herausgestellt, es sei ein
»anderer Pfad“ gegangen worden. Die GroB3e der Kreise werde ndmlich von sozialen, wirtschaft-
lichen und sozialpsychologischen Verflechtungszonen her bestimmt, wobei die kommunale
Selbstverwaltung durch Mehraufgaben gestirkt werde. Die Landesverfassung verwehrt nicht

neue Ansitze. Doch sie miissen sich jeweils an ihr messen lassen.

II.

Der Gesetzgeber ist fehlerfrei von einem Anlass zur umfassenden Modernisierung der Verwal-

tung — sowohl des Landes wie auch seiner Kommunen — ausgegangen.

1. Zur Lage des Landes stellt das Landesverfassungsgericht, im Wesentlichen auf der Basis von

im Gesetzentwurf angefiihrten Daten, heraus:

Bereits Daten zu Flidche und Bevolkerung des Landes im bundesdeutschen Vergleich zeigen Be-
sonderheiten, auf die eine verantwortliche Gesetzgebung sich einrichten muss. Mecklenburg-
Vorpommern steht unter den 13 Flachenldndern der Bundesrepublik in der Fldche an sechster
Stelle. In der Bevolkerung steht es indessen erst auf dem zwolften Rang vor dem Saarland, ei-
nem untypischen Flichenland. Im Land leben nur 1,72 Mio Menschen; damit ist es seit 2004
hinter den Stadtstaat Hamburg zuriickgefallen. Die Bevilkerungsdichte ist mit 71 Einwohnern je
gkm im Land und mit 53 Einwohnern je gkm in den Landkreisen extrem gering. Unter den 20

flichenméBig groBten deutschen Landkreisen finden sich sechs aus Mecklenburg-Vorpommern.
Das Land hat seit 1990 etwa 200.000 Einwohner verloren. Nach der Bevolkerungsprognose von

2003 werden fiir 2020 gut 1,5 Mio Einwohner und fiir 2050 zwischen 1,34 und 1,186 Mio Ein-

wohner angenommen. Gleichermalen ist die Bevolkerungszahl der meisten Landkreise gesun-
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ken; Ausnahmen sind der die Hansestadt Rostock umschlieBende Landkreis Bad Doberan sowie
die westlichen, an alte Bundesldnder grenzenden Landkreise Ludwigslust und Nordwestmeck-
lenburg. Der Riickgang der Bevolkerung wird sich fortsetzen. Davon sind besonders stark — teil-
weise dramatisch — Ostliche Landesteile betroffen. Fiir das Jahr 2020 ist prognostiziert, dass alle,
auBler den drei genannten Landkreisen, die bei der Landkreisneuordnung 1993/94 zu Grunde ge-
legte Regeleinwohnerzahl von 100.000 unterschreiten werden, bis hin zu 60.000 oder weniger
Einwohnern in den Landkreisen Miiritz, Riigen und Uecker-Randow. Deshalb kann bei vielen
Landkreisen zweifelhaft sein, ob sie noch zur nachhaltigen Erfiillung der kreislichen Aufgaben
in der Lage sein werden. Deutlich abgenommen hat die Bevolkerung der kreisfreien Stidte, zum
groBen Teil auch durch Abwanderung in das Umland. Das wird sich fortsetzen; allerdings ist fiir
die Hansestadt Greifswald ein leichter Zuwachs bis 2020 prognostiziert und fiir die Hansestadt

Rostock eine Stabilisierung bei knapp 200.000 Einwohnern.

Der Altersaufbau der Bevdlkerung im Land befindet sich in einem grundlegenden Wandel. Der
Bevolkerungsanteil der iiber 60-Jdhrigen ist von knapp 15 Prozent im Jahre 1990 auf etwa 25
Prozent im Jahre 2003 angestiegen; fiir 2020 wird ein Anteil von 35 Prozent erwartet. Die An-
teile der unter 20-Jdhrigen werden in der Gréenordnung von 15 Prozent, der 20 bis 60-Jahrigen
in der GroBenordnung von 50 Prozent liegen und damit jeweils etwa fiinf Prozentpunkte niedri-
ger als im Jahre 2003. Ein betrdchtliche Rolle bei dieser Entwicklung spielt auch, dass zahlrei-

che junge Frauen im Alter von 18 bis 30 Jahren aus dem Land abwandern.

Der Haushalt des Landes befindet sich in einer strukturellen Schieflage. Die Finanzausstattung
ist gegenwirtig noch besser als diejenige der finanzschwachen westdeutschen Flachenlidnder.
Sie wird aber riickldufig sein. Der Schuldenstand ist hoch. Land und Kommunen haben relativ
zu hohe Ausgaben, insbesondere wegen Personaliiberhdngen. Die Kommunen stehen unter Kon-
solidierungsdruck, gerade auch bei Aufgaben der freiwilligen Selbstverwaltung. Investitionen

gehen zuriick; Kassenkredite steigen an.

Mit der Bevolkerungsabnahme verringern sich die Einnahmen aus Steuern und Finanzzuweisun-
gen; das Land verliert Einnahmen aus Steuern und Lénderfinanzausgleich in Hohe von etwa
2.300 Euro pro Einwohner und Jahr. Bis zum Jahre 2019 wird der Solidarpakt II abschmelzen
und auslaufen. Die Entwicklung der Wirtschaft ist unbefriedigend; seit 2001 war sie riick-

laufig.
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Die Organisation der Landesverwaltung ist nicht zweckméBig. Sie ist bei den unteren Landesbe-

horden durch eine Vielzahl von Sonderbehdrden und teilweise durch Kleinteiligkeit gepragt ist.

2. In dieser schwierigen Lage sind der Landtag und die Landesregierung berechtigt, die Struktu-
ren der Verwaltung an die bereits laufenden und die prognostizierten Entwicklungen der vorher-
sehbaren Zukunft anzupassen. Sie haben vorausschauend und vorsorgend die drohenden Schi-

den und Gefahren vom Land und den Kommunen abzuwenden oder sie zumindest zu begrenzen.

Dies darf auch eine Kreisgebietsreform einschlieBen. Ein generell gesteigertes Vertrauen der
Landkreise auf ihren Fortbestand aus dem Gesichtspunkt, dass es sich um eine Mehrfachneu-

gliederung handele, kann nicht anerkannt werden (a). Eine Defizitanalyse war nicht erforderlich

(b).

a) Es kann schon zweifelhaft sein, ob iiberhaupt eine Mehrfachneugliederung vorliegt. Sie setzt
voraus, dass Neugliederungen innerhalb einer kurzen Zeitspanne aufeinander folgen (Rothe,
Kreisgebietsreform und ihre verfassungsrechtlichen Grenzen, 2004, S. 152). Durch die vorange-
gangene Landkreisordnung von 1993/94 sind keine etablierten kommunalen Korperschaften
durch neue kommunale Korperschaften abgeldst worden. Die im Jahre 1952 geschaffenen klein-
gliedrigen Kreise waren staatliche Einheiten ohne das Recht zur Selbstverwaltung. Das Gesetz
iiber die Selbstverwaltung der Gemeinden und Landkreise in der DDR (Kommunalverfassung)
vom 17.05.1990 (GBI. DDR I S. 255) war nur ein erster Schritt der Angleichung der Rechtsver-
hiltnisse auf kommunaler Ebene (vgl. ThiirVerfGH, Urt. v. 18.12.1996 - VerfGH 2/95 -,
LVerfGE 5, 391, 418 = NVwZ-RR 1997, 639). Die Gebietsstruktur war durch das neue Land
Mecklenburg-Vorpommern zwingend zu verdndern, damit tiberhaupt substanzielle kreisliche
Selbstverwaltung im Lichte der verfassungsrechtlichen Garantie des Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG
und des Art. 72 Abs. 1 Satz 2 LV moglich wurde.

Aber auch wenn angenommen wird, eine Mehrfachneugliederung liege vor, ist es nicht geboten,
die umstrittene Kreisgebietsreform nach den besonderen Grundsétzen zu behandeln, die in An-
lehnung an die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zu sogenannten Riick-Neuglie-
derungen entwickelt worden sind (vgl. BVerfGE 86, 90, 110; 91, 70, 78). Die Verdnderung der

Gebietsstruktur durch die Landkreisneuordnung von 1993/94 geschah in einer Zeit des Um-
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bruchs, als noch nicht vorhersehbar war, ob die Erwartungen iiber die Entwicklung des Landes
erfiillt werden. Dem Gesetzgeber muss es aber mdglich sein, seine Zielvorstellungen zu dndern
und andere Prioritdten zu setzen, wenn eine Verdnderung der tatsdchlichen Gegebenheiten und
Entwicklungen oder zusétzlich gewonnene landesplanerische Erkenntnisse dies angezeigt er-
scheinen lassen (vgl. VerfGH NW, Urt. v. 15.03.1975 - VerfGH 26/74 -, OVGE 30, 287, 288).
Eben dies trifft fiir Mecklenburg-Vorpommern zu. Die damaligen Prognosen haben sich als zu
optimistisch erwiesen. Zum Anlass fiir eine neue Konzeption hat der Gesetzgeber Faktoren ge-
nommen, die in ihrer Bedeutung, die sie gegenwartig erlangt haben, zum Zeitpunkt der Gebiets-

reform 1993/94 noch nicht erkennbar waren.

b) Wenn der Gesetzgeber sich durch grundlegende Anderungen der allgemeinen Verhiltnisse im
Land zu einer Gesamtreform veranlasst sehen darf, braucht er eine Defizitanalyse nicht dartiber
vorzunehmen, ob und in welcher Beziehung die bestehenden Landkreise und kreisfreien Stidte

konkret ihre Aufgaben nicht hinreichend erfiillen.

3. Verfassungsrechtlich unbedenklich ist der Gesamtansatz von Landtag und Landesregierung,
eine Funktionalreform mit einer Kreisgebietsreform zu verkniipfen. Bei der Entwicklung der
Konzeption haben die beiden Verfassungsorgane Hand in Hand gearbeitet. Auf die von der Lan-
desregierung am 21.01.2003 beschlossenen ,,Eckpunkte zur Reform der 6ffentlichen Verwaltung
in Mecklenburg-Vorpommern* (LT-Drs. 4/205) folgte der Beschluss des Landtages vom
12.05.2004 iiber eine ,,Grundkonzeption einer umfassenden Verwaltungsmodernisierung und
Funktionalreform® (LT-Drs. 4/1184). Diese Konzeption legte die Landesregierung ihrem Ent-
wurf eines Gesetzes zur Modernisierung der Verwaltung des Landes Mecklenburg-Vorpommern
vom 18.05.2005 (LT-Drs. 4/1710) zu Grunde. Die in der Grundkonzeption herausgestellten Zie-
le der Verwaltungsmodernisierung, welche die Landesregierung in den Gesetzentwurf aufge-
nommen hat, sind sdmtlich gemeinwohlbezogen, ndmlich: Stiarkung der kommunalen Selbstver-
waltung; Steigerung der Leistungsfahigkeit der Verwaltung und Verminderung der Kosten;
Schaffung transparenter, einfacher Verwaltungsstrukturen; Abbau biirokratischer Hemmnisse;
Verbesserung der Biirgerndhe durch Vereinfachung und Verkiirzung der Entscheidungsstruktu-

ren.
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I1I.

In allen Verfahren haben die Beschwerdefiihrer und Antragsteller die Frage aufgeworfen, ob die
neu gebildeten Kreise noch Kreise im Sinne von Art. 72 Abs. 1 Satz 2 LV sind. Wiren sie das
nicht, so wiirde die Kreisgebietsreform eine verfassungswidrige Abschaffung der Kreise als In-
stitution bedeuten. Aus der Sicht der Beschwerdefiihrer und der Antragsteller stellt sich die Neu-
ordnung der Kreise so dar. Sie halten die Fldchen der Kreise fiir so iiberdimensioniert, dass dort
ehrenamtliche Verwaltung nicht mehr sinnvoll stattfinden kdnne. Wegen der Fldchen und der
Zuweisung zahlreicher Aufgaben, die bislang das Land unmittelbar wahrgenommen hat, sehen
sie in GroBkreisen eher staatliche Verwaltungsbezirke als kommunale Selbstverwaltungskorper-

schaften.

