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Einfiihrung

Wer sich in der Bundesrepublik Deutschlapd mit der
aktuellen Frage der gemeindlichen Gebietsreforam
als einem Ausschnitt der allgemeinen Problematik
der Verwaltungs~ und Gebietsreform1) auseinander-
setzt, muB erfahren, daB fast jedes Bundesland mit
verschiedenen EKonzeptionen und Modellen hinsicht-
lich dieser Reform aufwarten kann.a)

Die Schwidche der gemeindlichen Verwaltungsgliede-
rung, das Anwachsen der Aufgaben - vor allem im Be-
reich der heutigen Daseinsvorsorge -~ gestalten die
gemeindliche Gebietsreform zu einem zentralen Thema
unserer Zeit. Mit Hilfe dieser Reformbestrebungen
s0ll es ermdglicht werden, auf der Grundlage einer
der der Funktion des Gemeinwesens gerecht werdenden
territorialen Verwaltungsgliederung die Gegenwarts-
aufgaben der Kommunen zu erfilllen.

Un Notwendigkeit und Zweck der heutigen Beaiihungen
deutlich zu machen, sollen unter historischem
Blickwinkel entsp}echende Bestrebungen der Weimarer
Zeit und des Dritten Reiches aufgezeigt und zum Ver-
gleich herangezogen werden.

1) Vgl. zur Vielschichtigkeit dieser Problematik fiir
die Weimarer Zeit:
BRAUER, 8. 11; KOPTGEN, Krise, S. 20; HECKER, S.
322; Pr lLandtag 1. Wahlperiode 1. Tagung 1921/22,
Drs. Nr. 4040, S. 4747; BEICHSSTADTEORDRUNG, S.
59; )
fir die nationalsozialistische Zeit:
FRICK, Der Gemeindetag 1937, 214 f; GEISSIER, S.
70; THEILEN, Deutsche Reichsgemeinde, S. 2; SThIM-
LE, Leitfaden, 5. 37 I;
fir die heutige Zeit:
HOFPFE, DVBl. 1971, 473 Fulnote -1 mwN; MATTENKLODT,
S. 2, 10, 31 und 40

2) Wenn ledigliech die “gemeindliche" Gebietsreform an-
gesprochen wird, geschieht das im BewuBtsein, da-
mit.die enge Verkniipfung -von Gemeinde- und Kreis-—
ebene bei Gebietsdnderungen auBer acht zu lassen.
Dennoch soll zugunsten einer sinnvollen Umgrenzung

der Thematik die Einbeziehung der Kreisebene unter-
bleiben.



Eé ist anzuraten, sich dabei auf das Gebiet von
Nordrhein-Westtalen als ein Muster fiir den gegen-
wirtigen Reformeifer zu beschrinken, zumal es im
Rahmen dieser Arbeit zu weit fiihren wiirde, gemeind-
liche Gebiétsreformen anderer Bundesldnder zu ana-
lysieren. Des weiteren bietet sich gerade Nordrhein-
Westfalen mit seinem rheinisch-westfidlischen In-
dustriegebiet zur Darstellung an, da dieser rium-
liche Bereich schon zur Weimarer Zeit in besonderer
Weise Gegenstand der preuBischen gemeindlichen Ge-
bietsreform gewesen ist. Die umfassendsten Gebiets-—
dnderungen der Weimarer Epoche vollzogen sich in
PreuBen, so dad es aus diesem Grunde gerechtfertigt
erscheint, die Untersuchung fiir die damalige Zeit
auf das preuBische Staatsgebiet, vornehmlich auf
die Provinzen Westfalen und Rheinland, einzuengen.
Wenn sich die Ausfiihrungen in der Regel lediglich
mit dem Ruhrgebiet und den angrenzenden Riumen be-
schiftigen, bedeutet dies hingegen nicht, daB typi-
sche Beispiele gemeindlicher Neugliederungen ande-
rer Landstriche auBer acht bleiben scllen.

Da in der naticnalsozialistischen Zeit im Gebiey
des heutigen Nordrhein—Westfalen so gut wie keine
gemeindlichen Gebietsinderungen vorgenommen worden
sind, andererseits aber die Reformvorstellungen
dieser Epoche gewiirdigt werden sollen, sollen Neu-
gliederungen jener Zeit, die fiir die nationalso-
zialistischen Bemihungen charakteristisch sind,
unabhingig von ihrer geographischen Lage ausgewihlt
werden.

Der historische Bezug der Erdrterung wirkt indessen i
nicht nur fiir die heutigen Reformbestrebungen kli-
rend, vielmehr werden dadurch sowohl die geschicht-

liche Entwicklung der Gebietsinderungsvorschriften o f

- das sog. Bingemeindungsrecht P als auch die

1) Der Begriff der "Eingemeindung® wird in jeder
der drei Zeitphasen, wenngleich auch nicht unbe- :
stritten, verwandt. Er biirgerte sich zur Weimarer

Entwicklung der jeweiligen Xonzeptionen und ihrer
Beachtung in der Praxis erhellt. Bildet das Einge-
meindungsrecht einerseits die Basis fir die erfor-
derlichen gemeindiichen Neugliederungsaadnahzen,

so 1i#Bt sich zum anderen verdeutliichen, wie sich
die rechtlichen Voraussetzungen i Laufe der Zeit
durch Erfahrungen hinsichtlich ihrer Praktikabili-
tite gewandélt haben. Dieses Wechselspiel gegenseiti-
ger Beeinflussung von theoretischer Grundlage und
praktischer Erkenntnis erhdlt eine zusidtzliche we-
sentliche Komponente durch das Phanomen des Bedeu-
tungswandels und Ideclogiegehalts iiberkomumener
Rechtsinstitute. Es sell versucht werden, aufzu-
zeigen, wie derselbe Begriff durch ideologische
Zeitstroaungen beeinfluBt, zu jeder der zu betrach-
tenden Epochen eine andere Bewertung erfahrt.

Dies gilt in besonderer Weise auch fir den Leit-
faden der Auseinandersetzung, fiir den Begriff des
Selbstverwaltungsrechts der
Gemeinden, an dem die Betrschtung der gemeindlichen
Neugliederungsmalnabmen ausgerichtet sein soll.

Zeit ein und ersetzte weitgehend Begriffe wie
"Zusammenlegung”, "Ungemeindung”, "Vereinigung"
und "Einverleibung". Vgl. dazu STISR-S5CHMIG, Hand-
worterbuch, Artikel: Eingemeindungsrecht, 5. 174f;
BRAUER, S. 3; HINTZE, 5. 2 ff. .

Auch wahrend der nationalsozialistischen Zeit
.war der Begriff der Eingemeindung allgemein ge-
brauchlich; wvgl. fiir alle ALBERT-SCHEBKBARTH,

5. 14,

Heute spricht man von Gebietsinderungen als Sam-
melbegriff fiir die Aufldsung, Neubildung, Ein—-
gemeindung usw,; dennoch sollen aus systemati-
schen Grinden samtliche Arten der gemeindlichen
Gebietsidnderung unter dem Begriff der Bingemein-
dung zusammengefalt und die Jeweiligen Gebiets-
dnderungsvorschriften in ihrer Gesamtheit als
"Eingemeindungsrecht" bezeichnet werden. Vgl.

die Verwaltungsverordoung za § 14 nw GO, RAErl.
des MdAl v. 21.12.19%67, MinRl. NW 1968, 108; auch
GONNENWEIN, S. 79; BAITHASAR, 3. 18



Erster Teil

Die gemeindliche Selibstverwaltung

Eine kritische Wiirdigung der MaBSnahmen auf dem Ge-
biete der gemeindlichen Neugliederungen am Selbst-
verwal tungsrecht der Gemeinden - our in diesem Sin-
ne kann die Selbstverwaltung hier von Interesse
sein - bedarf einer Darstellung des Selbstverwal-
tungsbegriffs und des sich im Laufe der Zeit wan-—
delnden Selbstverwaltungsverstindnisses.

A. Der Bepriff der gemeindlichen Selbstverwaltung -

Der Begriff der Selbstverwaltung birgt verschieden—
artige pelitische und rechtliche Vorstellungen in
sich. "Selbstverwaltung” bedeutet die Mitwirkung
des Staafsbﬁrgers bei der Wahrnehmung &ffentlicher

Aufgaben.1)

Der gemeindliche Selbstverwaltungsbegriff weist
einen sich historisch entwickelten Inhalt auf und
deshalb erscheint es sinnvoll, einen kurzen Blick
auf die Entwicklung der Selbstverwaltung zn werfen.
Dies wird im folgenden zu einem besseren Verstind-
nis dieses Begriffs beitragen.

I. Kurziiberblick der geschichtlichen Entwicklung
der Selbstverwaltung des 19. Jahrhunderts

Die neuere Entwicklung der Selbstverwaltungéidee
ist untrennbar mit dem Namen des FReIHmEREN vom STKIN
verbunden, dessen Reformwenk,a) aufbauend auf dem

I
1) Vgl. vom Wortsinn ausgehend, FORSTHOFF, Edrper-
schaft, 8. 3; GLASSING, S. 15;
v. TUREGG-ERAUS, S. 248, definiert als Selbstver-
waltung eine Beteiligung der Persconen, die Gegen-
stand einer Verwaltungstiatigkeit sind, an dieser
Tdatigkeit selbst.

2) Vgl. dazu statt vieler HaFPIER, S. 84-103; FORST-
HCFF, Erise, S. 5-10

‘haltnis
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Althergebrachten,1) die RBasis fir eine neuzeitliche
Selbstverwal tung bildet.a) Der Begrifi der Selbst-
verwaltung war ihm ailerdings noch nicht gelau-
rig.2)

So kniipfte STEIN mit seiner Konzeption an die Grund-
lagen des monarchischen Staats an und versuchte,

die verloren gegangenen Beziehungen des Blirgers zux
Staat wiederherzustellen. Dabei sah er als wesent-
liches HElement die Selbstverwaltung in ihrer im-
tegrierenden Funktion an; sie sollte den Biirger an
der Verwaltung beteiligen, um Gemeinsinn und Inter-
esse an den Aufgaben des Staats zu wecken.

Mit der ehrenamtlichen Tatigkeit des Biirgers sowie
mit der selbsténdigen Verfassung der Gemeinde wollte
STEIN zudem ein organisatorisches Einordnungsver-
4) schaffen, das nicht etwa den Dualismus
zwischen Staat und Gemeinde begiinstigen, sondern
vielmehr die zu stark bevormundende staatliche Auf-

5)

sicht einddmmen sollte.

In den folgenden Jahrzehnten erstarkten die restau-
rativen Krafte, die sich bemilhten, den EinfluB des
Biirgers und die Stellung der Stddte nicht allzu
groB werden zu lassen. Schon die revidierte Stidte-
ordnung fiir die preufllische Monarchie von 18%1
stellte insofern einen Riickschritt gegeniiber- der
preuBischen Stidteordnung vom 19. November 1808

1) Uber die Anfinge der Selbstverwaltung bis zum
Ende des 18. Jahrhunderts vgl. die Darstellungen
bei HBFFIER, 8. 11-83; STILk-S0Mi0Q, Handbueh,

5. 4-8; v. TUREGG-EKERAUS, S. 250 f.