Was die Flachen angeht, sind Bedenken nicht von der Hand zu weisen. Mit den GroBkreisen
dringt das Land in der Tat in eine neue Dimension vor. Die neuen Kreise wiren die flichengroB-
ten Kreise der Bundesrepublik, teilweise mit weitem Abstand. So wiirde der Kreis Westmeck-
lenburg mit 6.997 gkm den mit 3.058 gkm bisher grofiten Landkreis Uckermark in Brandenburg
weit mehr als zweifach iibertreffen, der Kreis Mecklenburgische Seenplatte wiirde mit 5.809
gkm fast die zweifache Flache erreichen. Es ist noch nicht gelungen, iiberzeugungskriftig zu
entwickeln, wo von Verfassungs wegen eine duflerste Grenze fiir die Flache von Kreisen liegt
und wie weit die Grenze bei Einbeziehung weiterer Faktoren - etwa Verkehrsinfrastruktur und
Bevolkerungsdichte - variabel wére. Auch war bisher noch kein Verfassungsgericht eines Bun-
deslandes vor die Frage gestellt, ob Kreise, wie sie durch die §§ 73 bis 77 FKrG M-V festgelegt

sind, noch dem verfassungsrechtlichen Bild des Kreises gerecht werden.

Das Landesverfassungsgericht hat sich entschieden, diese kaum generell zu beantwortende Fra-
ge, obgleich sie als logisch vorrangig angesehen werden kann, dahinstehen zu lassen, da die

Kreisgebietsreform jedenfalls aus anderen Griinden verfassungswidrig ist.

IV.

Die §§ 72 bis 77 FKrG M-V sind verfassungswidrig, weil im Verwaltungsmodernisierungsge-
setz wesentlichen Belangen der durch Art. 72 Abs. 1 Satz 2 LV gewéhrleisteten Selbstverwal-

tung der Kreise nicht mit dem ihnen zukommenden Gewicht Rechnung getragen worden ist.
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Von vornherein wurde — ankniipfend an die Planungsregionen - angestrebt und dann verwirk-
licht, dass die Verwaltung liberwiegend einrdumig und einheitlich wird, und zwar in Kreisen
und Landesbehorden (1.). Wird ein solches Modell gewihlt, so ist erforderlich, dass bei seiner
Entwicklung und Wiirdigung im Gesetzgebungsverfahren die partizipatorisch-demokratischen
Komponenten der kommunalen Selbstverwaltung im Blick behalten werden (2.). Der Zuschnitt
der Kreise folgte maBigeblich aus dem Bestreben, bisher von Landesbehdrden wahrgenommene
Aufgaben in groem Umfang auf die kommunale Ebene zu verlagern (3.). Dabei hat der Gesetz-
geber die kommunale Selbstverwaltung unter dem Blickwinkel der Erhohung der Leistungskraft
und der Aufgabenerweiterung der Kreise gewiirdigt (4.). Indessen hat er die biirgerlich-demo-
kratische Dimension der kommunalen Selbstverwaltung, soweit sie auf nachhaltiger Ausiibung
des Ehrenamts gerichtet ist, nicht hinreichend in eine Abwégung eingestellt (5.). Das Gesetz als
Ergebnis zeigt, dass die kommunale Selbstverwaltung der Kreise in erheblichem Maf3e negativ
betroffen ist (6.). Dem in dieser Lage geltenden verfassungsrechtlichem Gebot, weniger ein-
schneidende Alternativen der Neugliederung wertend in das Gesetzgebungsverfahren einzu-

fiihren, ist der Gesetzgeber nicht hinreichend nachgekommen (7.).

1. In der Grundkonzeption des Landtages ist die Einrdumigkeit der Verwaltung dahin umschrie-
ben, dass die Zustidndigkeiten und Verantwortungsbereiche von Behorden und 6ffentlichen Ein-
richtungen soweit wie moglich nach dem Prinzip der Einheit von Planungs-, Entscheidungs-,
Vollzugs- und Kontrollriumen zu gestalten seien. Der weitere Grundsatz der Einheit der Ver-
waltung ist dahin gekennzeichnet, dass Aufgaben und Verantwortung soweit wie moglich bei ei-

ner Behorde oder Einrichtung zu konzentrieren seien.

Wie Einrdumigkeit und Einheit der Verwaltung verwirklicht werden sollten, ldsst sich bereits
aus den Eckpunkten der Landesregierung entnehmen. Um weitgehend Aufgaben vom Land auf
die Kreise zu iibertragen und um zugleich Defizite der gegenwirtigen Kreisstruktur zu be-
reinigen, wurde ins Auge gefasst, Regionalkreise unter Einbeziehung der gegenwartig kreisfrei-
en Stddte zu bilden. Die Regionalkreise sollten jeweils iiber ein leistungsfidhiges Oberzentrum
verfiigen. Daraus wurde gefolgert, dass die neuen Kreise im Wesentlichen den jeweils ein Ober-
zentrum enthaltenden vier Planungsregionen entsprechen sollten. Die im Auftrag des Kabinetts
vom Innenminister eingesetzte interministerielle Arbeitsgruppe - IMAG - hatte als Vorgabe fiir

ihre Vorschlige zur Ubertragung von Aufgaben das Vier-Kreis-Modell.
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Die Grundkonzeption des Landtages schloss sich an das Modell an. Freilich sind im Grundkon-
zept konkrete Angaben {iber die Anzahl der kiinftigen Kreise nicht enthalten. Indessen ist ge-
sagt, die Landkreise seien erheblich zu vergroern, das heilit zu Regionalkreisen zu entwickeln.
Damit wurde der in den Eckpunkten verwendete Begriff aufgenommen. Ferner ist herausge-
stellt, dass die Integration der kreisfreien Stidte in die Kreise geboten erscheine. Beides zusam-

mengenommen indizierte vier an den Planungsregionen orientierte Kreise.

Der Regierungsentwurf eines Verwaltungsmodernisierungsgesetzes legte sich dann auf fiinf
Kreise fest, nachdem die Regierungskoalition sich darauf verstiandigt hatte, dass in der Pla-
nungsregion Vorpommern zwei Kreise gebildet werden sollten. Im Vorblatt ist unter ,,Alternati-
ven* angegeben: ,,Zur Ausfiillung des Leitbildes des Landtagsbeschlusses vom 12. Mai 2004 ist
das Vier-Kreis-Modell denkbar.*

Im nachfolgenden parlamentarischen Verfahren blieb es bei dem Modell des Gesetzentwurfs.

2. Im Vergleich mit entsprechenden Vorhaben, die in anderen Landern der Bundesrepublik
Deutschland durchgefiihrt worden sind, weist die Kreisgebietsreform in Mecklenburg-Vorpom-
mern gemal §§ 72 bis 77 FKrG M-V Besonderheiten auf, die fiir die Entscheidung, ob die Ga-

rantie der kommunalen Selbstverwaltung gewahrt ist, bedeutsam sind.

Das Land ist mit seinem auf Einrdumigkeit und Einheit der Verwaltung in Verbindung mit der
Orientierung an vorhandenen Planungsregionen gerichteten Reformansatz neue Wege gegangen.
Die neuen Kreise sind mit Abstand die groBten in Deutschland. Der Innenminister hat in der
Ersten Lesung des Gesetzentwurfs am 08.06.2005 geduBert, mit seinem Gesamtansatz betrete

das Land verfassungsrechtliches Neuland (PlenProt. 4/59, S. 3456).

Indem er bereits auf der Ebene der Grundsétze der Verwaltungsmodernisierung die Einrdumig-
keit und die Einheit der Verwaltung in GroBkreisen, die an die Planungsregionen ankniipfen, fi-
xiert hat, ist der Gesetzgeber von dem Entscheidungsmuster abgewichen, nach dem gemeinhin
umfassende Kreisgebietsreformen konzipiert und durchgefiihrt werden. In der Regel laufen sol-
che Reformen nach einem schrittweisen Programm ab. In einem ersten Schritt werden allgemei-
ne Ziele formuliert. Alsdann werden Leitbilder und Leitlinien festgelegt. Darauf folgt die Um-
setzung der Ziele, Grundsitze und Mafstabe in der Fliche durch die konkrete Abwégung nach

entsprechender Sachverhaltsermittlung. Dabei folgen die Entscheidungen iiber den Zuschnitt der
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jeweiligen Kreise prinzipiell einem durch die vorangegangenen Schritte aufgestellten Leitbild,
das fiir die Projizierung auf die Fliche Alternativen offen lisst. Dieses Schema ist dann auch
Grundlage fiir die Priifung durch die damit befassten Verfassungsgerichte der Lander (vgl.
SachsVerfGH, Urt. v. 13.12.1996 - Vf. 21-VIII-95 -, LVerfGE 5, 311, 319 f. = SachsVBI. 1997,
79; ThirVerfGH, Urt. v. 08.09.1997 - VerfGH 8/95 -, LVerfGE 7, 361, 380 = VWRR MO 1997,
67; LVerfG LSA, Urt. v. 31.05.1994 - LVG 1/94 -, LVerfGE 2, 273, 276, 285 = LKV 1995, 75,
76; LVertfG LSA, Urt.v.31.05.1994 - LVG 4/94 -, LVerfGE 2, 323, 324, 331 = SachsVBI.
1994, 236).

Anders als bei der Kreisgebietsreform von 1993/94 hat der Gesetzgeber fiir das Verwaltungsmo-
dernisierungsgesetz in seinen Zielen und Grundsétzen kein Leitbild in diesem Sinne aufgestellt,
das in einem weiteren Schritt noch konkret in der Fliche umzusetzen gewesen wére. Ein Leit-
bild ist, wie der Begriff aus sich heraus sagt, ein Bild, das bei der Entscheidung, wie die ein-
zelnen Kreise konkret zugeschnitten werden, den Gesetzgeber leitet, nicht aber selber schon den
Zuschnitt abschliefend festlegt. Dem entsprach das Gesetzgebungsverfahren zum Verwaltungs-
modernisierungsgesetz nicht. Vielmehr stand bereits dadurch, dass die Grundsétze der an die
Planungsregionen ankniipfenden Einrdumigkeit und der Einheit der Verwaltung aufgestellt wur-
den, fest, wie der Zuschnitt der neuen Kreise sein wiirde. Modifiziert wurde dies lediglich inso-

fern, als zwischen dem Vier-Kreis-Modell und dem Fiinf-Kreis-Modell gewéhlt wurde.

Dieses im Gesetzgebungsverfahren zu Grunde gelegte Vorgehen ist als solches nicht von vorn-
herein von Verfassungs wegen ausgeschlossen. Indessen hat es zur Konsequenz, dass der Ge-
setzgeber bereits bei seinen Festlegungen auf der Ebene der Grundsétze simtliche Aspekte der
kommunalen Selbstverwaltung und damit insbesondere auch ihre partizipatorisch-demokrati-

schen Komponenten im Blick zu haben, sie in ihrem Eigenwert einzustellen und abzuwigen hat.

Dem geniigt die Kreisgebietsreform nicht.