2) Vegl. GONNBN«EIN, S. S f; BAUGRNFEIND, S. 18
3) Vgl. HEFFTER, S. 91; GONNEN#E£IN, S. 5

43 go E%UERNFEIND, 8. 19; vgl. PETERS, Grenzen,

5) Vgl. v. TUREGG-ERAUS, 5. 252



dar, als dem Staat wieder eine starkere Kontroll-
mbglichkeit iiber die Gemeinden eingerdumt warde.V

Allerdings 143% sich in der folgenden Zeit eine
liberal-deanokratisch gesinnte Gegenbewegung auf-
zeigen, die sich der Idee der Selbstverwaltung als
Kampfmittel gegen das obrigkeitliche Beamtentuam des
monarchi schen Staates bediente. Einen bedeutsamen,
wenngleich nicht dauwerhaften Erfolg errang diese
Zeitstrtmung im Jahre 1848; Artikel II, § 184 der
Frankfurter Reichsverfassung bezeichnete das Hecht
auf Selbstverwaltung ndmlich als Grundrecht.a)

Doch aﬁch diese Entwicklung der Selbstverwaltung
kann nicht mehr mit dem urspriinglichen Ziel STEINS
als vereinbar erkliart werden, da nunmehr die Selbst-
verwaltungsidee im EKampfe gegen den Staat benutst
wurdeB) und nicht mehr als ein Bindeglied zwischen
dem Staat und seinen Birgern fungierte.

Dieses Spannungsverhdltnis zwischen Staat und Bir-
ger, den charakteristischen Gegensatz zwischen
landesherrlicher Staatsverwaltung und biirgerschaft-
licher Iokalverwaltung nahm GNsIST zum gedanklichen
Ausgangspunkt seiner Ausgestaltung des Selbstver-
waltungsgedankens, Er war bestrebt, den Dualismus
zwischen Gesellschaft und Staat mit Hilfe der
Selbstverwal tung zu beseitigen.q')

In Ankniipfung an den englischen Begriff wvom Self-
government > war es das Anliegen GREISTS, der biir-
gerlichen Freiheit 2zu dienen; das "Selfgovernment

1) Vgl. v. TUREGG-KRAUS, S. 254
2) Vgl. HEFFTER, S. 293; v. TUREGG-KRAUS, S. 253
3) Vgl. BKCKER, HE¥P, S. 152 :

43 Vgl. MATZ&RATH, S. 24 f; auch PWTERS, Grenzen,
5. 611 o
5) GNEIST, S. 1211 umschreibt den Begriff wie folgt:

"Selfgovernment heilit in England die Verwaltung
der Kreise und Ortsgemeinden nach den Gesetzen

ist mit einem Wort: die Wurzel der politischen
Freiheit."q) Dabel erwartete er den durchschlagen-—
den Erfolg vom Ebrepant als dem Wesensmerkmal und
zentralem Punkt der Selbstverwaltung. Das auf staut-
licher Ernennung beruhende Ehrenamta) sollte die
Gewdhr dafiir bieten, dal die starren Fronten des
monarchisch-blirokratischen Obrigkeitsstaats auf-
weichen. Die Funktion der Selbstverwaltung sah
GNBEIST aber nicht in einer sich von der Staats—
gewalt abscmdernden Lokalgewalt,s)
Ausiibung der staatlichen Aufgaben durch Laien.

Dies ist der Wesenskern seiner "obrigkeitlichen
Selbstverwaltung".4) Die selbsténdige Entscheidungs-~
befugnis des Biirgers bei lokalen ﬁffentlichén Anf-
gaben, eben auf der Grundlage der staatlichen Macht,

sondern in der

sollte den Genmeinsinn und das Verantwortungsbewult-
sein fiir den Staat in entscheidendem MaBe stirken.

Wenngleich GNsIST dem Ehrenamt einen hohen Stellen-
wert beilegte und insofern eine gedankliche Verbin-

des Landes durch Ehrendmter der h&heren und der
Mittelstéinde mittels Communal-Grundsteuern®.
Damit verengte er jedoch den Begriff, der weder
an regional noch funktionell begrenzte Verwal-
tungsgebiete im Staat gebunden war. Vgl. GONNEN-
WEIN, 5. 6; BAUERNFKIND, S. 23; HEFFTER, S. 387;
giegg auch die Kritik bei STIER-SCOMIO, Handbuch,

1) GNsIST, S. 1214
2) Vvgl. HEFFIER, 8. 393

3) Vgl. GONNENWEIN, 8. 5. P&TsksS, Grenzen, S. 18 f,
kritisiert diese Begriffsbestimmungz als unjuri-
stisch und dsher als unbrauchbar.

4) Diese Gneistsche Konstruktion beurteilt HEFFIak,
5. 394 s0: "Die Gneistsche Dokitrin stellte nicht
nur das Ehrenamtsprinzip dem Wahlprinzip der 1i-
beralen Selbstverwaltungsidee entgewen, sondern
auch den staatlichen Charakter seines idealen
Selfgovernment dem Grundrecht der Selbstverwal-
tung, wie es die Achtundvierziger Bewegung im
Sinne der franzésisch-belgischen Theorie vom
"pouvoir municipal" aufgestellt hatte."



dung zu STEIN herzustellen ist, unterscheidet sich
die Gneistsche Konzeption deutlich von dem Stein-
schen Ideal, ndmlich in der Beurteilung der ver-
selbstindigten Stellung der Gezeinde gegeniiber denm
Staat.

Eine Riickbesinnung auf das genossenschaftliche
Prinzip der deutschen Gemeinde, eine Bewertung der
Gemeinde als administratives Gebilde (Korporation)
im Spannungsfeld zum Staat filhrte zu einem neuwen
Selbstverwaltungsverstindnis durch die Lehre von
Otto wvon GIﬁRKﬁ.1)

Als Hauptvertreter der Organtheorie weist er der
Gemeinde als juristischer Person, die seiner An-
sicht nach ein npatiirliches Gebilde darstellt, dem-
entsprechend einen ei genen Bereich eigener
Angelegenheiten zu.2) Der Staat selbst enght sich

in seinem Tdtigkeitsbereich zugunsten der Gemeinde
ein. GILRKE sieht Staat und Gemeinde als wesens-
gleiche Subjekte an, wobei allerdings der Staat die
oberste Stufe der genossenschaftlichen Hierarchie
aufgrund seiner Souverinitit innehat.5)

Die Selbstverwaltung war demnach nicht &ls ein er-
ginzender Teil der Staatsverwaltung im Gneistschen
Sinne zu verstehen, vielaehr prigte die urspring-
liche Eigensténdigkeit der Gemeinde gegeniiber dem
Staat den neuen Selbstverwaltungsgedanken,4) der
den Dualismus, das Spannungsverhdltnis zwischen
Staat und Gemeinde durch eine genaue Abgrenzung von
Organisation und Aufgaben zu entschirfen versuchte.

1) Dazu vgl. die Abhandlung von FPETERS, Grenzen,
S. 12-15, der auch auf verwandte Auffassungen
eingeht.

2) Vgl. GISRKE, S. 744 f
3) Vgl. HEFFTER, 5. 527
4) Vgl. HEFFTER, aal

Mit STEIN, GNEIST und GIEKEE sind Autoren gensannt,
die mit ihren unterschiedlichen Auffassungen iiber
das Wesen der Selbstverwaltung grundlegend dazu
beigetragen haben, die moderne Selbstverwaltung zu
gestalten, andererseits aber auch heillos zu ver-
wirren. Den heutigen Selbstverwaltungsbegriff chne
diese historische Entwicklung zu begreifen, ist
schlechthin nicht méglich.

II. Die Begriffsbestimmung der Selbstverwaltung

Insbesondere die eben aufzezeigten Auffassungen
fihrten zu einer Differenzierung des Selbstverwal-
tungsbegriffs: er wurde in eine "juristische" und
"politische" Erscheinungsform1) unterteilt.a)

Selbstverwaltung im politischen Sinne bedeutet die
Ausiibung unmittelbarer ehrenamtlicher Gemeindever—
waltungstitigkeit durch Privatpersonen im Gegen-
satz zur Wahrnehmung Gffentlicher Aufgaben durch
das Berufsbeamtentum.i) Diese Art, den Gehalt der
Selbstverwaltung zu bestimmen, geht in starﬁem
Mafle auf den EinfluB GHEISTS zuriick.

Die Selbstverwaltung im Rechtssinne erfordert die
Existenz vom Staat getrennter Kdrperschaften des

%) Man spricht auch von "korperschaftlicher", "ak-
tiver? oder Selbstverwaltung im Rechtssinne und
von "biirgerschaftlicher”, "passiver" .oder “or-
ganschaftlicher” Selbstverwaltung vgl. WOLFF,
Verwaltungsrecht II, S. 170; KRAMER S. 40

2) Vgl. STISR-SOMLO, Handwdrterbueh, Artikel: Selbst-
verwaltung und Staatsauf51cht S. 434 . PETHERS,
Grenzen, 5. 6; FORSTHOFF, Krlse, 5. 3

3) Vgl. zur Weimarer Literatur:

PETHRS, aal, S§. ?; STIER-SOMIO, Handbuch, S. 16;
BRAUER, 5. 25

Zur heutlgen theratur-

WOLFF, aa0; v. TURBGG-KRAUS, 5. 249; RAUBALL,
Zi 2 zu § 1 PLGCK in: GLLLER—KLhINRAHM-FLbCK
Zi 3 zun Art. 78; KRAMER, 5. ‘7
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dffentlichen Rechts. Selbstverwaltung ist dann

"die eigenverantwortliche Erfiillung gemeinschaft—
licher Gffentlicher Aufgaben im eigenen Namen durch
dem Staat eingegliederte, rechtsfahige Gffentliche
Verbdnde mit eigenen gewihlten Organen unter Jer
Aufsicht des Staates“.1}

Die Berechtigung, die Selbstverwaltung in eine ju-
ristische und eipne politische Foram aufzuspalten,
158t sich mit der historischen Entwicklung begriin-
den; dennoch kann der Sinn dieser Einteilung ange-
zweifelt werden. Meist wird auch eipheitlich von
der gemeindlichen Selbstverwaltung gesprochen, mar
wenn eines der oeiden Klemente besonders herausge-
arbeitet werden soll, greift man auf die ausdriick-
liche Unterscheidung 2zuriick. Auch im Rahmen dieser
Arbeit scll von einem eipheitlichen Selbstverwal-
tungzsbegriff ausgegangen werden, da gerade die ge-
meindliche Selbstverwaltung. das ehrenaantliche so-'
wie das korperschaftliche Moment in besonderer
Weise miteinander verbindet. Allerdings ist an
dieser Stelle der Himnweis venndten, daB die juri-
stische Prigung des Begriffs die unentbehyliche
Grundlage ausmacht.2 die auf jeden Fall durch die

1) So BrCKER, HEWP, S. 121;
zur heutigen Literatur vgl. weiter:

WOLFF, Verwaltungsrecht II, S. 170; ZUHUHN-HOFES,

S. 4%; RAUBALL, Zi 2 zu § 1; FL#CK in: GuLLLK-
KLauINEAHM-FILWCK, Zi 3 zu Art. 78;

zur Weimarer Literatur:

PETERS, Grenzen, 5. 36; v. LEYDEN, Kommunalwirt-
schaft 1928, 249 (251 f); DkE¥S, Kommunalwirt—
gchiét 1920, 101 {103); BRAUER, S. 25; GLASSING,

2) Vgl. dazu fiir den Geltungsbereich des Grundge—
setzes:
KOT'IENBFRG-R&HN, Anm IV. 2. zu § 1; WOLFF, aal;
RUTHS, Kommunalwirtschaft 1969, 190 (197);
fiir die Weinarer Epoche: )
KOTWGEN, Krise, S. 1; STI#R-sSOMLO, Handbuch,
5. 15; PRETERS, aal; .
fiir das Dritte Reich nehunen dies fiilschlicher-

weise an: ) ) ]
ZEITIER-BITTwH-—v, DikiCHAU, Zi 5 z2u § 1
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1)

Laientdtigkeit zu erginzen ist.