3. Das Verwaltungsmodernisierungsgesetz ist vornehmlich von dem Zweck getragen, eine effi-

zientere, kostengiinstigere Verwaltung im Land und in den Kreisen zu erreichen.

a) Von dem Bestreben geleitet, die Landesverwaltung organisatorisch zu bereinigen, ist im Ge-

setzentwurf als Grundlage fiir die Regelungsbefugnis des Gesetzgebers Art. 70 Abs. 2 Satz 1 LV
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angefiihrt worden. Indessen sind, soweit die Kommunen betroffen sind, auch die Gesetzge-
bungskompetenzen aus Art. 72 Abs. 1 Satz 2 und Abs. 3 Satz 1 LV einschligig (s.o. C.1.2.b).
Diese machen deutlich, dass das Verfassungsrecht eine gegeniiber dem Recht der innerstaatli-
chen Organisation stirkere Steuerungskraft entfaltet, wenn Triger der kommunalen Selbstver-
waltung betroffen, werden (vgl. Dreier in: Dreier, GG, 2. Aufl. 2006, Art. 28, Rn. 178). Die
Kreisgebietsreform dndert unmittelbar und nachhaltig die Kreisgebiete als Substrat der Aus-
{ibung kommunaler Selbstverwaltung. Die Ubertragung neuer Aufgaben durch die Funktionalre-
form I betrifft die (neuen) Kreise als Selbstverwaltungskdrperschaften unmittelbar, soweit es
sich um Selbstverwaltungsaufgaben handelt. Soweit den Kreisen Aufgaben zur Erfiillung nach
Weisung oder dem Landrat als unterer staatlicher Verwaltungsbehorde Aufgaben iibertragen
werden, sind sie als Selbstverwaltungskdrperschaften mittelbar betroffen, da das jeweilige Ge-
wicht der unterschiedlichen Aufgaben fiir die Struktur der Kreise Bedeutung hat. Die bislang
kreisfreien Stddte sind unmittelbar dadurch betroffen, dass ihnen durch den Verlust der Kreis-
freiheit Aufgaben entzogen werden. Diese Gesichtspunkte miissen in eine Abwégung eingestellt
werden, wobei sie freilich durch Gegengriinde iberwunden werden kénnen, es sei denn, es wird

in den Kernbereich der kommunalen Selbstverwaltung eingegriffen.

b) Wie in den Eckpunkten der Landesregierung, in der Grundkonzeption des Landtages und in
der Begriindung des Gesetzentwurfs des 6fteren hervorgehoben, orientiert sich die Schaffung
der GroBkreise an raumordnerischen Gesichtspunkten. Das bedeutet die (grundsétzliche) Identi-
fizierung der Planungsregionen mit den kiinftigen Kreisen. In der Begriindung des Gesetzent-
wurfs (S. 193) ist gesagt, mit den Planungsregionen existiere eine klare, iibersichtliche Grenz-
ziehung. Sie griinde auf eine abgewogene Entscheidung des Gesetzgebers zum Landesplanungs-
gesetz. Diese bilde einen sachgerechten, nachvollziehbaren Ausgangspunkt filir die Kreisstruk-

turreform.

Dem konnte gefolgt werden, wenn die Planungsregionen zum ,,Ausgangspunkt® in dem Sinne
genommen worden waren, dass anschlieBend gepriift worden wire, ob und wie die Planungsre-
gionen und die Kreise besser miteinander kompatibel gemacht werden konnten. Das ist jedoch
nicht geschehen. Vielmehr ist ohne Weiteres die raumordnerische Abwagung als grundsétzlich
ausreichende Abwiagung auch fiir die Kreisgebietsreform angesehen worden. Damit sind grund-
legende Unterschiede zwischen den beiden Bereichen vernachldssigt worden. Die Raumordnung

ist Planung, welche die Kommunen iibergreift, ihre Adressaten sind Aufgabentrager. Adressaten
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und Subjekte der kommunalen Selbstverwaltung sind die Biirger.

c¢) Die Entscheidung, die neuen Kreise an den Planungsregionen auszurichten, ist ma3geblich
von dem Bestreben getragen, die bislang vom Land wahrgenommenen Verwaltungsaufgaben so
weit wie moglich auf die Kreise zu iibertragen. Der Zuschnitt der Kreise ist gerade im Hinblick
darauf bestimmt worden, dass sie zur effizienten Wahrnehmung der neu zugewiesenen Aufga-

ben fihig sind.

aa) Schon aus den am 21.01.2003 beschlossenen Eckpunkten der Landesregierung (LT-Drs.
4/205) lasst sich das erschlieen. Zwar sind dort in der Beschreibung der Ausgangslage (S. 2 f.)
bestehende Leistungseinschrankungen gleichermallen fiir die Verwaltungen der Landkreise und
die Landesverwaltung dargestellt. Dann ist aber gesagt, die Funktionalreform erfordere Verwal-
tungseinheiten, die nach Gréfe und Personalausstattung in der Lage seien, die zu {ibertragenden
Aufgaben wahrzunehmen (S. 9), das heif3t eben die bislang vom Land wahrgenommenen Aufga-
ben. Ungeachtet dessen, dass im Folgenden (S. 10) auch Aufgabenbereiche der kommunalen
Selbstverwaltung, die in groBeren Strukturen besser zu erfiillen seien, genannt sind, war eine auf
die staatlichen Belange fixierte Sicht entscheidend. Ob im Hinblick auf die kommunale Selbst-
verwaltung eine schonendere Reform angezeigt sein konnte, wurde nicht erwogen. Untersucht
wurde, welche rdumlichen Strukturen sich als Grundlage einer Reform der Landesverwaltung
eignen (Anl. 6); indessen fehlt eine entsprechende Untersuchung, die auf die spezifischen kom-
munalen Belange abstellt. Daraus ergab sich das Modell von vier an den Planungsregionen mit
je einem Oberzentrum ausgerichteten Regionalkreisen als Arbeitsgrundlage, die ergebnisoffen
zu tiberpriifen sei (S. 10). Freilich zeigte sich in den weiteren Voriiberlegungen und im Gesetz-
gebungsverfahren, dass die einmal vorgenommene Fixierung auf die staatlichen Belange beibe-

halten wurde.

bb) Die auf Grund eines Kabinettsbeschlusses vom gleichen Tage durch den Innenminister ge-
bildete interministerielle Arbeitsgruppe gab in threm Bericht (LT-Drs. 4/1210, Anl. 1) fiir alle
Ressorts tabellarische Ubersichten der fiir eine Verlagerung vorgesehenen Aufgaben. Dabei
wurde jeweils danach unterschieden, ob die Zuweisung zur Wahrnehmung auf kommunaler
Ebene ein Vier-Kreis-Modell voraussetze oder von ihm unabhingig (,,strukturunabhéngig®) sei.
Es fillt auf, dass bei der Qualifizierung als strukturunabhingig durchweg Einigkeit bestand. So-

weit jedoch angenommen wurde, die Ubertragung setze das Vier-Kreis-Modell voraus, stimmte
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der Landkreistag ganz iiberwiegend dagegen, zum groBen Teil auch der Stidte- und Gemeinde-
tag. Ferner verneinte das Wirtschaftsministerium hinsichtlich der aus seinem Geschéftsbereich

zu iibertragenden Aufgaben - vornehmlich aus dem Bereich des Stra3enbaus -, dass die Zuwei-
sung das Vier-Kreis-Modell voraussetze. Das Finanzministerium verneinte dies hinsichtlich der

Aufgaben des Ministeriums fiir Bildung, Wissenschaft und Kultur.

Der Bereich des Stralenbaus hat spiter in den parlamentarischen Beratungen eine betrachtliche
Rolle gespielt. Ansonsten ist aber nicht ersichtlich, dass die Minderheitsvoten wiahrend der Vor-
bereitung und der Durchfiihrung des Gesetzgebungsvorhabens in eine Abwigung eingestellt
worden wiren. In der Begriindung des Gesetzentwurfs (S. 176) heil3t es insoweit lediglich, die
Aufgabeniibertragungen im Rahmen der Funktionalreform I hitten im Wesentlichen ihre Grund-

lage in den Empfehlungen der IMAG.

cc) In der Grundkonzeption des Landtages vom 12.05.2004 (LT-Drs. 4/1184) ist ebenfalls der
Ansatz deutlich, dass durch VergroBerung der Kreise Verwaltungsrdume geschaffen werden
sollten, die fiir die Ubertragung von Aufgaben, die bisher das Land wahrgenommen hat, geeig-
net sind. Es hei3t dort, eine umfassende Verlagerung von Landesaufgaben erfordere die Ent-

wicklung der bisherigen Landkreise zu Regionalkreisen (S. 4).

dd) Im Gesetzentwurf ist darauf abgestellt, dass sich bestimmte Aufgaben ,.erst von einer be-
stimmten GroBe ab“ effektiv und wirtschaftlich bewaltigen lieBen (S. 196). Was mit einer be-
stimmten Grofle gemeint ist, wird nicht beschrieben, sondern es ist nur unter Hinweis auf das
von Seitz im April 2005 erstellte Gutachten ,,Die 6konomischen und fiskalischen Effekte der
Verwaltungsreform in Mecklenburg-Vorpommern* ausgefiihrt, dass die Effizienz bei Verteilung
auf 18 Aufgabentriger - also die jetzigen Landkreise und kreisfreien Stadte - nicht gegeben
wire. Dartiber, ob zur hinreichend effektiven Erfiillung der bislang bei den Kreisen angesiedel-
ten Aufgaben eine Verminderung um weniger als 13 Aufgabentriger geniigen konnte, ist nichts
gesagt. Der sich bei einer derartigen Fragestellung ergebende Befund ist deshalb auch nicht in

die Abwégung eingestellt worden.

Vielmehr wird die Wahl des Modells der Ubereinstimmung von Kreisen und Planungsregionen
daraus hergeleitet, dass bei der Suche der ,,optimalsten* rdumlichen Struktur fiir die Funktional-
reform I ,,ebenfalls die derzeitige Struktur der unteren Landesbehorden beriicksichtigt werden*

miisse (S. 197). Dabei handelt es sich um die Weichenstellung. Denn im Hinblick auf die vorge-
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fundene Vierer- bis Sechser-Struktur sei - so wird gefolgert (S. 200) - die Bildung von mehr als

fiinf Kreisen im Rahmen der Funktionalreform keine Alternative.

4. a) Fine Starkung der kommunalen Selbstverwaltung sieht der Gesetzgeber des Ver-
waltungsmodernisierungsgesetzes vornehmlich darin, dass durch die Biindelung zahlreicher
Aufgaben bei den Kreisen deren Leistungskraft im Sinne rationeller Aufgabenerfiillung gestei-

gert werde. Das ist zweifellos ein wichtiger Gesichtspunkt.

b) Der Gesetzgeber sieht die kommunale Selbstverwaltung - mittelbar - ebenfalls dadurch
gestirkt, dass die Bedeutung der Kreise durch die Zuweisung zahlreicher neuer Aufgaben in den
iibertragenen Wirkungskreis gesteigert werde. Der Wertung, dass sich dadurch das Gewicht der
Kreise insgesamt erhoht und dies sich positiv auf ihren Selbstverwaltungsbereich auswirken

kann, ist nicht zu widersprechen.

In diesem Zusammenhang hat der Gesetzgeber durch Art. 3 Nr. 18 Buchst. ¢) bb) VerwModG
M-V den § 115 Abs. 4 Satz 3 KV M-V geéndert. Danach kann der Landrat bei der Durchfiih-
rung der Aufgaben des iibertragenen Wirkungskreises sich mit dem Kreistag oder seinen Aus-
schiissen beraten; nach der bisherigen Rechtslage ist dies nur vorgesehen, soweit der Landrat bei
der Durchfiihrung solcher Aufgaben Ermessen hat. Die Auswirkung dieser Rechtsdnderung wird
eher gering sein. Ob der Landrat sich mit dem Kreistag berit, steht ihm frei; ein Recht des
Kreistags und seiner Ausschiisse wird nicht begriindet. Uberdies sind rechtlich gebundene Ent-
scheidungen im iibertragenen Wirkungskreis einer wie auch immer gearteten Mitwirkung der
Gremien nicht zugénglich. Ebenso bleibt ohne kompetenzielle Auswirkung, dass nach dem
durch Art. 3 Nr. 21 Buchst. b) bb) VerwModG M-V geédnderten § 119 Abs. 3 KV M-V der
Landrat in allen bedeutenden Angelegenheiten aus seiner Tatigkeit als untere staatliche Verwal-

tungsbehdrde den Kreisausschuss informiert.

Der Gesetzgeber hat erkannt, dass eine Ubertragung zusitzlicher staatlicher Aufgaben die Ga-
rantie der kommunalen Selbstverwaltung aus Art. 72 Abs. 1 Satz 2 LV in Frage stellen kann
(Gesetzentwurf S. 234 f.). Das Landesverfassungsgericht ist entgegen der von den Beschwerde-
fiihrern und Antragstellern hierzu vertretenen Ansicht der Auffassung, dass das Verwaltungsmo-
dernisierungsgesetz unter diesem Gesichtspunkt keinen verfassungsrechtlichen Bedenken unter-

liegt. Wie in der miindlichen Verhandlung im Einzelnen erdrtert, hat die Auswertung der von
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den Beschwerdefiihrern auf Anforderung eingereichten Aufstellungen iiber die von ihnen nach
§§ 89, 90 KV M-V zu erfiillenden Aufgaben ergeben, dass - bei manchen Schwierigkeiten der
Abgrenzung im Einzelnen - der Anteil der Aufgaben des eigenen Wirkungskreises wohl zwi-
schen 30 und 40% liegt. Durch die Funktionalreform I verringert sich der Anteil in gewissem
Umfang. Andererseits wird eine Reihe von Aufgaben - darunter die besonders gewichtige Re-
gionalplanung - neu dem eigenen Wirkungskreis zugewiesen; hinzu kommt die Sonderregelung
iiber die Schulentwicklungsplanung. Damit besteht keine die kommunale Selbstverwaltung ge-

fahrdende Disproportionalitit.

¢) Die neuen Selbstverwaltungsaufgaben verschaffen der Tatigkeit der Kreistage und somit der
biirgerschaftlich-demokratischen Dimension der kommunalen Selbstverwaltung mehr Gewicht.

Das liegt auf der Hand und bedarf keiner weiteren Begriindung.

5. Die dargestellte Fixierung des Gesetzgebungsvorhabens auf die Einrdumigkeit und Einheit
der Verwaltung hat dazu gefiihrt, dass die biirgerschaftlich-demokratische Dimension der kom-
munalen Selbstverwaltung nicht mit dem vollen ihr von Verfassungs wegen zukommenden Ge-
wicht in eine Abwiagung eingestellt worden ist. Die blirgerschaftlich-demokratische Dimension
ist ihrem Wesen nach Behandlung und Entscheidung eigener Angelegenheiten der 6rtlichen Ge-
meinschaft beziehungsweise der die Gemeinden iibergreifenden Angelegenheiten auf Kreisebe-
ne. Kreise miissen so gestaltet sein, dass es ihren Biirgern typisch moglich ist, nachhaltig und
zumutbar ehrenamtliche Téatigkeit im Kreistag und seinen Ausschiissen zu entfalten. Diesen

Aspekt hat der Gesetzgeber vernachlissigt.

Es liegt auf der Hand, dass eine ehrenamtliche Tatigkeit als Mitglied des Kreistages oder eines
seiner Ausschiisse bei einer betrichtlichen Vergroferung der Fliche eines Kreises ebenso be-
trachtlich erschwert werden kann und vielfach wird. Infolge des hoheren Zeitaufwandes, der da-
mit verbunden wére, drohte erkennbar die Gefahr, dass die Bereitschaft von Biirgern, ein Ehren-

amt auf Kreisebene wahrzunehmen, weiter nachlésst.

Wenn im Gesetzentwurf (S. 230 ff.) die GroBBe der Flichen mit dem Argument relativiert wird,
die neuen Kreissitze seien fiir die Menschen ihrer Region gut erreichbar, so ist das Problem der
Erschwerung von ehrenamtlicher Téatigkeit in grolen Raumen, die der Gesetzgeber selbst als

Regionen bezeichnet, nicht mit seinen verschiedenen Facetten in den Blick genommen (s. u. 6.).
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Auf'S. 236 f. wird fiir die jetzigen Landkreise und die kiinftigen Kreise verglichen, wie hoch die
Anteile der Bevolkerung in Entfernungsringen um die Kreissitze sind. Dabei wird festgestellt,
dass im Nahbereich der kiinftigen Kreissitze mehr Menschen wohnen werden als im Nahbereich
der jetzigen Kreisstidte. Diese Mitteilung ist nicht aussagekréftig. Denn im Nahbereich der
kiinftigen Kreissitze wohnen vor allem die Einwohner der jetzigen kreisfreien Stidte. Werden
sie herausgerechnet, so ergibt sich, dass weitaus weniger Einwohner der jetzigen Landkreise im

Nahbereich eines Kreissitzes wohnen werden als heute.

Zum Fernbereich ist festgehalten, dass 21,28 % der Menschen mehr als 40 km Luftlinie vom
Kreissitz entfernt wohnen werden. Der entsprechende Wert fiir die heutigen Landkreise ist mit
6,23 % angegeben. Schon das zeigt deutlich, dass mehr Menschen im Fernbereich leben werden.
Aber auch hier ergibt sich ein zutreffendes Bild - mit noch weiter auseinander gehenden Ver-
gleichszahlen - erst, wenn Prozentzahlen nach Herausrechnung der Einwohner der jetzigen

kreisfreien Stidte ermittelt werden.

Fiir die GroBle der Kreise wird im Gesetzentwurf verfassungsrechtlich eine strikte Grenze nicht
gesehen. Allein auf die bestehenden Landkreise in der Bundesrepublik zu schauen, wiirde ,,letzt-
lich eine Blockade jedweden gesetzgeberischen Handelns bedeuten® (S. 237). Demgegeniiber ist
festzuhalten, dass die Notwendigkeit einer Abwagung nicht zu einer Blockade gesetzgeberi-

schen Handelns fiihrt. Es umschlie3t auch schonendere Reformen.

Weiter (S. 238) wird auf die Forderung des Landtages in seiner Grundkonzeption eingegangen,
das ehrenamtliche Engagement miisse in iiberschaubaren Rdumen unter Kenntnis 6rtlicher und
regionaler Belange gewihrleistet sein. Das entspreche ,,an sich® - so der Gesetzentwurf - den
den kommunalen Selbstverwaltungskorperschaften zugedachten Funktionen. Insoweit sei aller-
dings darauf hinzuweisen, dass nach sozialwissenschaftlichen Erkenntnissen eine grofstadtische
und regionale Identitit wesentlich ausgepragter sei als eine sogenannte Kreisidentitdt. Mit die-
sem Argument nahm der Gesetzentwurf das angefiihrte Element der Grundkonzeption nicht auf,

sondern schob es fiir eine am Regionalen orientierte Losung beiseite.

Den Darlegungen im Gesetzentwurf ist nicht zu entnehmen, dass die neuen Kreise noch iiber-
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schaubar sind und dass in ithnen noch Kenntnis der rtlichen und regionalen Besonderheiten zu
erwarten ist. Vielmehr ist dazu gesagt, man habe zu registrieren, dass Selbstverwaltung erhalten
bleibe und durch Kreise mit gesteigerter Verwaltungskraft besser geleistet werden konne. Ange-
fiigt ist, die Ausdehnung der Verwaltungsrdume werde durch die Einrichtung dezentraler An-
laufstellen und durch eGovernment relativiert. Diese Argumente betreffen indessen nicht die

Uberschaubarkeit der Kreise.

Dass die Bedeutung der Fliche abnehme, wird unter anderem durch die Verbesserung der Ver-
kehrsinfrastruktur bei Erhohung des Kraftfahrzeugbestandes belegt (S. 242). Daraus ist lediglich
die allgemeine Folgerung gezogen, es sei zumutbar, dass sich teilweise die Wege zum Kreissitz

verldngerten.

Dass die biirgerschaftlich-demokratische Dimension der kommunalen Selbstverwaltung nicht
mit dem ihr zukommenden Gewicht eingestellt worden ist, wird auch augenfillig in dem Ab-
schnitt ,,Kommunale Selbstverwaltung und Kreise* (S. 242 ff.). Er ist dadurch gekennzeichnet,

dass die Bedeutung der Kreise als Selbstverwaltungskorperschaften marginalisiert wird:

Zum Kriterium einer ,,gewissen Ortsndhe* ist gesagt, es gebe keine genauen Festlegungen, wie
grof} Kreise sein diirften, um die fiir ehrenamtliche Mitarbeit ,,forderliche* Ortsndhe zu ermogli-
chen. Daraus wird gefolgert und nicht weiter begriindet, dem Gesetzgeber stehe ein weiter Ge-
staltungsspielraum zu. Demgegeniiber war es Sache des Gesetzgebers, eben hierauf abwagend
eine Antwort zu suchen. Stattdessen werden die andersartigen Gesichtspunkte gebracht, die ne-
benberuflich ehrenamtlich titigen Kreistagsmitglieder konnten nicht alles entscheiden und au-
Berdem sei eine Professionalisierung der Kreistagsarbeit vorgesehen. Diese Argumente werden
der Eigenheit kommunaler Willensbildung nicht gerecht (s. u. 6.). AnschlieBend wird wiederho-
lend ausgefiihrt, dass die ortliche und die regionale Identitét fiir die Biirger in einer Gemeinde
eine weitaus groflere Rolle spiele als eine ,,vermeintliche Kreisidentitit® (S. 243). Das wird mit
der geringen Beteiligung an Wahlen zu Kreistagen und von Landréten belegt. Eine geringe
Wahlbeteiligung kann mancherlei Ursachen haben. Als Beleg fiir mangelnde Identifikation

reicht sie noch nicht aus.
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6. Uberdies werden Kreise gebildet, die auch als Ergebnis des Gesetzgebungsverfahrens aus
dem Blickwinkel der biirgerschaftlich-demokratischen Dimension der kommunalen Selbstver-
waltung bedenklich sind. Insbesondere erscheint die in Art. 72 Abs. 1 Satz 2 LV als ein prigen-
des Element der kommunalen Selbstverwaltung gewéhrleistete Ehrenamtlichkeit der Tatigkeit
im Kreistag und in seinen Ausschiissen gefahrdet, vor allem in den besonders grof3 dimensio-

nierten Kreisen.

a) Das Landesverfassungsgericht hat in der miindlichen Verhandlung den Kreistagsprésidenten,
die dies wiinschten, das Wort gegeben. Sie haben eindriickliche Angaben iiber ihre Kreistage
und die Bedingungen, unter denen deren Mitglieder arbeiten, gemacht. Daraus ist hervorzuhe-
ben, dass es bereits jetzt in den Kreistagen weit {iberproportional Angehorige des 6ffentlichen
Dienstes und Personen gibt, die einen Beruf nicht mehr oder noch nicht ausiiben. Freiberuflich
und selbstdndig gewerblich Tétige sind in den Kreistagen unterreprisentiert, teilweise kaum
noch vorhanden. Das hiingt nicht zuletzt mit der - vor allem zeitlichen - Belastung zusammen,
die ein Kreistagsmandat mit sich bringt. Kraftvolle Selbstverwaltung ist aber darauf angewiesen,
dass Vertreter aus moglichst vielen gesellschaftlichen Gruppen sich zusammenfinden, um im
Austausch der Meinungen vor dem Hintergrund unterschiedlicher Kenntnisse und Erfahrungen
lebensnahe, die Probleme bewiltigende Entscheidungen zu treffen. Es ist vorauszusehen, dass in
den neuen Kreisen die Selbstverwaltung sich noch deutlich weiter von kraftvoller Selbstverwal-

tung entfernen wird.

b) Die Arbeitslast der neuen Kreistage wird betrachtlich héher sein wegen der Selbstverwal-
tungsaufgaben, die den Kreisen im Zuge der Funktionalreform I zugewiesen werden. Das Lan-
desverfassungsgericht stellt nicht in Abrede, dass eine Zunahme an Aufgaben im Grundsatz das
Gewicht der kommunalen Selbstverwaltung erhdht. Das ist aber dann in Zweifel gezogen, wenn
immer weniger Biirger es als fiir sich zumutbar ansehen, die mit einer Kreistagsmitgliedschaft

zwangsldufig verbundene Last auf sich zu nehmen.