B. Der Wandel des Selbstverwaltungsbegriffs

Man kann eine Bewertung des Selbstverwaltungsbe-—
griffs sinnvellerweise nur auf dem Hintergrurnd der
Jjeweilizen Anschauung iiber Staat und Gesellschaft
vornehsen, da die inhaltliche Bestimmung der Selbst-
verwaltung das zeitbedingte Wechselspiel zwischen
Staat und Gesellschaft zur Grundlage hat. Dies hat
des weiteren zur Folge, dal das iliberkommene histo-
risch bestimmte Selbstverwaltungsprinzip wihrend
Jeder Epoche in seinem Gehalt in gewissem MaBe ver-
dndert werden mufl, um nicht zu einer Institution
abzugleiten, die nur um ihrer selbst willen existent
ist.

I. Das Selbstverwaltungsverstindnis der Weimarer
Zeit

Der Umderkungsprozel auf staatspolitischem und so-
zialem Gebiet nach dem ersten Weltkrieg beeinfluB-
te die Diskussion um einen modernen Selbstver-—
waltungsbegriff grundlegend. Keine Klarung erfolg-
te hingegen durch Art. 127 WRV:

"Gemeinden und Gemeindeverbinde haben das Recht

der Selbs;verwaltung innerhalb der Schranken der
Gesetze."a)

1) Fiir eipen einheitlichen Selbstverwaltungsbegriff
plddiert heute insbesondere KRAMER, S. G2 awN,
ebenso wie schom im Jahre 1932 FORSTHOFF, Krise,
S. 3.

2) Prédziser gefaBt ist Art. 70 der preuBischen Lan-
desverfassung: "Den politischen Gemeinden und
Gemeindeverbdnden wird das Eecht der Selbstver-
waltung ihrer Angelegenheiten unter der gesetz-
lic% §eregelten Aufsicht des Staates gewidhrlei-
stet.
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Verstidndlicherweise brachte der Wandel von der Wo-
narchie zur parlamentarischen Demokratie zusédtzliche
Verwirrung in die Aunseinandersetzung um den Inhalt
des Selbstverwaltungsgedankens, zumal diese Verwal-
tung in der Zeit vor dem ersten Weltkrieg haupt-
sdechlich als Instrument biirgerlich-freiheitlicher
Bestrebungen gegen den monarchischen Staat empfun-
den wurde.1) BUHLERE) fihrte den Wandel des Selbst-
verwaltungsprinzips weitgehend darauf zurick, das
mit der Verabschiedung der Weimarer Verfassung die
Gemeinden unmittelbare Beziehungen zum Reich be-
salen und auderdem auf die Deklarierung der d e -
mokratischen Staatsform, die den friihe-
ren Dualismus zwischen Staats- und Selbstverwaltung
erschﬁtterte.5

Ob unter einer demokratischen Verfassung dieser Ge-
gensatz aufrechterhalten werden konnte, bildete

ein Moment in dem Bemiihen um eine moderne Selbst-
verwaltung. Die verschiedenen Auffassungen iiber

das Wesen der Demokratie erschwerten diese Diskus~
sion, und es kam zur Streitfrage, ob der demokra-
tische Gedanke und die Idee der Selbstverwaltung

in einem kontriren Verhiltnis zueinander stehen miiB-
ten. :

In der Weimarer Republik war die wertfreie oder
"dezisionistisch-totalitdre® Auffassung iiber die
Demokratie herrschend,4) d.h. die Macht iibte der
Volkssouveridn aus.5

1} Vgl. KOTTGEN, Erise, 8. 37; BUHLEK, Verwaltungs-
und Verfassungsreform, S. 63 f; FETERS, Grenzen,
5. 43

2) 5. 8% fI; vgl. KOTIGEN, as0, S. 7; FORSTHUFF,
Erise, 5. 21

3} Vgl. auch v. LEYDEN, RuPrVBL. 1930, 445 (448 f)

4) Vgl. KRAMEE, S. 77 owN; ANSCHUTZ, Anam. 2 und % zu
Art. 1 (14. Aufl.); PETERS, Zeptralisation, 5. 28;
HORNEFFER, S. 594, 597; STIER-SOMIO, Entwicklung,
5. 129

5) Volkssouverin sind "alle Volksklassen und die
- Masse"; PRTERS, PUZ 1928, 274 (27%).
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An dieses Demokratieverstiandnis kniipfie PETERSq)
die Folgerung, daB alles beseitigt werden niisse,

"was als eigener Wille der Durchsetzung des Ge-
samtwillens entgegenstehen kdnnte. Insbesondere
kann theoretisch der Sonderwille des Teils neben
dem Willen des Ganzen nicht Bestand haben ... Des-
hald mu8 die Demckratie ihrem Wesen nach ein
Feind der Selbstidndigkeit Gffentlich-rechtlicher
Verbédnde im Staate und damit mittelbar auch der
diesen eipentiimlichen Verwaltungsform sein."2

Mit dieser Argumentationsweise erklérte man eine
besondere demokratische Ausgestaltung der Gemeinde-
verwaltung innerhalb eines demokratischen Staates
fir {iberfliissig und konstruierte einen Gegensatz
zwischen Demokratie und Selbstverwaltung, der ins-
besondere dazu beitrug, das Prinzip der Selbstver-
waltung in eine schwere Krise zu stﬁrzen.5) Dexnge-
geniiber begriindete KOTTaEEY) eingehend die Unhalt-
barkeit dieser These und kam zu dem Ergebnis, daB
die Selbstverwaltung fiir die konstitutionelle ¥o-
narchie lediglich ein Akzidens bedeate, wihrend sie
fiir die Demokratie zu einem Essentiale des Staats—
aufbaus geworden sei.5)

Die Einordnung des Spannungsverhiltnisses zwischen
Selbstverwaltung und Demokratie sowie das Wesen der

1) Grenzen, S. 43; auch FORSTHUFF, Erise, S. 279
2) Vgl. dazu die Kritik HORNEFFEKS, S. 595

3) Vgl. auch HAACK, S. 66, der die "Allmacht der Ie-
gislative" beklagte.

4) Krise, 5. 35-46; vgl. GLiSSING, S. 55

5) Allerdings gelangte KUTTGEN, aa0, S. 47-51, zu
dem SchluB, der Parteienstaat stehe im Gegen-
satz zur Selbstverwaltung und miisse iiberwunden
werden, um die Krise der Selbstverwaltung zu
meistern.,
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Selbstverwaltung selbst wurden von einer Dezkrich-
tung geprigt, die vor allem dem Positivismus, Zen-
tralismus1 und Rationalismusa) verhaftet gewesen
iét. Treffend weist RﬁTHEHSa) auf die allgeameine
Anerkennung hin, die die positivistische Rechtsthe-—
orie in der Weimarer Zeit gefunden hat und deren
Hauptmerkmal in einer rein formalen Definition des

Rechts bestand?)

So iiberrascht es nicht, wenn das Selbstverwaltungs-—
prinzip und die Reformvorhaben entpo 1l i -
tisiert und rein verwaltungstechnisch be-
urteilt werden sollten.5

Weitmehr, als oftmals angenommen, iibte das Reich
eine zentrale Gewalt auf Linder und Gemeinden aus.
Das unausgereifte Verhdltnis zur Demokratie und

das auf die ratio abgestellte Denken recht-
fertigen es, in der Weimarer Epoche einen Gegen-
satz zwischen Staat und Gemeinde herauszukristali-~
sieren, der auch mit dem Begriffspaar Zentralisa-
tion und Dezentralisation gekennzeichnet werden
kann., Ist die Staatsverwaltung straff zentrali-
stischs) aufgebaut, s0ll die Selbsiverwaltung als

1) "Jdede Demokratie, als Selbsiregierung éines po-~
litisch geeinten Volkes, hat die Tendenz zur
Einheit, zum Zentralismus". So FORSTHOFF, Krise,
5. 21

2) PETERS, PGZ 1928, 274 (280), schrieb vom modernen
tordffoenden Schlagwort der Rationalisierung.

3) 8. 96 ¢

4) Vgl. auch das Urteil des REICHSGHRICHTS vom
4.,11.1927, RGZ 118, 325 (327): "Der Gesetzgeber
ist selbstherrlich und an keine anderen Schrankea
gebunden als diejenigen, die er sieh selbst in
g:i Egrfassung oder in anderen Gesetzen gezogen

5) Vgl. BUHIER, Verwaltungs— und Verfassungsreform,

S. 82; KOTTGEN, Krise, S. 9 f, 27; GLAS3ING, 8. 55

©) Zum Begriff vgl. PLTERS, Zentralisation, S. 4;
WOLFF, Verwsltungsrecht II, S. 9%
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Antipode ein dezentralistisches Element darstellen.
Unter Dezentralisation ist eine Verwaltungsglie-
derung gemeint, die  die Regelung der &rtlichen Auf-
gaben zur selbstdndigen Erledigung untergeordneten
selbstindigen Verwaltungstragern ﬁberléBt.ﬂ)

Auch hier zeigte sich die positivistische Betrach-
tungsweise, die die Selbstverwaltung einmal in
jhrer juristischen Form betonte, zugleich aber ledig-
lich als ein technisches Mittel der staatlichen
Organisation begriff.g) Diese Entpolitisierung

griff dagegen KOTTGEN in aller Schirfe an, indem

er sich in Anlehnung an GIERKES Lehre auf das ge-
nossenschaftliche Wesen der Selbstverwaltung be-
rief.s)

Wenngleich Selbstverwaltung im Prinzip Dezentrali-
sation voraussetzt, gelang der zentralen Staabs-
gewalt in dieser Epoche dennoch ein tiefgreifender
Einbruch in die Kommunalpolitik, und zwar einmal
aufgrund des Finanzierungssysteas, zum anderen
durch die obrigkeitliche Verwaltung, die in ihrer
Organisation duerch das stédndisch geschlossene Beam—

tentum erhalten blieb.4)

Insgesant gesehen herrschte in der Weimarer Zeit
eire heillose Zerstrittenheit auf kommunalpoliti-
schem Gebiet, insbesondere bei der Beurteilung des

1) Vgl. PAGENKOFF, S, 97; PETERS, Zentralisation,
5. 4; BAUER, S. 15, 45; WULFF, Verwaltungsrecht
1T, 5. 95

2) Vgl. PETERS, aal, S. 22 und 24

3) KOT'IGEN, Krise, S. 10 ff, 27; es miisse unbedingt
verhindert werden, dafl die Hommunalreform zu

einer Biiroreform werde. Xritisch dazu FORSTHOFY,
Erise, 8. 52 f

4) Vgl. WEKBER, Selbstverwaltung, S. 62; ferner KOTT-
GEN, aald, S. 34
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Selbstverwaltungsgedankens,1) wie es sich auch
noch bei der Darstellung der Weimarer gemeindli-

chen Gebietsreform belegen ldBt.

1I. Das Selbstverwaltungsverstindnis der national-
sozialistischern Zelt

Von Selbstverwaltung in einem totalitdren Staats-
gebilde zu sprechen, scheint paradox zu sein.
Gleichwohl verzichtete man in dieser Zeitepoche
nicht darauf, sich auf die Selbstverwaltung zu be-
rufen ucd dabei die Ideen des Freiherrn vom STEIN
zu bemﬁhen.a)

Daher soll das Selbstverwaltungsverstindnis des
Dritten Reiches unter besonderer Beriicksichtigung
der juristischen sowie politischen Erscheinungsfor-
men analysiert werden.