Dem lésst sich nicht dadurch begegnen, dass den Kreistagen angesonnen wird, sich bei der Be-
fassung mit Angelegenheiten des Kreises zuriickzuhalten und sich auf die ,,wirklich wichtigen*
Angelegenheiten zu beschrinken. Nach § 104 Abs. 1 KV M-V ist, in Auspridgung der Garantie
der kommunalen Selbstverwaltung in Art. 72 Abs. 1 Satz 2 LV, der Kreistag die Vertretung der
Biirger und das oberste Willensbildungs- und Beschlussorgan des Kreises. Aus diesen Funktio-

nen folgt, dass er fiir alle wichtigen Kreisangelegenheiten zustindig ist. Der Kreistag hat - es ne-
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ben den ihm in § 104 Abs. 3 KV M-V vorbehaltenen Aufgaben und den allgemeinen Kontroll-
rechten - in der Hand, unter anderem jede Angelegenheit auf Grund ihrer ,,politischen Bedeu-
tung® zum Gegenstand einer Entscheidung von grundsétzlicher Bedeutung zu machen (§ 104
Abs. 2 KV M-V). Damit liefern die Mitglieder des Kreistages mit ihren vor Ort gesammelten
Erfahrungen wichtige Impulse fiir Infragestellungen und Neuerungen, an denen sich Identifikati-
on des Biirgers festmachen kann (Wallerath, Verwaltungserneuerung, VerwArch 1997, 1, 11;
vgl. auch Reiser, Zwischen Ehrenamt und Berufspolitik, Professionalisierung der Kommunalpo-

litik in den deutschen GroBstddten, 2006, S. 204 ft.).

c) Die Arbeitslast vieler Kreistagsmitglieder wird betrdchtlich hoher sein wegen des groBeren
Zeitaufwands fiir die Wege zwischen Wohnung und Sitz der Kreisverwaltung. Dagegen kann
nicht eingewandt werden, dies treffe nur auf eine Minderheit zu, da die Mehrheit oder jedenfalls
viele Biirger am Kreissitz oder in dessen Nahbereich wohnten. Das ist weitgehend ein Ergebnis
der Einkreisung der bisher kreisfreien Stédte. Fiir die Biirger auBerhalb der Nahbereiche der
kiinftigen Kreisstiddte aber verhilt es sich in aller Regel so, dass sie - vielfach deutlich - lingere
Wege zuriickzulegen haben, um zum Kreissitz zu gelangen. Gerade darauf, dass auch Biirger
aus den entfernteren Bereichen zumutbar ein Kreistagsmandat wahrnehmen kdnnen, kommt es
aber an. Sonst wire nachhaltig in Frage gestellt, dass die Bevolkerung aller Gebietsteile des
Kreises sich im Kreistag wiederfande. Es bestiinde die Gefahr, dass Probleme der haufig struk-

turschwicheren Randbereiche nicht gentigend in den Blick genommen wiirden.

d) Zweifelhaft ist, ob die Kreistagsmitglieder in den GroBkreisen die Verantwortung, die sie in
der Flache haben, hinsichtlich der kreisintegralen Aufgaben und der Ausgleichs- und Ergén-
zungsaufgaben der Kreise noch hinreichend wahrnehmen kénnten. Die Uberschaubarkeit des
Gebiets, die ein Wesensmerkmal des Kreises im Sinne von Art. 72 Abs. 1 Satz 2 LV ist, er-
scheint jedenfalls bei den groeren der Kreise fraglich. Schon zwischen dortigen Stidten ist teil-
weise deutlich mehr als eine Stunde an Autofahrzeit aufzuwenden. Nochmals gesteigert sind die
Entfernungen zwischen den Gemeinden. Dies gilt fiir die Kreise Westmecklenburg und Meck-

lenburgische Seenplatte in allen geographischen Richtungen.

Uberschaubarkeit bedeutet, dass Kreistagsmitglieder sich auch iiber die Verhiltnisse in entfern-
teren Bereichen des jeweiligen Kreises zumutbar eigene Kenntnis verschaffen konnen. Denn
viele Entscheidungen, die im Kreistag getroffen und in seinen Ausschiissen vorbereitet werden,

sind durch Raumbezug gekennzeichnet. Der Kreistag hat z.B. dariiber zu befinden, wo er eine
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Stra3e ausbauen, wo er eine Schule errichten ldsst, wo er Jugendhilfe fordert, welches Museum
er einrichtet oder weiter betreibt. Die Wahrnehmung der Ausgleichs- und Ergénzungsfunktion

fir die Gemeinden erfordert ebenfalls Kenntnisse iiber die ortlichen Verhéltnisse.

e) ,,Um mdgliche Demokratiedefizite bei Vergroerung der Verwaltungsrdume zu kompensie-
ren (Gesetzentwurf S. 162), enthilt das Verwaltungsmodernisierungsgesetz Anderungen des
Kommunalwahlgesetzes (KWG M-V) und der Kommunalverfassung mit der Intention, die Ar-
beit der Kreistage und ihrer Mitglieder zu erleichtern. Sie konnen nur wenig dazu beitragen, eine
kraftvolle, durch ehrenamtliche Tatigkeit getragene kommunale Selbstverwaltung vor der darge-

stellten Gefdhrdung zu bewahren.

Durch Art. 4 Nr. 3 VerwModG M-V ist § 4 Abs. 2 KWG M-V dahin neu gefasst, dass die An-
zahl der Kreistagsmitglieder in Kreisen mit bis zu 300.000 Einwohnern 67 und in Kreisen mit
tiber 300.000 Einwohnern 85 betragt. Bisher betrédgt sie in Landkreisen mit bis zu 100.000 Ein-
wohnern 47 und mit iiber 100.000 Einwohnern 53. Bei hoherer Anzahl kann die Kreistagsarbeit
sich auf mehr Mitglieder verteilen; Moglichkeiten der Spezialisierung werden erhoht. Die deut-

lich hohere Belastung durch verantwortliche Wahrnehmung eines Kreistagsmandats wird aber

bleiben.

Nach § 105 Abs. 4 KV M-V in der Fassung von Art. 3 Nr. 17 VerwModG M-V sind den Frak-
tionen Zuwendungen aus dem Kreishaushalt zu gewidhren; dabei ist auch der Notwendigkeit an-
gemessener Unterstiitzung durch hauptamtliches Personal Rechnung zu tragen. Zuwendungen
konnen Erschwernisse der Arbeit in Grenzen mildern. Auch sie konnen das Problem der deut-
lich geminderten Uberschaubarkeit der Verwaltungsrdume nicht oder nur unwesentlich entschér-
fen. Nicht unbedenklich ist auch, dass Fraktionen in gesteigertem Male bedacht werden sollen,
wihrend flir Gruppen oder als Einzelmitglied Gewéhlte keine Unterstiitzung vorgeschrieben ist.
Ob die Unterstiitzung durch hauptamtliches Personal im Grundsatz und in der Praxis fiir die
kommunale Selbstverwaltung in Ausiibung eines Ehrenamts eher forderlich oder nachteilig ist,
kann durchaus unterschiedlich beurteilt werden. Hauptamtliches Personal kann durch Zuarbeit
den Mitgliedern der Kreistage verldssliche Entscheidungsgrundlagen liefern. Die Unterstiitzung
kann aber auch bedeuten, dass sich eine Tendenz zur Professionalisierung der Entscheidungsfin-
dung durch ehrenamtliche Kreistagsmitglieder entwickelt. Die kommunale Selbstverwaltung
konnte damit durch eine Wohltat in ihrem verfassungsrechtlich gesicherten Charakter ge-

schmaélert werden.
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f) Zusammenfassend ist fraglich, ob in den Kreisen noch Aufbau der Demokratie von unten
nach oben im Sinne von Art. 3 Abs. 2 LV geleistet werden kann. Der Kreis kann schwerlich als
Schule der Demokratie wirken, wenn faktisch weite Kreise der Bevolkerung von der Tatigkeit
im Kreistag ausgeschlossen sind. Gleiches gilt, wenn diejenigen, die sie wahrnehmen, die
Grundlagen fiir verantwortliche Entscheidungen nicht verlésslich gewinnen konnen, weil sie die

Gemeinden mit ihren Besonderheiten nur noch schwer im Blick haben konnen.

7. Ist danach das Ergebnis der Kreisgebietsreform — die Bildung von flinf GroBkreisen — unter
dem Blickwinkel der biirgerschaftlich-demokratisch geprigten Selbstverwaltung problematisch,
so konnte es verfassungsrechtlich allenfalls hingenommen werden, wenn als Grundlage fiir eine
verantwortliche Entscheidung der Abgeordneten des Landtages in das Gesetzgebungsverfahren
oder wenigstens bei seiner Vorbereitung schonendere Alternativen wertend eingefiihrt worden
wiaren. Nur so hitten die Vor- und Nachteile unterschiedlicher Modelle fiir die Verwaltungseffi-
zienz einerseits und fiir die biirgerlich-demokratische Komponente der kommunalen Selbstver-
waltung andererseits sachgerecht in den Blick genommen werden konnen. Dies ist indessen

nicht geschehen.

a) Es gentigt nicht der Hinweis, die Opposition habe im Landtag keine Gegenmodelle vorgelegt.
Freilich hat sie nach Art. 26 Abs. 2 LV die Aufgabe, nicht nur das Regierungsprogramm kritisch
zu bewerten, sondern auch eigene Programme zu entwerfen. Das umfasst auch mogliche Gesetz-

gebungsinitiativen.

Unabhéngig davon war es von Verfassungs wegen erforderlich, dass eine Abwégung der wider-
streitenden Belange erfolgte, da es um ein tief in das Recht der kommunalen Selbstverwaltung
eingreifendes Gesetzgebungsvorhaben ging. Zur Ermittlung des Sachverhalts hitte gehdren
miissen, durch Fakten und deren Bewertung die Auswirkungen der angestrebten Losung sowie
auch anderer die kommunale Selbstverwaltung weniger beeintrachtigender Losungsmdglichkei-

ten aufzuzeigen.

Das Landesverfassungsgericht verkennt nicht, dass Gesetzgebungsvorhaben darauf ausgerichtet

sind, verwirklicht zu werden. Dieses Ziel kann beeintrachtigt werden, wenn einer das Gesetzge-
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bungsvorhaben tragenden Mehrheit angesonnen wird, sich in einem Gesetzentwurf oder wenigs-
tens in den parlamentarischen Beratungen mit gegenliufigen Uberlegungen auseinanderzuset-
zen. Auch das dndert aber nichts an dem Verfassungsgebot, bei der Kreisgebietsreform eine Ab-
wiagung unter Einbeziehung der verfassungsrechtlich gewéhrleisteten kommunalen Selbstver-
waltung mit ihrem vollen Stellenwert vorzunehmen. Die Landesregierung oder der Landtag hit-
te vorbereitend oder begleitend zum Gesetzgebungsverfahren beispielsweise Gutachten zu un-
terschiedlichen Modellen einholen kdnnen, wie es — in Ubereinstimmung mit der bewihrten Pra-
xis anderer Bundeslédnder — bei der Landkreisneuordnung von 1993/94 geschehen ist. Wird nicht
so verfahren, ist es Aufgabe der Landesregierung, im Gesetzentwurf die notwendigen Grundla-
gen fiir die erforderliche Abwégung zu liefern; dazu hitten hier schonendere Alternativen ge-
hort. Geschieht das nicht hinreichend, ist der Landtag selber gehalten, sich die Entscheidungs-

grundlagen zu verschaffen.

b) Die Unterrichtung durch den Innenminister - ,,Zusammenstellung von Beitrdgen und Untersu-
chungen zur Vorbereitung der Verwaltungsreform zur Information des Landtages* - (LT-Drs.
4/1210) enthilt keine Materialien, aus denen sich eine Abschéitzung konkreter Alternativen mit
Vor- und Nachteilen entnehmen liee. Soweit rechtliche Beitrdge von Wissenschaftlern, die dort
wiedergegeben sind, Zuriickhaltung gegeniiber dem Vorhaben durchscheinen lassen, war dies
entsprechend der Funktion der Beitrdge nicht mit der Ausarbeitung von Alternativmodellen ver-
bunden. In der ,,Zusammenfassung der Untersuchungen und Beitrdge zu den Rechtsfragen der
Verwaltungsreform* (Anlage 3) zeigte sich keine Offenheit fiir andere Losungen, sondern im
Gegenteil eine Verengung auf die angestrebte Losung. Es heif3t dort, eine umfangreiche Funk-
tionalreform setze die Bildung von Kreisen mit regionalem Zuschnitt voraus; damit kénne die-
ses Kreismodell als einziges umfassende Griinde des 6ffentlichen Wohls fiir sich in Anspruch

nehmen.