Aufgrund der Gleichschaltung nach der Machtergrei-
fung im Jahre 1933 vollzog sich hinsichtlich der
Selbstverwaltung als Organisationsform eine grund-
legende Verénderung.5 Die eigenstindige Gemeinde-
verwaltung mit ihrem eigenen Wirkungskreis wurde
faktisch durch weisungsbefugte staatliche Aufsichts-
behérden sowie durch Sonderbehérden der Partei auf

4) Eg ist deshalb nicht még-
lich, im Dritten Reich von eimer juristischen Selbst-

Ortsebene aufgehoben.

1) PETERS, PGZ 1928, 274, ist beizupflichten, wenn
er fiir die Krise der Selbstverwaltung folgende
Griinde nannte: Wandel der Staatsform, Wandel des
Selbstverwaltungswesens, Biirokratisierung und ge-
wisse Auswiichse. )

Vg%. auch FOhSTHOFF, Krise, S. 59 f£; FROHLkR, S.
100 £

2} Vgl. die amtliche Begriindung zur DGO, Reichs- und
Staatsanzeiger Nr. 25 v. 30.1.1935, S. 1; FrabK,
5. 452, 459 1 :

3) Vgl. GONNENWEIR, 5. 22; zur Gleichschaltung vgl.
FRANK, 5. 323 ff (326}

4) Vgl. GONNsNwEIN, S. 22, 24; HEFFTER, S. 788
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verwaltung zu reden. Die iiverkommnene Fora der Selbst-

verwaltung wurde durch das Fihrerprin-
z ip , das die giltigen Rechtsgrundlagen weit§e-
hend beseitigte, ausgehShlt und umgewandelt. L

Von offizieller Seite verlautete dazu:a

"Der neue Staat beruht auf dem Grundsatze unbe-
schrinkter Flihrerverantwortlichkeit. Er lehnt Ein-
richtungen parlamentérisch—demokratischer Art,

die die Verantwortlichkeit des einzelnen verwi-
schen oder ausldschen, unbedingt ab. "Auteritat
nach unten und uneingeschrinkte Verantwortung

nach oben" ist der Grundsatz des nationalsozili-
stischen Staates.">)

In dieser Epoche wurde der Selbstverwaltungsbegriff
nicht nur durch das Fiihrerprinzip geéndert,4 son-
dern aunch anhand des Prinzips der Volksgemeinschaft
neu ﬁberdacht;5) Diese Maxime der v ¢ 1 k i -~
sehen Ordnung bedeutete nicht etwa
die "Summe der Gesetze", stellte mithin kein star—
res Normenge fiige dar, sondern war der "Inbegriff

1) Vgl. HEFFILE, 5. 788; GONNzKW&IN, S. 2%

2) Amtliche Begriindung zur DGO, Reichs~ und Staats-
anzeiger Nr. 2% v. 30.1.193%5, S. 1 {(2i 1)

3) Der parlamentarisch-demokratischen Art steht
gegeniiber "die wahrhaftige germanische Demokra-
tie der freien Wahl des Fiihrers mit dessen Ver-
pflichtung sur vollen Ubernahme aller Verant-
wortung fir sein Tun und Iassen. In ihr gibt es
keine Abstimmung einer Majoritidt zu einzelnen
Fragen, sondern nur die Bestimmung eines einzigen,
der dann mit Vermbgen und Ieben fir seine Ent-
scheidung einzustehen hat.™ HITLER, S. 99

4) Der PFihrungsanspruch bezieht sich auf die Rechts-—
sphare des einzelnen Volksgenossen genauso wie
auf das Eigenleben der Gemeinden. Vg1, LOHOFF,

5. 38
5) Vgl. FRANK, S. 4; LARG, S. 73
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aller im BewuBtsein des Volkes lebendigen Anschau—.
ungen iiber Recht und Sittlichkeit".’)

Der Natioralsozialismus, der sich verbal zur De-
zentralisation bekannte.a) versuchte die Selbstver-
waltung vom Gedanken der Gemeinschaft her, mit
neuem Inhalt anzureichern.a) Da die Volksordnung
grupdlegend war, kopnnte es gar kein Spannungsfeld
Staat — Gemeinde geben. Die Staatsgewalt bildete
den immanenten Bestandteil jeder Einzelordnung, und
die sog. deut sche Selbstverwaltung4)
galt als durchgéngiges Gestaltungsprinzip des ge-
samten Hffentlichen ILebens, wie es auch in dem
Wort "fiir das Volk und durch das Volk" zum Ausdruck
kam.

Ob eine Selbstverwaltung im politischen Sinne vor-
handen war, kann zweifelhaft erscheinen. Jedenfalls
wollte man auf keinen Fall auf das ehrenamntliche
Element in der Gemeindeverwaltung wverzichten. Durch
das Ehrenamt sellte der Volksgenosse im Rahmen der
organisierten &rtlichen Gemeinschaft zum Wohle des
Staatsganzen tdtig sein. Die Laientdtigkeit im Sin-
ne einer politischen Selbstverwaltung umfadt jedoch
Beratungs- znd Entscheidungsbefugnisse. Dem-
gegeniiber ist das ehrenamtliche Verwalten im Drit-
ten Reich ausdriicklich auf die bloB beratende Funk-
tion eingeschriankt worden.s) Mithin lag auch die

1) LOHOFF, S. 18

2) Vgl. FRICK, RVerwBl. 1939, 41 (43); FRANK, S. 461
Z) bazu KOTTIGEN, RVerwBl. 1939, 141 (142)

4)_Vgl. BICKEL, Die Praxis, S. 21

5) Vgl. PAGENKOFF, 5. 155; BICKEL, aa0; auch HEFFI:R,
S. 788; GONBENWEIN, S. 24
"Es gibt keine Majorititsentscheidungen, sondern
nur verantwortliche Persecnen, und das Wort Rat
wird wieder zuriickgefiihrt auf seine urspringli-
che Bedeutung. Jedem Manne stehen wohl Berater
zur Seite, allein die Entscheidung trifft ein
Mann." So HITIER, S. 501
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Erscheinungsform der politischen Selbstverwaltung
nicht vor.

Es ist demnach ausdriicklich festzuhalten, dad es
zwar im Hitlerstaat formell eine Seltstverwaltung,
die sog. deutsche Selbstverwaltunz, gab, daB je-~
doch der materielle Gehalt des Selbstverwaltungs-

prinzips nicht wverwirklicht worden ist.1)

Die Selbstverwaltungsidee, so wie sie sich geschicht-
lich entwickelt hat, ist infolgedessen in einem to-
talitaren Staat nicht levensfdhig. Insofern muil der
damaligen Auffassung widersprochen werden, die
Selbstverwaltung sei nicht an starre Foraen und de-
grifie gebunden und werde von den Grundgedanken,
auf dem der Staat selbst beruhe,_geprégt.a) Ande-
rerseits kann aber auch JLSERICH? nicht zugestimat
werden, der das Prinzip der Selbstverwaltung als
"offenbar unabhingig von der Jjeweiligen Staatsfora"
ansieht.

ITT. Das Selbstverwaltungsverstdndnis der heutigen
Zeit

Das Selbstverwaltungsverstindnis nach dea Zwziten
Weltkrieg kniipfte in erster Linie an den Selbstver-
waltungsbegriff der Weimarer Zeit an, bejahte den
ethischen Wert dieser Institution und versuchte,
die negativen Begleiterscbeinungen zu eleminieren.
Diese Grundiiverlegungen filhrten zu der Fassung des
Art. 28 Abs. 2 GG: -

1) Anders ZBITLaR-BITTER-v.DERSCHAU, Zi 5 za § 1

2) Amtliche Begriindung zur DGO, Reichs- und Staats-—
anzeiger Nr. 25 v. 30.1.1935%, 5. 1 {Zi 1); fer-
per DELIUS, 8. 134

%) Der Landkreis 1966, 164 (167)
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"Den Gemeinden muB das Recht gewdhrleistet sein,
alle Angelegenheiten der ortlichen Geumeinschaft
im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung

zZu regeln."1

Durch diese Formulierung wollte man von vorpherein
zua Ausdruck bringen, daf das Selbstverwaltungs-
prinzip enger als zur Weimarer Zeit in den verfas-
sungsrechtlichen Staatsaufbau integriert sein soll-
te.

Legt man das moderne Demokratieverstdndnis zugrun-
de, ist es unmdglich, den bistorischen Dualismus
zwischen Stuats- und Selbstverwaltung aufrechtzu-
erhalten.2’ Vielmehr hat die Selbstverwaltung durch
die demokxratische Staatsform als homogegnes Aufbau-
prinzip eine Verinderung ihres Stellenwertes erfah-

Ien.

In Gegensatz zur Weimarer Formaldemokratie erfaBs
der heutige Demokratiebegriff eine inhaltliche
Wertgebundenheit .3) Fir die heuate
praktizierte demokratische Staatsform ist es charak-
teristisch, daB sie auf der Grundlage des Frinzips
der Gewaltenteilung eine Wertordnung zu verwirkli-
chen versucht, derer Elemente im Grundgesetz verfas-
sungsmi3ig garantiert sind.u

1) Art. 78 Abs. 1 und 2 IV NW lauten:
"Die Gemeinden und Geneindeverbdnde sint Gebiets~
kérperschaften mit dem Recht der Selbstverwal-
tung durch ihre gewihlten Organe.”
"Mie Gemeinden und Gemeindeverbinde sind in ihrem
Gebiete die alleinigen Triger der Gffentlichen
Verwaltung, soweit die Gesetze nichts anderes
vorschreiben."

2) statt vieler WEBER, Selbstverwaltung, S. 63

3) Vgl. KRAMER, S. 77 £f; v.MANGOLOT-KLEIN, Anm. V.
1., 2., 4. zuo ATt. 20; DURIG in: MAUNZ-DURIG-HsR-
Z0G, Rdn 30, 46, 57 =zu Art. 20; MAUNZ, 5. 60-64.

4) Z.B. Prinzip der Mehrheitsentscheidung; Minder-

heitenschutz; Informations- und Meinungsfreiheit;
vigl. dAUNZ, S. 61 f; EKRAMER, 3. 77 £
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Wie der demokratische Gedanke simtliche staatspo-
litische Bereiche bestimmt, durchdringt er eben-
falls die geweindliche Selbstverwaltung. Diese Or-
ganisationsform wird durch den demckratischen 3taats-
aufbau politisiert, sc daB die Selbstverwaltung,
insbesondere in ihrer politischen Erscheinungsform,
einen Bedeutungszuwachs erfahrt.1) Auf der geaneind-
lichen Ebene beginnt die Verwirklichung der Demokra-
tie, und die Gemeinde kann als Urzelle der Demokra-

2)

tie gelten, als ndmlich die frei gewihlten Vertre-

ter der Biirgerschaft ehrenamtlich tdtig werden.j)

¥s hat sich aber gezeigt, dal das Ehrenamt als ein
Ausdruck politischer Entscheidungsfreibeit trotz der
grundsidtzlichen Bejahung der demokratischen Lebens-
fora auf die verschiedenartigste Weise beurteilt
wird.A) Als berrschende Auffassung ist mit Kecht die-
jenige anzuerkennen, die das Ehrenamt als wesentli-
che Mﬁgiichkeit begreift, auf ortlicher Grundlage

die politische Mitwirkung des Biirgers am Gffentlichenp
Lepen zu forderr und scait der heutigen Selbstver-

waltung einen demoxratisch-politischen Charakter zu
verleihen.5

1) MAUNZ, 5. 62, verweist ausdriicklich auf dieses
Fhanomen und erwdhnt in diesem Zusammenhang den
historischen Wandel dieser Form der Verwaltung;
vgl. auch WOLFF, Verwaltungsrecht IT, s. 170

2) Vgl. GUNNEWWEIN, S. 32, 65; R. GOB, Der Land-
kreis 1957, 375; kritisch dazu KUHN, 5. 134, 181

3} Vgl. SCHEUNER, Der Gemeinderat 1366, 82 (84-86)

4} Die Forderungen reichen vom Ausbau bis zum Ver-
zicht; wgl. LOSCHELDER, 5. 807; R. GOB, Die Ge-
meinde 1959, 73 (74 £) und 161 (170 f); DAHM, S.
%; KLUBKR, Selbstverwaltung, $. 175 ff; v.d.HeIDs,
5. 409 fr

5) Statt vieler SCHEUNEK, Der Geweinderat 1966, 82
(86); vgl. auch die kritischen Anmerkungen von
WEBER, Selbstverwaltung, S. 64 f
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Es hat sich also im Hinblick auf die Weimarer Zeit
ein Wandel des Selbstverwaltungsversténdnisses ent-
wickelt, und zwar ein Wandel von einer meist ver-
waltongstechnisch orientierten Betrachtungsweise

zu eiper Anschauung, die daneben politisch ausge-
richtet ist. Damit soll aber nicht gesagt werden,
da3 die Selbstverwaltung im Rechtssinne nicht mehr
als dag entscheidende Element aufzufassen sei. Viel-
mehr tendiert man dahin, das juristische Fundament
der Selbstverwaltung mit einem politischen Rahmen
zu versehen.