¢) Der fiir die Raumordnung zustdndige Minister hat in der 27. Sitzung des Landtags-Sonderaus-
schusses ,,Verwaltungsmodernisierung und Funktionalreform* iiber neun Modelle mit einer je-
weils unterschiedlichen Anzahl von Kreisen referiert. Der eine Eckpunkt war das Modell, die
Stidte Greifswald, Stralsund und Wismar in die bestehenden Landkreise einzugliedern und den
Stadten Neubrandenburg, Rostock und Schwerin die Kreisfreiheit zu belassen. Den anderen
Eckpunkt bildete das Modell von nur noch vier Kreisen, die mit den Planungsregionen identisch

sein sollten (abgesehen von der Zuordnung des Landkreises Uecker-Randow zur Mecklenburgi-
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schen Seenplatte). Der Minister stellte dar, dass die oberste Landesplanungsbehdrde das Modell
von vier Kreisen bevorzuge. Den Bewertungen der verschiedenen Modelle lagen Abwéigungen
zu Grunde. Der Minister betonte jedoch, dass ausschlieBlich aus raumordnerischer Sicht gewer-
tet worden sei. Er stellte - zutreffend - heraus, es konne nicht nur raumordnerisch und regional-
politisch an die Fragen der Neugliederung herangegangen werden, sondern es sei auch die Be-

trachtung aus der Sicht der Finanzpolitik und der kommunalen Selbstverwaltung geboten.

d) Im Gesetzentwurf der Landesregierung findet sich keine Priifung von alternativen Losungen,
die dem Verfassungsgebot der Abwégung unter Einstellung auch der biirgerschaftlich-demokra-

tischen Dimension der kommunalen Selbstverwaltung geniigen wiirde.

Die Frage von Alternativen wird im Hinblick auf die Erledigung der bisher von Landesbehorden
wahrgenommenen Aufgaben gestellt und dahin beantwortet, dass in Anbetracht der Vierer- bis
Sechser-Struktur dieser Behorden eine effiziente und 6konomisch sinnvolle Verteilung der spe-
zialisierten Aufgaben auf 18 Aufgabentriger nicht moglich sei; zur Bildung von mehr als fiinf
Kreisen gebe es im Hinblick auf die Struktur der unteren Landesbehorden im Rahmen der Funk-
tionalreform keine Alternative (S. 197 f., 200). Das ist ersichtlich keine an den Belangen der

kommunalen Selbstverwaltung ausgerichtete Priifung.

An anderer Stelle (S. 208) ist gesagt, ohne Einkreisung der kreisfreien Stddte wire das Gesamt-
konzept der Reform nicht durchfiihrbar, weil eine Aufgabenverlagerung unter Kosteneinsparung

nur Sinn mache, wenn die Aufgaben nicht auf 18 Verwaltungstriager verlagert werden miissten.

Auf Seite 217 ff. finden sich Erorterungen unter der Uberschrift ,,Alternativen?“. Eingangs ist
hervorgehoben, die Reform der Kreisstrukturen, zumal sie eine Mehrfachneugliederung darstel-
le, sei nur zuldssig, wenn es keine milderen, weniger einschneidenden, aber dennoch gleicher-
maflen geeigneten Mittel gebe, die Reformziele zu erreichen. Jedoch sei zu beachten, dass es
sich um eine Gesamtreform handele, deren einzelne Ziele nicht isoliert erreicht werden konnten.
Die Reform wolle die kommunale Selbstverwaltung insgesamt stirken, die Leistungsfahigkeit
der Verwaltungen des Landes und der Kommunen steigern und dazu auf allen Ebenen transpa-

rente und einfache Strukturen schaffen.

58



Danach werden einzelne Alternativen, die teilweise schon im jeweiligen Zusammenhang disku-
tiert worden seien, ,,der Vollstindigkeit halber nur kurz erwdhnt*. Der Gesetzentwurf befasst
sich dabei mit den Mdglichkeiten, keine oder nur eine eingeschriankte Gesamtreform vorzuneh-
men oder die interkommunale Zusammenarbeit auszubauen oder Aufgaben auf andere Korper-
schaften zu verlagern. SchlieBlich wird die Alternative vorgestellt, die Kreise nur in geringerem
Umfang zu vergroBBern (S. 223 f.). Was dort ausgefiihrt wird, ist keine dem Recht der kommuna-

len Selbstverwaltung geniigende Priifung von Alternativen.

Da die umfassende Verwaltungsreform leistungsstarke Kreise ermoglichen wolle, so der Gesetz-
entwurf, erschliele sich der Sinn fiir eine Minimalreform zum Beispiel aus etwa acht Kreisen
nicht. Damit wiirde man, wird weiter ausgefiihrt, ihre Leistungskraft auch nur in Maf3en — wenn
tiberhaupt — steigern. Das Landesverfassungsgericht kann nicht nachvollziehen, dass die Umbil-

dung zu ,,etwa acht Kreisen als ,,Minimalreform* gekennzeichnet wird .

Immerhin wire es eine betrichtliche Verdnderung gegeniiber dem jetzigen Zustand mit zwolf
Landkreisen und sechs kreisfreien Stidten. Ebenfalls dringt sich die Frage auf, weshalb bei ei-
ner solchen — schonenderen — Gebietsreform nur eine miBige und moglicherweise iiberhaupt
keine Steigerung der Leistungskraft eintreten wiirde. Einsparungen und Effizienzgewinne sollen
sich — das stellt der Gesetzentwurf weiter fest — erst ab einer gewissen Grofe eines Kreises er-
zielen lassen und im Bereich der Verwaltungsleitung und der Querschnittsverwaltung besonders
hoch sein. Was die ,,gewisse Grofle* ist, von der ab sich angeblich erst Einsparungen und Effizi-

enzgewinne erzielen lieen, ist dem Gesetzentwurf nicht zu entnehmen.

Der Hinweis auf das Gutachten von Seitz, der die Analysen im Ergebnis bestétigt habe und aus
Okonomischen und fiskalischen Erwégungen sogar eine Kreisstruktur mit vier Kreisen als ideal
ansehe, bringt fiir die Priifung, ob eine die kommunale Selbstverwaltung mehr schonende L&-
sung angebracht ist, nichts. In dem 6konomisch und fiskalisch orientierten Gutachten ist die biir-
gerschaftlich-demokratische Dimension der kommunalen Selbstverwaltung ausdriicklich ausge-

blendet.
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Die Darlegungen zu moglichen Alternativen kranken daran, dass stets an den Grundsétzen der
Einrdumigkeit und der Einheit der Verwaltung, wie sie in der Grundkonzeption des Landtages
und im Gesetzentwurf verstanden werden, festgehalten wurde. Um zu einer sachgerechten Prii-
fung von Alternativen zu gelangen, hitten aber gerade diese Grundsétze zur Disposition gestellt
oder relativiert werden miissen. Anderenfalls ergeben sich Zirkelschliisse. So wird im Wesentli-
chen nicht in den Blick genommen, dass einer kreisfreien Stadt oder mehreren von ihnen die
Kreisfreiheit belassen werden kdnnte. Dann wiirde es das herausgestellte Problem des Uberge-
wichts im Kreistag nicht zu geben brauchen. Allenfalls zum Teil stichhaltig ist auch das Argu-
ment, bei kleineren Kreisen unter Einschluss der bisher kreisfreien Stadte wiirden Schwerin und
Neubrandenburg immer eine Randlage einnehmen. In den vom Raumordnungsminister vorge-
stellten mittleren Modellen von neun, acht und sieben Kreisen unter Beibehaltung jeweils der
Kreisfreiheit von Rostock und Schwerin hat die Stadt Neubrandenburg keine Randlage. Wenn
eine Randlage von Schwerin als unvermeidlich angesehen wird, hitte dies die Priifung nahele-

gen konnen, die Stadt kreisfrei zu lassen.

Die Moglichkeit, nur einigen kreisfreien Stadten die Kreisfreiheit zu belassen, wird nicht behan-
delt. Es ist nur generell gesagt, dass bei kleineren Kreisen ohne die kreisfreien Stidte die Stadt-
Umland-Beziehungen nicht angegangen wiirden. Es gibt sicherlich auch andere Moglichkeiten
als die Einkreisung, solche Beziehungen sachgerecht zu regeln, zumal sie fiir eine kreisfreie
Stadt nicht nur im Verhéltnis zum angrenzenden Landkreis, sondern auch zu den angrenzenden

Gemeinden zu bewiltigen sind.

Es trifft zu, dass es bei mehr als fiinf Kreisen nicht moglich wére, die Einheit von Planungs-,
Entscheidungs-, Vollzugs- und Kontrollrdumen in der Art, wie sie im Gesetz bestimmt ist, auf-
recht zu erhalten. Dieses Argument ist indessen keine Priifung einer Alternative, sondern eine
Selbstbestitigung des Gesetzes. Weiter ist gesagt, die gebietliche Ubereinstimmung von Behor-
den und sonstigen 6ffentlichen Einrichtungen sei in einer kleinteiligeren Struktur nicht zweck-
miBig, da sich die Verwaltungstriger vervielfachen wiirden. Wenn damit einzig auf Zweckma-
Bigkeit abgestellt wird, ist das staatliche Interesse an einer fiir seine Zwecke sinnvollen Behor-
denstruktur angesprochen, nicht aber das durch Art. 72 Abs. 1 Satz 2 LV gewihrleistete Recht

der Kreise auf kommunale Selbstverwaltung.
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Endlich wird dieses Recht verfehlt, wenn am Ende gesagt ist, eine Gebietsstruktur mit mehr als
fiinf Kreisen konne die kommunale Selbstverwaltung ,,nur eingeschriankt stiarken* bzw. sie wiir-
de nicht zu deren Starkung fiihren. Denn dabei ist lediglich auf Einsparmdoglichkeiten, erweiterte
Gestaltungsspielraume und Leistungsfahigkeit im Sinne rationeller Verwaltung in groflen Ein-

heiten abgestellt.

e) Im parlamentarischen Verfahren énderte sich an dem Bild, dass schonendere Lésungen nicht
gepriift wurden, nichts. Der Zwischenbericht des Sonderausschusses vom 13.01.2006 (LT-Drs.
4/2080) enthilt nur eine Dokumentation der Anhdrungsergebnisse ohne eigene Wertung. Ob
dies dem Sinn einer ordnungsgeméafBen Anhorung im Rahmen einer kommunalen Gebietsreform
entsprach (vgl. BVerfGE 50, 195, 202; 86, 90, 107 f.), kann offen bleiben. Auch aus Beschluss-
empfehlung und Bericht des Sonderausschusses vom 27.03.2006 (LT-Drs. 4/2163) ist keine Ab-
wiagung im Hinblick auf Alternativen ersichtlich. Es heif3t lediglich, dass es keine Alternativen
gebe. ,,Die Ausschussmehrheit geht davon aus, dass die zukiinftigen Anforderungen an die 6f-
fentliche Verwaltung in Mecklenburg-Vorpommern nur durch die vorgesehene Verwaltungsre-
form bewiltigt werden konnen und die Kreisstrukturreform erst die Voraussetzungen fiir die

hier empfohlene Funktionalreform schafft® (S. 4).

V.

Das Landesverfassungsgericht sieht davon ab, die Nichtigkeit der §§ 72 bis 77 FKrG M-V fest-
zustellen. Vielmehr spricht es aus, dass diese Vorschriften mit der Landesverfassung unverein-

bar sind. Dafiir sind die folgenden Griinde mafB3geblich:

1. Die regelmiBige rechtliche Folge des Verstof3es einer gesetzlichen Vorschrift gegen die Lan-
desverfassung ist deren Nichtigkeit. Halt im Verfahren der abstrakten Normenkontrolle das Lan-
desverfassungsgericht die beanstandete Rechtsvorschrift fiir unvereinbar mit der Landesverfas-
sung, so stellt es nach § 42 (ehemals § 41) Abs. 1 Satz 1 LVerfGG ihre Nichtigkeit fest. Ebenso
stellt es nach § 57 (ehemals § 56) LVerfGG bei Stattgabe einer Verfassungsbeschwerde gegen
ein Gesetz die Nichtigkeit der gesetzlichen Bestimmung fest. Nach der fritheren Gesetzeslage
war nicht vorgesehen, an Stelle der Nichtigkeit — lediglich — die Unvereinbarkeit mit der Lan-

desverfassung festzustellen. Auf dieser Grundlage hat das Landesverfassungsgericht mehrfach
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ausgesprochen, dass bei Verfassungswidrigkeit einer Norm auf deren Nichtigkeit zu erkennen
sei und ein sich auf die Feststellung der Unvereinbarkeit mit der Landesverfassung beschrianken-
der Ausspruch ganz ausnahmsweise nur dann in Betracht komme, wenn eine Nichtigerkldrung
zu groferer Verfassungsferne im Grundrechtsbereich fiihren wiirde (LVerfG M-V, Urt. v.
21.10.1999 - LVerfG 2/98 -, LVerfGE 10, 337, 370 = LKV 2000, 149, 158; Urt. v. 18.05.2000

- LVerfG 5/98 -, LVerfGE 11, 265, 301 = LKV 2000, 345, 356; Urt. v. 07.07.2005 - LVerfG
8/04 -, LKV 2006, 23).