Die Betonung der politischen Effizienz der Selbst-
verwaltung in den ersten Nachkriegsjahren fiihrte
allerdings teilweise zu einer Unterbewertung des or-
ganisatorischen Prinzips. Beim Keuaufbau der Gewein-
den wurde es versdumt, die verinderten sozialen Ver-
hiltnisse samt deren Folgeerscheinungen zu beden-
keﬁ.q) S50 hat man den Wanlel vom Obrigkeitsstaat

zum Leistungsstaat, also den Wandel der Staatsfunk-
tion villig ilibersehen; dem heutigen Staat fallen

im Rahmen der Daseinsvorsorge erheblich mehr Aufga-
ben - gerade auf drtlicher Ebene - zu, als es noch
vor wenigen Jahrzehnten der Fall gewesen ist.

Brst seit 1954 screbt man neben der Demokratisierung
der Komaunalverwaltung eine technisch verbesserte
Verwaltung an, die ihrer Funktion als Leistungsver-
waltung Genige leisten soll.2

Trotz aller Verschiedenheiten im Hinblick auf das
Selbstverwaltungsverstindnis ist die Auffassung

1) Vgl. BECKEk, HKWP, 5. 155; WAGENER, Neubau, S.
276; GONNSNWLIN, S. 61, 65; ELUBER, Selbstverwal-
- tung, 8. 177; zur veridnderten Lage auch WEBER,
Selbstverwaltung, S. 61-72; FROHLER, 5. 10

2) Vgl. WAGENsR, aa0l; ferner WEBER, aa0, 5. 19 f
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FROHLERS1) fiir die heutige Zeit als charakteristisch
zu bezeichnen:

"Kommunale Selbstverwaltung ist daher heute als
eine Verwaltungsform zu betrachten, die es ge-
'stattet, die unfangreichen, Ortlich und zeitlich
stark variablen wirtschaftlichen und scozialen Be-
diirfnisse der Gemeindebevdlkerung, unter deren we-
sentlichen Beteiligung in Gestalt politischer hnt-
scheidungen, zu befriedigen. Die politische Fri-
senz der Gemeindeselbstverwaltung ist sohin an-
gesichts der Aufgabe der Gemeinde im Sozialstaat
der Gegenwart nicht nur gerechtfertigt, sie ist
eine Notwendigkeit."

1) 5. 102
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Zweiter Teil

Das Einge neindungsrecht und die Durchfiihrung der

gemeindlichen Gebietsreform in der Weimarer Repu-

blik

Eine Darstellung der geaeindlichen Gebietsrefora,
ohne das Einge neindungsrecht zu beachten, bliebe
unvellstdndig. Gesetzliche Grundlagen und prakti-.
sche Erfahrungen beeinflussen sich derart, daB die
Reformbestrebungen nur unter Beriicksichtigung beider
Seiten zu begreifen sind.

A. Das Eingemeindungsrecht

Wie im Deutschen hKeich vor dem Ersten Weltkrieg gab
es in der Weimarer Republik kein einheitliches Ge-
meindeverfassungsrecht. So hatte jede Fro-

vinz ihre eigenen Eingemne indungsbestimmungen, je-~
weils aufgeteilt in einer Stadteordnung und in einer
Landge.aeindeordnung. Diese erfuhren durch die Er-
richtung der Deuokratie im Jahre 1919 keine Verin-
derungen und besaden welterhin Gﬁltigkeit.q)

Da die Darlegung der Gebietsreform grundsdtzlich auf
den rheinisch-westfdlischen Kaum beschrankt wird,
ist es gerechtfertigt, lediglich die eirschligigen
preuﬁéschen Eingeneindungsbestimmungen za untersu-
chen.

1) Insbescndere das Gesetz v. 18.7.1919, betr. die
vorliaufige Regelung verschiedener Punkte des Ge-
neindeverfassungsrechts, GS$ 118, liell das Einge-
neindungsrecht unberiihrt.

2) Da die Eingeneindungsbestimmungen der Rheinpro-
vinz sowie der Provinz Westfalen im wesentlichen
der Regelung im Ostlichen PreulBen entsprechen,
wird diese stérker beriicksichtipgh werden.
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I. Das Bingemeindungsrecht bis 1927

1. Die Erforderlichkeit eines modernen Kingemein-
dungsrechts

Bis gegen Ende des 19. Jahrhunderts enthielt das
Eingewe indungsrecht der preudischen Frovinzen nur
einige wenige, meist feruelle Vorschriiten. Beach-
tet man das damalige geringe Eingemeindungsbediirf-
nis, erscheint dieses Faktum nicht verwunderlich.
Erst in der zweiten Halfte des letzten Jahrhunderts
dnderte sich die Situation aufgrund des allgeweinen
wirtschaftlichen Aufschwungs im Zuge der Industria-
lisierung. Insbescndere die Stadte bendtigten Bied-~
lungsraum und Gewerbegebiete. Die verstdrkte GrolB-
stadtbildung machte eine Neuworientierung des Bin-
geme indungsrechts erforderlich, zZumal man in dem
Ipstrument der gingeweindung ein wichtiges Mittel
sah, die kommunalwirtschaftliche Entwicklung zu be-
wéltigen.1) In diese Zeit fdllt der Beginn jener
Wechselbeziebung zwischen Kommunalrecht und Wirt-
schaftsentwicklung, die bis heute verfolgbar ist.
Schon im Jahre 1928 bemerkte STIMR-SOMLOS? zu Recht,
daB das Eingemeindungsrecht in Deutschland niemals
den praktischen Bedilirfnissen entsprochen habe. Viel-
mehr. versuchte man auf kommunalrechtlichem Sektor
fortwihrend, geeignete rechtliche Voraussetzungen
fir die wirtschaftlichen Expansionsbestrebungen zu
schafren.a) -

1) Vgl. STIER-SOMIO, Handwdrterbuch, Artikel: Ein-
gemeindungsrecht, S. 174

2) Bandbuch, S. 175

3) Bin Mosterbeispiel bildet das noch zu betrach-
tende Gesetz v. 27.12.1927, iiber die Kegelung ver-
schiedener Punkte des Gemeindeverfassungsrechts,
G5 211.
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2, Gegenstand der Eingemneindungsvorschriften — ins—
besondere das Eingemeindungsverfahren

Die eingemeindungsrechtlichen Bestimmungen der
preuBischen Gemeindeverfassungsgesetze umfassen in
der Hauptsache neben den Verfahremsvorschriften und
Zustdndigkeitsregelungen die Ausgestaltung der Ein-
geameindungsvertrige, das Auseinandersetzungsverfah-
ren der Beteiligten auf dem Verwaltungswege und den
Satz, daB privatrechtliche Verhialtnisse durch ge-
meind liche Neugliederungsmalnahmen "niemals gestirt

werden dﬁrfeu.“1)

Im Rahmen dieser Darstellung kann allerdings mit Aus-
nahme des Eingeaeindungsverfahrens aul eine ndhere
Erdrterung der aufgezidhlten Bestimmungen verzichtet

werden.

Das Eingewreindungsverfahren der preufiischen Provin-
zen unterscheidet nach MaBgabe des Einteilungsprin-
zips, ob ein Teilgebiet ejiner Geseinde oder ob eine
ganze Geuweinde betroffen ist.z) Dadurch tritt eine
Vielzahl voneinander abzugrenzender Fille auf, die
das Eingemeindungsverfahren kompliziert machen. Ein
weiteres Erschwernis resultiert aus der Gliederung
des Eingeweindungsrechts einer Provinz in eine
Stadteordnung und in eine Landgemeindeordnung.

a) Das Eingemeindungsverfahren

Nach preuBischem Recht sind unter Zugrundelegung der

1) Vgl. STIsR-SOWMIO, Handwdrterbuch, Artikel: Einge-
meindungsrecht, 5. 174; siehe § 2 Abs. B St0 (Sto
fiir die sechs Ostlichen Provinzen der Pr Monarchie
v. 30.5.1853, G5 261); § 2 Abs. 7 5t0 W (8t0 fir
die Provinz Westfalen v. 19.%.1856, GS 237); § 2
Abs. 3 S5t0 Rh (8t0 fiir die Rheioprovinz v. 15.5.
1856, GS 406) :

2) Vgl. PETERS, Grenzen, S. 89
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1)

entsprechenden Stidteordnungen

~ folgende Eingemein-
dungsfallgruppen mﬁglich.2

{1) Die Vereinigung eines kommunalfreien Grundstiicks
also eines (Gebiets, das weder zu einer Gemeinde noch
zu einem Gutsbezirk gehdrt, mit einer Stadt erfolgt
nach Anhdrung der Beteiligten und des Ereistages
durch BeschluB des Bezirksausschusses, In der Rhein-
provinz ist fiir diesen Fall sowie fiir alle weiteren
die AnhSrungspflicht der Beteiligten und die Geneh-
migungspflicht des zustindigen Staatsministeriums
erforderlich.

1) Vgl. §§ 2 St0; 5t0 W; StO Rh

2} In den landgemeindeordnungen der dstlichen Pro-
vinzen PreuBens, Westfalens und der Rheinpreovinz
sind folgende Verfashrensweisen vorgesehen (vgl.

§ 2 IGO fiir die sieben &stlichen Provinzen der
Monarchie v. 3.7.1891, GS 233%; § 4 und § & LGO Rh
— Gemeindeordmung fiir die kheinprovinz v. 23.7.
1845, GS 523 -; 5 6 LGO W v. 19.3.1856, G5 265):

(1) Fiir die Vereinigung eines kommunalfreien
Grundstiicks mit einer Landgemeinde ist es notwen-—
dig, die Beteiligten anzuhdéren. Sie vollzieht
sich durch BeschluB des Kreisausschusses.

(2? Die Vereinigung eines Teiles einer Landge-
meinde mit einer anderen wird nach Eimwilligung
der Beteiligten durch einen KreisausschuBbeschlu@
vorgeponmen. Dieses Verfahren gilt nach der dst-
lichen Landgemeindeordnung auch dann, wenn eine
Einwilligung nicht erzielt werden kann und infol-
gedessen das Vorliegen eines offentlichen Inter-
esses verlangt wird., Widhrenddessen ist in West-
falen im Falle des krfordernisses eines offentli-
chen Tnteresses die staatsministerielle Genehmi-
gung ununginglich. In der Rheinprovinz wird fiip
diese Vereinigung sowie fiir den folgenden Fall
nach der Anhdrung der Beteiligten die Genehaigung
des Staatsministeriums verlangt.

(3) Die Zusammenlegung einer ganzen Lanigemeinde
mit einer anderen kann in den &stlichen Provinzen
be} vorliegender Einwilligung der Beteiligten und
bei Uneinigkeit unter den Voraussetzungen des 6f-
fentlichen Interesses nach Anhdrung des Kreisaus-
schusses durch ministerielle Genehaigung vonstat-
ten gehen. Nach der westfilischen Landgemeindeord-
nung ist dies pur mit der Zustimmtung der Beteilig-
ten mdglich, ' :
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{(2) Die Vereinigung eines Teils einmer Landgeaneinde
mit einer Stadt setzt die BEinwilligung der beteilig-
ten Gemeindevertretungen und der Grundeigentiwmer
oder aber ein Sffentliches Interesse voraus. Sie
kann dann nach abgabe eines Gutachtens des Kreis-
tages durch Beschluld des Bezirksausschusses voll-
zogen werden. Die westfdlische Stddteordnung ver-
langt statt eines Gutachtens lediglich die Anhdrung
des Kreistages; im Falle mangelnden Einverstiéndnis-
ses der Beteiligten bedarf die Eingemeindung aller-
dings der Genehmigung des zustiniigen Staatsmini-,
steriumns.

(3} Die Vereinigung einer ganzen Landgemeinde nit
einer Stadt kann bei Einverstdndnis der Beteiligten
nach Anhdrung des Ereistages und des Bezirksaus-
schusses durch staaisministerielle Genehamigung er-
folgen. Dasselbe Verfahren spielt sich bei mangeln-
dem Einverstindnis ab, wobei das offentliche Inter—
esse sufgrund eines Gutachtens des Kreistages durch
den BezirksausschuBl festgestellt wird. Im Unter-
schied hierzu kann in Westfalen die fehlende Zu-
stimmung der Beteiligten nicht durch ein mdglicher-
weise bestehendes Gffentliches Interesse ersetzt
werden, sondern die Zusammenlegung wird durch Gesetz
ausgesprochen,

(4) Die Vereinigung einer Stadt wit einer anderen
erfordert im &stlichen Preuflen und in Westfalen ein
Gesetz.q)

b) Freiwilligkeit und &ffentliches Interesse

Wenngleich sich eine Fiille verschiedenartiger Ver-
fahrensméglichkeiten dargeboten hat, ist als durch-

1) Vgl. die tabellarische Zusammenstellung der Falle
bei PETERS, Grenzen, S. 90 ff
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géngiges Prinzip die Fre iwilligkeit¢t
herauszustellen. Grundsatzlich durften also Einge-
meindungen nur mit Zustimmung der Beteiligten vor-
genommen werden. Dieses wesentliche materielle Er-
fordernis war lediglich ausnahmsweise bel Vérhan—
densein von Grinden des o6ffentlichen Interesses zu
ersetzen. So regelt die dstliche Stédteorﬁnung,q)
daB "in Ermangelung der Einwilligung aller Betei-
ligten" eine Gebietsinderung "nur in dem Falle, wenn
dieselbe im Sffentlichen Interesse als notwendiges
Bediirfnis sich ergibt", ausgefiihrt werden darf.

Im Zuge der Verabschiedung der 6stlichen Landge-

me indeordnung im Jahre 1891 erfolgte eine Anderung
des § 2 der Stiadteordnung, und zwar enthidlt § 2
Absatz 5 StC nunmehr eine ausschlie@(-
liche Aufzdhlung der Falle, deren Vorliegen
eine zwangswelise Vereinigung gestattet. Wegen der
historischen Bedeutung scll an dieser Stelle auf den
Gesetzeswortlaut zuriickgegriffen werden:

"Ein offentliches Interesse im Sinne des dritten
und vierten Absatzes ist nur dann als vorliegend
anzusehen:

a) wepn Landgemeinden oder Gutsbezirke ihre Sffent-
lichen Verpflichtungen zu erfiillen auBerstande
sind;

b) wenn die Zerspliiterung eines Gutsbezirkes oder
die Bildung von Kolonien zu e€inem Gutsbezirk die
Abtretung einzelner Teile derselben und deren Zu-
schlagung zu einer oder mehreren Stadtgemeinden

notwendig macht;

¢} wenn infolge ortlich verbundener Lage von Land-
gemeinden oder Gutsbezirken oder Teilen derselben
nit Stadtgeameinden ein erheblicher widerstreit

der kxomumunalen Interessen entstanden ist, dessen

1) Ebenso § & Abs. 3 LGO W
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Ausgleich auch durch Bildung von Verbidnden i.85.d.
Gesetzes vom 19. Juli 1911 (GS 115) nicht zu er-

reichen ist;
d) wenn die Riicksicht auf das Wohnbediirfnis die

s . 1
¥ingemeindung oder Umgemeindung erheischt.”

I1. Das Einzemeindungsrecht ab 1927

1. Das Eingemeindungsrecht als Teil der allgemeinen

Verwaltungsreform

Im Laufe der zwanziger Jahre erwies sich in ipmer
deutlicher werdendem Male, daB das Eingeme indungs-
recht den praktischen Bediirfnissen nicht mehr ent-
sprach.a) Die Vorschriften waren sowohl in verfah-
rensrechilicher als auch in materieller Hinsicht

zu schwerfdllig, um dem immer mehr ansteigenden kin-
geweindungsverlangen gewachsen zu sein. So zogen
sich die anstehenden Eingemeindungen meist ziemlich
lange hinaus, und etliche Pldne scheiterten insbe-
sondere am Widerstand der betroffenen Gemeinden.

Im Rahmen der allgeueinen Verwaltungsreform war man
in PreuBen seit Beginn der Weimarer Republik be-
strebt, eine Reorganisaticn der staatlichen Landes-
verwaltung und eine Reform des kommunalen Verfas-
sungsrechts herbeizufﬁhren.3) Schon im Jahre 1917

4) Der vierte Grund ist durch Art. ITI § 2 des Ge-
setzes vom 28.%.1918 (GS 23) eingefiigt worden.
In der LGO sind nur die ersten drei Grinde aufge-
fiihrt.
Die Stidteordnung fiir Westfalen zdhlt mit Ausnah-
me des Wohnbediirfnisses keinerlei Griinde des &f-
fentlichen Interesses auf. Da die Eingeueindungs-
bestimaungen jedoch der Gstlichen Stidteordnung
entlehnt sind, ist das dffentliche Interesse in
derselben Weise 2zu konkretisieren.

2) Vgl. statt vieler HINIZE, S. 8
3) Dazu PuTiRS, VerwAreh 1930, 321
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existierten Bestrebungen und Entwirfe, die eine
einheitliche Gemeindecrdnung zum Ziele hatten.1)
Der Referenten-~-Entwurf eines Selbstverwaltungsge-
setzes von 19302) stellte den Hohepunkt der Reform-
bemiihungen dar. Hier sollen allerdings lediglich
die Reformbestrebungen hinsichtlich des Eingemein-
dungsrechts - insbesondere der materiellen Voraus-
setzungen - beriicksichtigt werden.3

Nach der Vorlage des Entwurfs einer preuBischen
Stédteordnung an den Landtag im Jahre 19224) erfor-
derte die Vereinigung einer Stadt mit einer anderen
Gemeinde nach Anhdrung der Beteiligten die Genehmi-
gung des Staatsministeriums uni bei der Vereinigung
1it Teilen einer anderen Geneinde den Beschlu3l der
BeschluBbehtrde. Lag die Einwilligung der Betei-
ligten nicht vor, sollte sie aus Griinden des &ffent-
lichen Wohls , "insbesondere zum Zwecke der

Beseitigung leistungsunfihiger Gemeinden" ersetzt
werden.

Nach erneuter Vorlage eines Entwurfes im Jahre 1925
trennte man sich von dem althergebrachten Eintei-
lungsprinzip, das die Art des Eingemeindungsverfah-
rens davon abhdngig machte, ob eine Gemeinde woll-
stindig oder nur teilweise ihr Gebiet anderte, und
machte anstelle dieses Prinzips das Einverstindnis
der Beteiligten zur Grundlage des Verfahrensamodns.

1) Vgl. DREWS, Kommunalwir )
BEATR s-,11 tschaft 1920, 101 (106 £);
2) Vgl. RabilisNTsN-ENTAURF
3) Vgl. zur Geschichte der kommunalen
2 Reform ab
glquaﬁgtellungen bei BRAUER, 5. 11-153 Glzdﬁgzﬁ?
4) Drs. Nr. 4040, 1. Wahlperiode, 1. Tagung 1921/22

5} Pr lLandtag 1. Wahlperiode, 1. Tagung 1921/22 Drs.

Br. 4040, S5. 4732 § 4 Abs. III und
T rpaly 5 4732 8 und Drs. Nr. 4041,
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Demnach sollte bei Vorliegen eines Einverstandnis-
ses eine Eingemeindung durchk einen Beschlu3 der
BeschluBbehérde ergehen, ia Falle der Uneinigkeit
aber durch ein Gesetz.1

Diese Regelung stieB in Regierungskreisen auf star-
ken Widerstand; insbesondere war hiermit nach Re-
gierungsauffassung nicht die Schaffung und Erhal-
tung lebensfidhiger und die Beseitigung lebensunfa-
higer Gemeinden gewihrleistet.a) Auch die iehrheit
des Landtages gelangte schlieBlich zu der Ansicht,
daB

*"Jen Beschliissen der beteiligten Geweinden, so not-

wendig es auch sei, vor der Eingemeindung die Be-
teiligten zu héren, nicht imamer die ausschlagge-
bende'Bedeutung beigemessen werden konne. Das
wisse Jeder, der Erfahrungen auf diesem Gebiete
habe, Eingeneindungen, besonders solche groéderen
Stils, miiBten nach allgemeinen, nicht nach Srgli-
chen Gesichtspunkten entschieden werden.“a)

Da wegen stindiger Streitigkeiten zwischen den Par-
teien im Landtag auch dieser Gesetzesentwurf zu
scheitern drohte, entschlof sich der Landtag auf An-
trag der Regierungsparteien, die wichtigsten Punkte
des Gemeindeverfassungsrechts in einem besconderen
Gesetz vorweg zu regeln. Zu diesen Punkten gehirten
das Eingemeindungsrecht und die Auflésung der Guts-—
bezirke, die durch das Gesetz vom 27. Dezember 1927

von Landtag angenommen wurden.q)

1} Pr Lanitag 2. Wahlperiode, 1. Tagung 1925/27 Drs.
Nr. 6260 C, 5. 7169

2) Die Eritik richtete sich vornehmlich gegen die
praktischen Schwierigkeiten bei dieser Regelung;
vgl. Pr Landtag 2. Wahlperiode, 1. Tagung 1925
20, Drs. Kr. 1978 A, 5. 3779 .

3) So Pr Landtagsdrucksache, aa0
4) Gs 211
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2. Die peuwe Eingemeindungsregelung

Nach zehnjdhrigen Bestrebungen, das Eingeaeindungs—~
recht zu modernisieren, gelangte man durch das Ge-
setz vom 27. Dezember 1927 zu folgender Regelung.