Indessen hat der Gesetzgeber durch Art. 1 Nr. 10 des Zweiten Gesetzes zur Anderung des Lan-
desverfassungsgerichtsgesetzes vom 14.07.2006 (GVOBI. M-V S. 573) dem Landesverfas-
sungsgericht ausdriicklich die Befugnis gegeben, Entscheidungsformeln anders zu fassen. Dem
§ 29 (ehemals § 28) LVerfGG ist Abs. 3 angefiigt worden. Nach dessen Satz 1 kann das Landes-
verfassungsgericht, wenn es nach § 42 oder nach § 57 LVerfGG die Nichtigkeit einer Rechts-
vorschrift festzustellen hat, stattdessen in Ausnahmefillen deren Unvereinbarkeit mit der Lan-

desverfassung M-V feststellen.

2. Von dieser Befugnis macht das Landesverfassungsgericht Gebrauch. Ein Ausnahmefall im
Sinne der Vorschrift liegt vor. Thn nimmt das Landesverfassungsgericht deshalb an, weil die

§§ 72 bis 77 FKrG M-V vor der Verkiindung dieses Urteils zwar als Gesetz erlassen, jedoch
noch nicht in Kraft getreten sind. Die Vorschriften waren mit ihrer Verkiindung im Gesetz- und
Verordnungsblatt dulerlich wirksam. Da sie nach Art. 29 Abs. 5 VerwModG M-V jedoch erst
mit Ablauf des Tages vor den Neuwahlen fiir die Kreistage im Jahre 2009 in Kraft treten sollten,
waren sie noch nicht innerlich wirksam. Das konnen sie wegen ihrer Qualifizierung als verfas-

sungswidrig durch das Landesverfassungsgericht auch nicht mehr werden.

3. Die Feststellung, dass die §§ 72 bis 77 FKrG M-V mit der Landesverfassung unvereinbar
sind, hat Gesetzeskraft. Diese kommt nach § 29 Abs. 2 Sétze 1 und 2 LVerfGG Entscheidungen
zu, durch die das Landesverfassungsgericht in Verfahren der Normenkontrolle und in Verfahren

der Verfassungsbeschwerde die Nichtigkeit gesetzlicher Vorschriften feststellt.

Gesetzeskraft haben gleichermaB3en Entscheidungen, durch die das Landesverfassungsgericht

die Unvereinbarkeit gesetzlicher Vorschriften mit der Landesverfassung feststellt. Dem steht
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nicht entgegen, dass in § 29 Abs. 3 LVerfGG die entsprechende Anwendung von dessen Abs. 2
Séitze 1 und 2 nicht ausdriicklich vorgeschrieben ist. Vielmehr ist in § 29 Abs. 3 Satz 3
LVerfGG fiir den Fall der Feststellung der Unvereinbarkeit nur bestimmt, dass Abs. 2 Satz 3
entsprechend gilt; nach dieser Vorschrift hat der Ministerpriasident in den Fillen der Gesetzes-
kraft gemdl § 29 Abs. 1 Sétze 1 und 2 LVerfGG die Entscheidungsformel im Gesetz- und Ver-
ordnungsblatt zu verdffentlichen. Hieraus kann nicht gefolgert werden, dass die Feststellung der
Unvereinbarkeit mit der Landesverfassung keine Gesetzeskraft hitte. Das erschlie3t sich schon
aus dem Sinn und Zweck des § 29 Abs. 2 Satz 3 LVerfGG. Die Veroffentlichung der Entschei-
dungsformel durch den Ministerpriasidenten dokumentiert, dass die Entscheidung Gesetzeskraft
hat; m.a.W. setzt die Veroffentlichung durch den Ministerprésidenten, die in § 29 Abs. 3 Satz 3
LVerfGG angeordnet ist, zwingend die Gesetzeskraft voraus. Dass auch Entscheidungen des
Landesverfassungsgerichts gemil § 29 Abs. 3 Satz 1 LVerfGG Gesetzeskraft zukommt, ergibt
sich ferner daraus, dass die Unvereinbarkeit nur festgestellt werden darf, wenn an sich Nichtig-
keit gegeben wire, das Landesverfassungsgericht sich aber ,,stattdessen* auf die Feststellung der
Unvereinbarkeit beschrankt. Der Inhalt beider Ausspriiche ist im Grundsatz gleich: Die jeweili-
ge gesetzliche Vorschrift ist nicht mehr anwendbar, es sei denn, dass im Einzelfall das Landes-
verfassungsgericht fiir eine Ubergangszeit anderes bestimmt (LVerfG M-V, Urt. v. 18.05.2000

- LVerfG 5/98 -, LVerfGE 11, 265, 301 = LKV 2000, 345, 352; Urt. v. 07.07.2005 - LVerfG
8/04 -, LKV 2006, 23).

Auf Grund der Feststellung der Unvereinbarkeit der §§ 72 bis 77 FKrG M-V mit der Landesver-
fassung sind die anderen Vorschriften des Verwaltungsmodernisierungsgesetzes iiberwiegend
gegenstandslos (I.). Da zu den gegenstandslosen Vorschriften auch die mit dem Normenkon-
trollantrag angegriffenen §§ 79, 98 und 100 FKrG M-V, ferner der vom Landkreis Bad Doberan
angegriffene Art. 3 Nr. 20 Buchst. a VerwModG M-V und schlieBlich der von den Landkreisen
Ostvorpommern und Riigen incidenter zur Priifung gestellte Art. 29 Abs. 5 VerwModG M-V ge-

horen, ist iiber deren VerfassungsmaBigkeit nicht zu entscheiden (IL.).
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1. Die Vorschriften des Verwaltungsmodernisierungsgesetzes kniipfen iiberwiegend an die fiir
verfassungswidrig befundene Kreisgebietsreform an. Sie sind mit der Feststellung, dass die

§§ 72 bis 77 FKrG M-V mit der Landesverfassung unvereinbar sind, hinfillig; sie konnen, so-
weit sie bereits in Kraft getreten sind, nicht mehr angewendet werden, und, soweit sie noch nicht
in Kraft getreten sind, nicht mehr in Kraft treten. Ihnen fehlt der Bezugspunkt, weil die neuen
Kreise nach Mal3gabe des Funktional- und Kreisstrukturreformgesetzes nicht eingerichtet wer-
den diirfen. Das fiihrt nicht dazu, dass die an die Kreisgebietsreform ankniipfenden Vorschriften
ithrerseits ebenfalls verfassungswidrig wiren, sondern dazu, dass sie gegenstandslos sind. Diese
Sicht entspricht derjenigen des Bundesverfassungsgerichts, das ebenfalls in der Entscheidungs-
formel Vorschriften fiir gegenstandslos erklért hat (BVerfGE 86, 90, 91). Eine Gesamtnichtig-
keit, wie sie das Bundesverfassungsgericht in seinem Urteil zur Anderung des Hochschulrah-
mengesetzes wegen eines von thm gesehenen engen Zusammenhanges aller Teile des Gesetzes
angenommen hat (BVerfGE 111, 226, 270 ff.; kritisch Sondervotum 274, 285), kommt hier
nicht in Betracht. Ein enger Zusammenhang mit der Kreisgebietsreform besteht bei manchen
Vorschriften des Verwaltungsmodernisierungsgesetzes nicht. Der Respekt vor dem Gesetzgeber

verlangt, dass sie erhalten bleiben.

2. Es ist geboten, festzustellen, welche Vorschriften des Verwaltungsmodernisierungsgesetzes
wegen der Unvereinbarkeit der §§ 72 bis 77 FKrG M-V gegenstandslos sind. Bei der Komplexi-
tit des Artikelgesetzes mit der Biindelung von zwei Funktionalreformen sowie der Umstruktu-
rierung von Teilen der Landesverwaltung kann aus dem Inhalt der einzelnen Vorschriften und
deren Zusammenhang im Gesetz nicht immer eindeutig und fiir jedermann ohne Weiteres iiber-
zeugend entnommen werden, ob sie mit der Kreisgebietsreform stehen und deshalb mit ihr fal-

len. Unterbliebe die Feststellung, so wiirde im Land Rechtsunsicherheit um sich greifen.

3. Die Feststellung, welche Vorschriften gegenstandslos sind, obliegt dem Landesverfassungs-
gericht. Dem Landtag — und ebenso der Landesregierung — steht kein Verfahren zur Verfiigung,
mit dem in Zweifelsfillen rechtlich verbindlich festgestellt werden konnte, ob nach Ergehen des

vorliegenden_Urteils Normen des Verwaltungsmodernisierungsgesetzes_noch gelten oder nicht.

64



Diese Aufgabe hat das Landesverfassungsgericht zu erfiillen.

Freilich ist im Landesverfassungsgerichtsgesetz lediglich bestimmt, dass das Landesverfas-
sungsgericht einzig am Maf3stab der Landesverfassung die Nichtigkeit oder Unvereinbarkeit ei-
ner Vorschrift feststellt (s.0. C.V.1.). Vorliegend geht es um die Klarstellung, welche Wirkun-
gen die Feststellung, dass die §§ 72 bis 77 FKrG M-V mit der Verfassung des Landes unverein-
bar sind, auf den sonstigen Normenbestand des Verwaltungsmodernisierungsgesetzes hat. Das
ist ein Annex zur Feststellung der Unvereinbarkeit. Allein dieser Umstand 16st die Frage aus,

welche sonstigen Vorschriften gegenstandslos sind.

Danach ist es gerechtfertigt und geboten, dass das Landesverfassungsgericht in analoger An-
wendung der §§ 42, 57 und 29 Abs. 3 Satz 1 LVerfGG feststellt, in welchem Umfang die Ver-
fassungswidrigkeit der Kreisgebietsreform zur Gegenstandslosigkeit anderer Vorschriften des

Verwaltungsmodernisierungsgesetzes fiihrt.

4. Die Feststellung der Gegenstandslosigkeit hat dieselbe Wirkung wie die Gesetzeskraft einer
Entscheidung des Landesverfassungsgerichts. Diese kommt nach § 29 Abs. 2 und 3 LVerfGG
sowohl der Feststellung der Nichtigkeit als auch der Feststellung der Unvereinbarkeit mit der
Landesverfassung zu (s.o0. C.V.3.). Die entsprechende Anwendung auch dieser Vorschriften ist
gerechtfertigt und geboten. Anders wire die zum Wohl des Landes unerldssliche Klarstellung,
die neben dem Landtag, der Landesregierung sowie den Gerichten und Behdrden im Lande auch

die Biirgerinnen und Biirger bindet, nicht zu erreichen.

5. Uberwiegend hiingen die sonstigen Vorschriften des Verwaltungsmodernisierungsgesetzes
objektiv und nach dem Willen des Gesetzgebers untrennbar mit den verfassungswidrigen §§ 72
bis 77 FKrG M-V zusammen und sind somit gegenstandslos. Das trifft fiir alle Vorschriften zu,
durch die im Rahmen der Funktionalreform I Aufgaben vom Land auf die Kreise sowie die
grof3en kreisangehorigen Stéddte iibertragen werden. Insoweit ist die Existenz der neuen Kreise
— unter Einkreisung der bisher kreisfreien Stidte — vorausgesetzt. Ferner sind die meisten Vor-
schriften der Art. 2 bis 28 iiber die Anderung von Landesgesetzen durch einen untrennbaren Be-

zug zur Kreisgebietsreform geprigt. Nach alledem spricht das Landesverfassungsgericht in 1. 2.
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des Tenors die Gegenstandslosigkeit als Regel aus und stellt die Ausnahmen in einem Katalog

fest.