Das Eingemeindungsverfahren richtet sich nunmehr
nach der Art der zu #ndernden Grenzen. Dazu heiit
es in § 1 Abs. 1:

"Yerinderungen der Grenzen einer Stadt- .oder Land-
gemeinde kionpnen aus Grinden des offentlichen Woh-
les erfolgen und bediirfen:

(1) eines Gesetzes, wenn hierdurch die Grenzen
eines Stadt- oder Landkreises veridndert werden
oder wenn eine Stadt durch die Erieiterung des
Stadtgebiets die fiir das Ausschelden aus dem
Kreise maSgebende Einwohnerzahl erreicht;

(2) eines Beschlusses des Staatsministeriums, wenn
hierdurch eine Geaeinde ganz aufgeldst oder
eine neue Geweinde geschaffen wird;

(3) eines Beschlusses der BeschluBbehtrde in allen
iibrigen Fidllen.™

Im Absatz zwel des Paragraphen ist die Pflicht, die
Beteiligten vor der Grenzinderung gzu hiren, gere-
gelt. Als Sondervorschriften sind die 88 11-13 iber
die Aufldsung der Gutsbezirke anzusehen. Danach sind
alle bestehepden selbstdndigen Guisbezirke aufzuls-
sen. -

Wie zu erkennen ist, brachte das Gesetz fiir das
Eingemeindungsrecht in PreuBen wesentliche Vereinfa-
chungen mit sich. Allein die Tatsache, dall es Gil-
tigkeit in si@mtlicher preuBischen Provinzen besal,
tiihrte zu einer gréBeren ilberschaubarkeit, zumal da-
mit insbesondere auch eine Aufteilung der Vorschrif-



- 34 -

ten in jeweils Stddte- und Landgeme indeordnung ent—
rier. V)

5; Die Bedeutung der Einfiihrung der EKlausel des of-
fentlichen Wohls )

Wesentliche Bédeutung erzielte die neue Bingemein-
dungsregelung durch die Einfiihrung der materiellen
Voraussetzung, nur aus Griinden des ot ffent-
lichen Wohls eingeme inden zu diirfen.
Das Verhiltnis der freiwilligen Eihgemeindung zur
zwangsweisen inderte sich dadurch grundlegend. Nun-
mehr galt als oberstes Prinzip jeder Grenzinderung,
dem Gesamtwohl zu dienen. Der Begriff des &6ffent-
lichen Wohls ist seitdeam in allen bedeutenden Re-’
formwerken2 und gesetzlichen Bestimmungen, bis hin
zum neugefaBten § 14 nw GO, zum entscheidernden Er-
fordernis einer gemeindlichen Neugliederung gewor-—
den.

Die Abkehr vom Grundsatz des freiwilligen Einver-
stindnisses der Beteiligten samt der Ausnahmerege—
lung des offentlichen Interesses, welche man schon
im Jahre 1922 als eine iunbrauchbare Regelung empfun-
den hat;ﬁ) stellt die einschneidenste Anderung des
-Eingemeindungsrechts dar. Nicht zuletzt ist der Be-
griff des dffentlichen Wohls wegen der Unzuliapnglich-
keit des Enumerationspripzips bei gréfieren Neuglie-

1) Weiterhin waren diejenigen Eipgeneindungsbestim-
mungen giltig, die nicht neu geregelt worden sind.
Nach einer Zusammenstellung von BRAULE, 8. 57 ff,
setzt sich das Eingemeindungsrecht nunmehr wie
folgt zusammen: § 1 des Gesetzes v. 27.12.1927;
5 2 Zi 1 u. 8; 3 LGO; § 2 Abs, II, VI-IX St0;
ferner einige Rege lungen auf kommunaler Ebene.

2) Vgl. z.B. § 13 des RuFFRENLEN-ENTWURFS

3} So Pr Landtag 1. Wahlpericde, 1. Tagung 1921/22,
Drs. Nr. 4040, 5. 4752
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derungsmaBnahmen eingefiihrt worden.q) Mit Inkraft-
treten des neuen Eingemeindﬁngsrechts hat sich folg-
lich eine grundlegende Anderung vdllzogen: vom Pri-
mat der Einzelinteressen zum Veorrang des allgemei-
nen Interesses in der Form des &Offentlichen Wohls.
Das Iastitut der Eingemeindung hat einen Bedeutungs-
wandel erfahren, der von einer individualistischen
Betrachtungsweise zu einer von sozialen Gesichts-—~
punkten geleiteten Einstellung fﬁhrt.a)

III., Das Eingemeindungsrecht und das Selbstverwal-
tungsrecht

Im folgenden secll veranschaulicht werden, in welch
starkem MaBe gerade das Eingemeindungsrecht AnlalB
gewesen ist, sich auf das Prinzip der gemeindlichen
Selbstverwaltung zu besinnen und zu berufen.

1. Die verfassungsrechtliche Einordnung des Selbst~
verwaltunpgsrechts

Gemil Art. 127 WRV wird den Gemeinden das Recht der
Selbstverwaltung innerhalb der Schranken der Gesetze
zugestanden. War man sich schon iiber die inhaltli-
che Aussage der Selbstverwaltung im unklaren, so
zeigte sich, wie verschiedenartig der Wert der Auf-
nahme des Selbstverwaltungsrechts in die Verfassung
empfunden wurde. Die Beurteilungen reichten von der
Annahme eines bloBen Programmsatzes bis hin zur
Apostrophierung eines Grundrechtcharakters. Das Ver—
hédltnis zwischen Staat und Selbstvérwaltung durch-
@rang dabei die Diskussion um die Garantiefunktion
des Belbstverwaltungsrechts, so daB HAACK feststel—

1) Vgl. BECKeR, Offentiiche Interessen, 8. 85
2) Vgl. GImskCKE, S. 1
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len konnte, falls zwischen beiden Sphiren Einverneh-
men herrsche, sei Art. 127 WRV ﬁberflﬁssig;1)

Eine Darstellung der Meinupgen ist einmal aus histo-
rischen Griinden lohrend, zumal im Geltungsbereich
des Grundgesetzes die Frage nach der verfassungs-
rechtlichen Einordnung des Selbstverwaltungsrechts
erneut auftauchte und dabei teilweise auf die deur-
teilung des Art. 127 WKV Bezug genommen wurde. Zum
anderen ist es bei der Bewertung der Eingemeindun-
gen unter Berticksichtigung des Selbstverwaltungs-~
rechts entscheidend, welche Einordmung dieses Recht
auf verfassungsrechtlicher Ebene gefunden hat.

a) Art. 127 WRV als Programansatz

In den ersten Jahren der Weimarer Zeit zog man aus
der Formulierung des Artikels, Gewdhrleistung des
Selbstverwaltungsrechts "innerhalb der Schranken
der Gesetze", die Folgerung, Art. 127 WRV sei fiir
die Selbstverwaltungskirperschatten zieamlich wert-
los und ein leerlaufender Grundrechtsartixel,2

weil er den geltenden Grundsatz der GesetzmaB3ig-
keit der Verwaltung fiir diesen Fall nur wiederhole.
Die Reichsverfassung habe dem Landesgesetzgeber in
bézug auf die gesetzlichen Schranken keine Grenz-
werte zugunsten der Se lbstverwaltung auferlegtj)
und somit den Gesetzgeber auch nicht an Art. 127 WRV
binden wollen. Aus diesem Grunde beurteilte man den
Artikel derart negativ. Noch im Jahre 1928 vertrat
STIER-50ML0 die Auffassuug,q) daB diese Vorschrift

1) HAACK, S. 15 FuBnote 2; ferner FORSTHUFF, Krise,
5. 2%

2) Vgl. ANSCHUTZ, zu Art. 127 (8. Aufl. 1928); GIkSE,
Zi 3 zu Art. 127 (7. Aufl. 1926); STIKk-SO0MIO,
Entwicklung, S. 130 .

3) vgl. GIksE, 2i 2 zu Art. 127 (7. Aufl. 1926)

4) Handbuch, 5. 15 FuBnote 21; Handwdrterbuch, Arti-
kel: Selbstverwaltung und Staatsaufsicht, 5. 438,
auch HAACK, 8. 13
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in ihrer Wertlosigkeit fiir konkrete subjektive Rech-
te der Gemeinden allgemein anerkannt sei.

Diese Iehre vom bloBen Programmsatz erlangte keine

weitreichende Bedeutung,q) zumal nanhafte Vertreter
wie ANSCHUTZ, GIESE und STIKR-SOMIO ihre Ansichten

im Laufe der Zeit wandelten.2

b} Art. 127 WRY als Grundrecht

Mehr EinfluB iibte die Meinung aus, das Selbstver-
waltungsrecht sei ein Grundrechti); sie wird im
iibrigen auch heute noch vertreten., Insbesondere
STIER—SOdloa) verteidigte ab 1928 die Grundrechts-
theorie, wobei der Grundrechtscharakter nicht niher
begriindet wurde, es sei denn, man zieht die Einord-
nung des Art. 127 WRV in den Grundrechtsteil der
Verfassung zur Argumentation heran. Vielmehr fol-
gerten die Vertreter dieser Interpretationsweise,
beginstigt durch die Auswirkungen des Gesetzes vom
27. Dezember 1927 (GS 211) auf die Eingezeindungs-
praxis, dieser Artikel miisse als Grundrecht aufge—
faBt werden.

Wwenngleich nach der Auffassung von PETERSS) der

Staat dem Eingelnen Mindestrechte verleihe, sog.
Grundrechte, ist unter einem Grundrecht mit der
herrschenden Meinung ein vorstaatliches Recht zu
verstehen, welches eine prinzipiell unbegrenzte Frei-

1) Vgl. dazu SCHMIPT, Freiheitsrechte, 5. 140 f

2) ANSCHUTZ, %i 1 und 3 zu Art. 127 (14. Aufl. 1933%);
GLESE, Zi 3 zu Art. 127 (8. Aufl, 1931); STIsR-
SOMIO, ABR 1929, 1 £f 1)

3) Vgl. SVYIER-S04L0, aa0; BUHLsR, RuPrvBl. 1929,
§Z9f(280); BRAOWEIL&R, S. 206; GLASSING, 5. 10,

4) aaD, S. 7 FuBnote 16
5) Grenzen, S. 25 f
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heitssphire voraussetzt.q) Art. 127 WRV impliziert
jedoch keinen solchen Bereich.

¢) Art. 127 WRV als_institutionelle Garantie

Eine wissenschaftlich fundierte Untersuchung fand

die Frage der verfassungsrechtlichen Einordnung des
selbstverwaltungsrechts erst mit der Lehre von der
institutionellen Garantie, die Carl SCHMITra) ent-
wickelte, und d;g bald als herrschende Meinung An-

erkennung fand.

Eine institutionelle Garantie schiitzt die Erhaltung
eiper bestimmten Einrichtung, nicht hingegen ein
hecht eines Einzelnen. Sie setzt eine Einrichtung
(Institution) voraus, d.h. formierte und organisier-
te und daher umgrenzbaré und unterscheidbare Ein-
richtungen &ffentlich-rechtlichen Charak:ers.4) Von
der institutionellen Garantie ist die Institutsga-
rantie abzugrenzen, die eine grivatrechhliche Ein-
richtung zum Gegenstand hat.5

Eine institutionelle Garantie als verfassungsrecht-
liche Regelung hat den Zweck, die Beseitigung der
Institution als solcher im Wege der einfachen Ge-

setzgebung auszuschlieﬂen.b) '

SCHMITT7) umschreibt das Wesen der Institution so:

1) Vgl. SCHMITT, Verfassungslehre, 5. 173
2} aa0, 8. 170 ff

%) Statt vieler GIESKCEKS, S. 31; GLUM, S. 385; aus-
fiilhrlich WIESE, S. 13-19 mowK

4) So SCHMITT, Freiheitsrechte, S. 149

5) Vgl. SCHMITT, aa0, S. 143

6) Vgl. BAUEKNFEIND, 5. 38 .
7) Verfassungslehre, 8. 170 £

-3 -

"Die institutionelle Garantie ist ihrem Wesen nach
begrenzt, Sie besteht nur innerhalb des Staates
und beruht nicht auf der Vorstellung einer prin-
zipiell unbegrenzten Freibeitssphire, sondern be-~
trifft eine rechtlich aperkannte Institution, die
als solche immer etwas Umschriebenes und Umgrenz-
tes, bestimmten Aufgaben und Zwecken Dien=zndes
ist, mbgen auch die Aufgaben im einzelnen nicht
spezialisiert sein und eine gewisse "Universali-
tdt des Wirkungskreises" zulassen."