6. Bei der Abgrenzung, welche Vorschriften gegenstandslos sind und welche nicht, 14sst das
Landesverfassungsgericht sich vom Willen des Gesetzgebers leiten. In einem ersten Schritt ist
festzuhalten, dass zahlreiche Vorschriften des Verwaltungsmodernisierungsgesetzes objektiv die
Kreisgebietsreform nicht voraussetzen; so liegt es insbesondere bei der interkommunalen Auf-
gabenneuzuordnung im Rahmen der Funktionalreform II. In einem zweiten Schritt hilt das Lan-
desverfassungsgericht fest, dass ein Wille des Gesetzgebers, bei Verfassungswidrigkeit der

§§ 72 bis 77 FKrG M-V sollte das Verwaltungsmodernisierungsgesetz vollstdndig hinfillig wer-
den, nicht erkennbar ist; daraus, dass in der politischen Diskussion laufend die wechselseitige
Abhéngigkeit der Reformschritte herausgestellt worden ist, 1dsst sich ein so weitgehender
Schluss nicht ziehen. Diese Einschétzung sieht das Landesverfassungsgericht dadurch bestétigt,
dass nach Art. 29 Abs. 1 bis 3 VerwModG M-V ein betrichtlicher Bestand von Vorschriften be-
reits in Kraft getreten ist, darunter die Aufgabenneuzuordnung an Amter und amtsfreie Gemein-
den. In einem dritten Schritt ist das Landesverfassungsgericht zu der Uberzeugung gelangt, dass
es dem Willen des Gesetzgebers am ehesten entspricht, wenn es an Art. 29 VerwModG M-V an-
kniipft. Soweit nach dessen Abs. 1 bis 3 Vorschriften bereits in Kraft getreten sind, ist daraus
grundsitzlich zu schlieBen, dass fiir sie der Gesetzgeber selber einen untrennbaren Zusammen-
hang mit der Kreisgebietsreform verneint hat. Sie sind daher in der Regel nicht gegenstandslos.
Das gilt freilich nicht, soweit Vorschriften zu dem Zweck in Kraft getreten sind, die Kommunal-
verwaltung in die neue Kreisstruktur zu iiberfithren; so liegt es im Grundsatz bei den §§ 78 bis

100 FKrG M-V.

7. Dies vorausgeschickt, sind einige Positionen des Katalogs zu erldutern:

a) Die §§ 69 bis 71 FKrG M-V haben nur insoweit Bestand, als sie sich auf die den
Amtern und amtsfreien Gemeinden neu zugeordneten Aufgaben beziehen. Sie sind mit

dieser stillschweigenden Einschrinkung in Kraft getreten.

b) Die §§ 78 bis 87 FKrG M-V sind flankierende Vorschriften zur Kreisgebietsreform

und daher auch insoweit gegenstandslos, als sie bereits in Kraft getreten sind.

c) § 93 Abs. 1 FKrG M-V ist in seinem eigentlichen Anwendungsbereich gegenstands-

los; er bleibt insoweit anwendbar, als in Abs. 2 seine entsprechende Geltung fiir Auf-
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gaben der Amter und amtsfreien Gemeinden bestimmt ist. Abs. 3 und 4 sind gegen-
standslos. Von Abs. 5 behalten nur die Satze 1 und 2 Bestand. Abs. 6 Satz 1 ist so zu
lesen, dass er sich nur auf die Beteiligten nach Abs. 2 bezieht. Die Sitze 3 und 4 sind
gegenstandslos, da sie auf Zeitrdume nach Bildung der neuen Kreise abstellen, zu der
es nicht kommen wird. Die Sdtze 5 bis 7 sind gegenstandslos, da sie an die Funktional-

reform I ankniipfen. Abs. 7 und 8 behalten Bestand.

d) Die in § 97 FKrG M-V enthaltene Rechtsgrundlage fiir das Sondervermogen Ver-

waltungsmodernisierung entféllt. Das Land wird die Abwicklung zu regeln haben.

e) § 99 Abs. 1 FKrG M-V hat Bestand. Durch die Vorschrift ist ein Gesetzgebungsauf-
trag erteilt, um die Finanzausstattung der Amter und amtsfreien Gemeinden der Uber-
tragung neuer Aufgaben im Zuge der Funktionalreform II anzupassen. Der Auftrag ist

in Art. 20 VerwModG M-V umgesetzt.

f) Der in § 100 FKrG M-V erteilte Auftrag zur Neuregelung des kommunalen Finanz-
ausgleichs ist als gesetzlich fixierte Verpflichtung gegenstandslos, da er an das In-
Kraft-Treten des Verwaltungsmodernisierungsgesetzes nach dessen Art. 29 Abs. 5 an-

kniipft.

g) Die in § 101 FKrG M-V festgelegte Pflicht der Landesregierung, dem Landtag
einen Bericht zur Entwicklung der Gemeindestrukturen zu erstatten, hat Bestand;

die Frist zur Vorlage des Berichts ist zwischenzeitlich abgelaufen.

h) In Art. 5 VerwModG M-V — Anderung des Sparkassengesetzes — haben die wegen
der Umbenennung in ,,Ostdeutschen Sparkassenverband* vorgenommene redaktionel-
le Anderungen Bestand. Bei den iibrigen Vorschriften besteht ein untrennbarer Zusam-

menhang mit der Kreisgebietsreform.

i) Bei Art. 20 VerwModG M-V — Anderung des Finanzausgleichsgesetzes — hat der
Gesetzgeber in Art. 29 Abs. 1 die Nr. 8 Buchst. a insgesamt in Kraft gesetzt. Indessen
sind die Doppelbuchstaben aa und dd gegenstandslos, da sie die Anderung des Wort-

lauts von ,,Landkreise® in ,,Kreise* enthalten.

j) Die Anderung des Wassergesetzes durch Art. 21 VerwModG M-V, soweit in Kraft
getreten, hat offensichtlich keinen notwendigen Zusammenhang mit der Kreisgebiets-

reform.

k) Gleiches gilt fiir die Anderung des Landesnaturschutzgesetzes durch Art. 23 Verw-
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ModG M-V.

1) Art. 29 Abs. 1 VerwModG M-V hat Bestand, soweit er das In-Kraft-Treten von Vor-
schriften regelt, die nicht gegenstandslos sind. Abs. 2 und 3 haben Bestand, wobei es

in Abs. 3 Satz 1 nicht ,,20%, sondern ,,21° heiflen muss.

8. Wenn das Landesverfassungsgericht nur Vorschriften, die bereits in Kraft getreten sind, von
der Gegenstandslosigkeit ausnimmt, so verkennt es nicht, dass bei einigen Normen, die erst ge-
mifB Art. 29 Abs. 5 VerwModG M-V in Kraft treten sollen, objektiv ein notwendiger Bezug zur
Kreisgebietsreform nicht bestehen diirfte. So verhilt es sich bei einigen Vorschriften zur Funk-
tionalreform I, soweit ndmlich bisher vom Land wahrgenommene Aufgaben nicht auf die Kreise
oder die groB3en kreisangehorigen Stddte, sondern auf andere Gebietskorperschaften iibertragen
werden. Folgende Normen des Gesetzes iiber die Funktional- und Kreisstrukturreform seien ge-
nannt: § 8 Seemannsgesetz; § 22 Durchfiihrung baufachlicher Priifungen; § 33 Geschiftsstellen
der Schiedsstellen; § 37 Sondernutzungserlaubnisse am Strand. Ebenfalls erscheint ein Zusam-
menhang mit der Kreisgebietsreform nicht zwingend, soweit durch Art. 3 Nr. 7 Buchst. a und
Nr. 19 Buchst. b in der Kommunalverfassung Anforderungen an Beigeordnete beider kommuna-
ler Ebenen festgelegt werden. Indessen hat der Gesetzgeber seine Wertung dadurch getroffen,
dass die genannten Normen nicht vor dem in Art. 29 Abs. 5 VerwModG M-V bezeichneten

Zeitpunkt in Kraft treten sollen.

II.

Dartiber, ob gegenstandslose Vorschriften, wiren sie nicht hinféllig geworden, der Landesver-
fassung entsprechen wiirden, entscheidet das Landesverfassungsgericht nicht. Deshalb sei ledig-

lich bemerkt:

1. Die Regelung des § 79 Abs. 1 Satz 3 FKrG M-V beziiglich der Bestellung von Stellvertretern
fiir die Autbaustibe diirfte - wie in der miindlichen Verhandlung im Einzelnen erdrtert - den An-

forderungen an die demokratische Legitimation (vgl. BVerfGE 107, 59, 87 f.) geniigen.

2. Die Regelungen iiber die Kosten der Funktionalreform I in § 98 FKrG M-V begegnen keinen
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durchgreifenden verfassungsrechtlichen Bedenken. Insbesondere die prozeduralen Anforderun-
gen an die Wahrung des strikten Konnexitétsprinzips aus Art. 72 Abs. 3 LV erscheinen dem
Landesverfassungsgericht mit Blick auf die Besonderheiten des Regelungsgegenstandes als ge-
wahrt. Dabei ist zu beriicksichtigen, dass vom Gesetzgeber bei der Ermittlung der Kosten eine
Prognose fiir das Jahr 2009 abverlangt wird. Dies fiihrt zu Unsicherheiten und Ungenauigkeiten,
die der Gesetzgeber durch die in § 98 Abs. 13 FKrG M-V geregelte Anpassungsklausel aufge-
fangen hat.

3. Keinen verfassungsrechtlichen Bedenken begegnet § 100 Abs. 1 Satz 3 FKrG M-V. Die Vor-
schrift steht in keiner rechtlichen Beziehung zum Konnexitétsprinzip aus Art. 72 Abs. 3 LV. Im
Ubrigen hat das Land die Mittel fiir den kommunalen Finanzausgleich im Rahmen seiner Leis-
tungsfahigkeit zur Verfligung zu stellen. Dies hat das Landesverfassungsgericht in seinem Urteil
zum kommunalen Finanzausgleich vom 11.05.2006 (LVerfG 1/05 u. a., NordOR 2006, 443)
niedergelegt.

4. Uber die VerfassungsmiBigkeit von Art. 3 Nr. 20 Buchst. a VerwModG M-V hiitte das Lan-
desverfassungsgericht auf die Verfassungsbeschwerde des Landkreises Bad Doberan auch dann
nicht entscheiden konnen, wenn die Vorschrift nicht gegenstandslos wére. Denn insoweit ist die
Verfassungsbeschwerde unzuldssig. Die angegriffene Vorschrift iiber die Pflicht zur Bestellung
hauptamtlicher Gleichstellungsbeauftragter wiirde erst die kiinftigen Kreise betreffen. Daher
kann der Landkreis nicht im Sinne des § 52 Abs. 2 LVerfGG behaupten, durch sie in seinem
Recht auf Selbstverwaltung verletzt zu sein. Jedoch ist in der miindlichen Verhandlung erortert
worden, dass die angegriffene Vorschrift mit ihrer Regelungsdichte verfassungsrechtliche Fra-

gen aufwerfen kann.

5. Der von den Landkreisen Ostvorpommern und Riigen incidenter angegriffene Art. 29 Abs. 5
VerwModG M-V regelt das In-Kraft-Treten des Gesetzes fiir die §§ 72 bis 77 FKrG M-V und
fiir Vorschriften, die in Folge von deren Unvereinbarkeit mit der Landesverfassung gegen-
standslos sind. Fiir die Norm ist daher kein Raum. Indessen hat, wie in der miindlichen Ver-
handlung erortert, das Landesverfassungsgericht keine Bedenken dagegen, das In-Kraft-Treten
eines Gesetzes iliber die Reform der Kommunalverwaltung an den im Rahmen der Kommunal-
verfassung bestimmbaren Zeitpunkt der ersten Wahl zu den Kreistagen kiinftiger Kreise zu

kniipfen.
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Die Verfahren sind nach § 33 Abs. 1 LVerfGG kostenfrei. Gemil § 34 Abs. 1 LVerfGG sind
den beschwerdefiihrenden Landkreisen ihre notwendigen Auslagen zu erstatten. Das Landesver-
fassungsgericht ordnet nach § 34 Abs. 2 LVerfGG an, dass den Antragstellern des Normenkon-

trollverfahrens ihre notwendigen Auslagen ebenfalls zu erstatten sind.

Die Entscheidung ist mit sechs Stimmen gegen eine Stimme ergangen.

Nach § 29 Abs. 2 Satz 3 LVerfGG hat der Ministerprasident die Entscheidungsformel (I. des Ur-

teilstenors) im Gesetz- und Verordnungsblatt Mecklenburg-Vorpommern zu verdffentlichen.

Dr. Hiickstadt Wolf Hafner Steding

von der Wense Prof. Dr. Wallerath Sohnchen
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