Art. 127 WRV galt als Musterbeispiel fiir eine insti-
tutionelle Garantie. Fiir das Selbstverwal tungsrecht
ergab sich aufgruni der allgemeinen Uberlegungen,
daB die Binrichtung der gemeindlichen Selbstverwal-
tung als solche nicht beseitigt werden durfte und
alle Gesetze, die ihrem sachlichen Inhalt nach diese
Organisationsform vernichten oder ihres wesentlichen
Bestandes berauben, verfassungswidrig ﬂﬁﬂn.q) Der
einzelnen Gemeinde ist jedoch kein Recht auf
Existenz gewﬁhrleistet,a) und scmit sind Eingemein-
dungen auch gegen den Willen der Gemeinden nach Lan-
desrecht moglich. Insbesondere wurde hicht der sta-
tus quo des am 14. August 1919 bestehenden Inhalts
der selbstverwaltungsrechtlichen Normen des Landes-
rechts festgelegt.3

Des weiterem hat Art. 127 WEV der Gemeimle kein
migliches subjektives G6ffentliches Recht verliehen,

1) SCH#ITT, Verfassungslehre, $. 1741. Das Reichsge-
richt entschied am 10./11.12.1929, RGZ 126, An-
hang 3. 9 (22): "der Landesgesetzgeber darf die
Selbstverwaltung auch nicht derartig einschrin-
ken, daB sie innerlich ausgehohlt wird, die Ge-
legenheit zu kraftvoller Betdtigung verliert und
nur noch ein Scheindasein fiihren kann,"

2) Vgl. FOESTHOFF, EKérperschaft, S. 105; Krise, S.
32; GIWSECKB, S. 33; GLASSING, S. 24, der auf
die Gegenmeinung verweist. :

3) Vgl. SCEMITT, aa0, S. 171; RGZ aal; FOkSTHOFF,
Kdrperschaft, 5. 103



sondern stellte nur eine institutionelle Garaﬁtie
ohne Gewihrleistung eines solchen Rechts dar.

2. Das Mitwirkungsrecht der Gemeinde am Eingemein-

dungsakt

Seit Bestehen des Eingemeindungsrechts war man sich
nie dariiber einig, ob der Eingezeindungsakt allein

vom Staat oder unter Mitwirkung der Gemeinde vorge-
nommen werden durfte oder ob der einzelnen Gemeinde
sogar selbst das Recht zustand, ihre Gebietsgrenzen
zu bestimmen.a

Dieses Faktum liegt in der Doppeleigenschaft der
Gemeinde begriindet, die nédmlich einmal eine selb-
stindige Korperschaft des 8ffentlichen Rechts bil-
det, andererseits aber im Verwaltungsaufbau des
Staats die unterste staatliche Stufe darstellt.3
Bejaht man die alleinige Kompetenz des Staats, bleibt
immer noch die Frage nach Art und Unfang der Betei-
ligung der Gemeinde am Eingeweindungsvorgang often.
In diesem Rahmen ist dann zu entscheiden, ob ein
eventuell bestehendes gemeindliches Mitwirkungsrecht
als eipe Befugnis aufgefaidt werden kann, die unter
den Bereich der Selbstverwaltungsangelegenheiten
einzuordnen ist.

‘Begriff und Unfang der Selbstverwaltungsangelegen-
heiten sind ebenso schwer exakt zu erfassen, wie der
Begriff der Selbstverwaltung selbst. Es geniigt hier
lediglich, auf das zum weiteren Verstiindnis Notwen-
dige einzugehen.

Als selbsté@ndige Einheiten innerhadlb der Staatsor-
ganisation besitzen die Selbstverwaltungskirperschaf-

4) Vgl. SCHMIPT, Verfassungslehre, S. 173
2) Vgl. HINTZE, S. 23
%) Vgl. HINTZE, 5. 24
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ten einen eigenen Aufgabenkreis, dessen Aufgaben
sie in eigener Verantwortlichkeit zu erfillen haben.
Fraglich ist, ob das gemeindliche Recht auf Verwal-
tung bestimmter Angelegenheiten ein den Gemeinden
originidr zustehendes Recht ist oder ob sich diese
Fosition als ein aus der Staatsgewalt abgeleitetes
und den Kommunen verliehenes Recht erklért.q) Den
Streit auder acht lassend, scll davon ausgegangen
werden, daB die Gemeindern keine natiirlichen Gebilde
sind und ihre Herrschaftsgewalt vom Staat abgelei-
tet ist.z) Der Staat hat den Gemeinden einen eige-
nen Wirkungskreis, den Bereich der Selbstverwaltung,
verliehen, innerhalb dessen zwischen echten Selbst-
verwaltungs- und iibertragenen Staatsaufgaben unter-
schieden wird.3

g) Die Rechtsnatur des Eingeameindungsakts

Im folgenden ist die Rechtsnatur der Eingemeindung
zu beleuchten und dariiber zu befinden, wer itiberhaupt
als Subjekt des Eingemeindungsakts in Prage kommt.
Erst dann kann sinnvollerweise entschieden werden,
ob die geaeindliche Mitwirkung am Eingemeindungsvor-
gang als Selbstverwaltungsangelegenheit zu begreifen
ist.

Die einschldgige lLiteratur um die Jahrhundertwende
bietet eine reichhaltige Palette an Méglichkeiten,

1) Statt vieler PETiRS, Grenzen, S, 21 f
2) Vgl. dazu BAUBRNFEIND, 3, 28 f

3) Vgl. fir alle PEDBRS, aal, 5. 32
Welche Angelegenheiten im einzelnen unter diese
Komplexe fallen, kann enumerativ nicht entwickelt
werden, vielmehr hat sich aufgrund des histori-
schen Ablaufs ein sog. "herkdmmlicher Bestand" an
Aufgaben herausgebildet; vgl. BAUBENF&EIND, S. 31,
GLUM, S. 387 ; SCHOLTISSEK, S. 828; ULE, S. 114
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die Eingemeindung rechtlich zu qualifizieren.q) Sah
eine Gruppe die Selbstverwaltungskﬁrperscharten als
Subjekte des Eingemeindungsvorgangs - mit der Vor-
aussetzung des Einverstindnisses der Beteiligten -
an, machten andere geltend, wegen der fehlenden ge-
meindlichen Gebietshoheit sel die Eingemeindung ein
auf dem Organisationsrecht des Staats beruhender
Akt der Staatsgewalt. Einige weitere Autoren schliedd-
lichk vertraten die "Gesamtaktstheorie", die die Be-
teiligung von Staat und Gemeinde an der Eingemein-
dung erforderlich mache. Dabei scllen die Kommunen
bei der Mitwirkung ein selbstindiges Recht genie-

Ben.a)

Zur Weimarer Zeit bestand im wesentlichen Einigkeit

iiber die Klassifizierung des Eingexmeindungsakts als
staatlichen Hoheitsakt.a) 4) Als grundlegend kann

1) Vgl. HINPZE, 8. 24-26

2) Vgl. auch die Darstellung SCHELLENS, Koamunal-
wirtschaft 1928, 719 (921), iiber die Rechtsnatur
der Eingemeindung als Vertrag, Gesamtakt oder
Staatshoheitsakt.

3) vgl. PETeRS, Grenzen, S. 100 ff; STIER-SOMLO,
Handwtrterbuch, Artikel: Eingemeindungsrecht, B.
176; Handbuch, S. 189 ff; HINTZE, 8. 31 f ‘

4) Wie unklar die rechtliche Beurteilung zum Teil
jedoch gewesen ist, zeigt sich in folgender
AuBerung, die man auf der 315. Sitzung des
preuBischen Landtags vom 1.12.1927 (Drs. Nr. 100)
gemacht hat:

Bei der Eingemeindung kédmpfen zweli Prinzipien
miteinander: einmal das Prinzip der Selbstverwal-
tung, kraft dessen die Gemeinde aufgrund ihrer
Souverdnitit sich mit anJeren Teilen des Staats-
ganzen durch freien Vertrag ver-
einigen kfnne, zum anderen das Prinzip der Staats-
hoheit, das den Staat befihige, durch Staatsho-
heitsakt alle seine Teile zu orgapisieren, Frilher
sei das erste Prinzip verwirklicht gewesen, wih-
rend jetzt aufgrund praktischer Erfahrungen das
Prinzip der Staatshoheit angewzndt werde.
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die Definition von STIR-SOMIOT) gelten: die Einge-
meindung sei ein organisatorischer, endgiltiger,
mit Grenzverdnderung verbundener staatshoheitlicher
Verwaltungsakt.a)

Damit steht fest, daB Subjekt jeder Eingemeindung
nicht die Gemeinde, sondern vielmehr der Staat ist,
und daher gewinnt die Frage nach der rechtlichen
Einordnung des Mitwirkungsrechts der Selbstverwal-
tungskoérperschaften entscheidende Bedeutung.

b) Die Problematik des Einverstidndnisses als Selbst-
verwaltungsangelegenheit

Mit Inkrafttreten des Gesetzes vom 27. Dezember
1927 - vor allem an der Klausel des Sffentlichen
Wohls - entziindete sich erneut der Streit um die
Gestaltung des gemeindlichen Mitwirkungsrechts am
Eingeaeindungsakt. BegriiBten die einen die Neurege-
lung des Eingemeindungsrechts als einschneidenden
Fortschritt, der insbesondere den Forderungen der
Praxis gerecht werde, beklagten die anderen den

scharfen Eingriff in das Selbstverwal tungsrecht der
Geweinden. i

aa) Das Einverstindais als Selbstverwal tunesangele-

genheit

Als einer der Hauptvertreter der Lehre, der gemeind-
liche Mitwirkungsakt bei der Eingemeindung seéi als
echte Selbstverwaltungsaufgabe aufzufassen, begriin-

1) Handbuch, S. 183

2) Kritisch im Hinbliek auf die ei :
ritis nzelnen Merkmale
PLTERb,_Grenzen, 5. 103, An dieser Stelle ist
giieﬁgéch,hgaalder Eingeweindungsakt als Staats-—
t niec als Selbstbesti -
meinden aufgefaBt wird. nnangsrecht der Ge



de te 5CHELLEN1) ausfiihrlich seinen Standpunkt unter
Bezugnahme auf die historiséhe Entwicklung des Mit-
wirkungsrechts. Insbesondere stitzte er siph dabei
auf die Entstebungsgeschichte des § & LGO.a) Mit
Hinweis auf den ErlaB des preuBischen Innenministers
vom 18. April 18935) betonte er die Unerlddlichkeit
der materiellen Voraassetzung des Einverstindnijsses
upd damit der Beibehaltung des Prinzips der Frei-
willigkeit. Infolgedessen war es ibm vollig selbst-
vefsténdlich, das gemeindliche Mitwirlkungsrecht als

susfluB des Selbstverwaltungsrechts zu erachten.4)

1) Kommunalwirtschaft 1928, 719 £f und 19935 ff; Die
Landgemeinde 1928, 101 ff; auch STIER-30JdLO, AZE
1929, 1 ff; BUELER, RaPrvBl. 1929, 279 ff

2) 68 233 (1891)
%) MinBl. 129

4) Vgl. SCHELIKN, Kommunalwirtschaft 1928, 1993
(1995 £) :
Zur Begriindung seiner These verwies er (vgl. Die
Landgeaneinde 1928, 101 (103)) weiter auf die
Stellungnabme von BRAUCHITSCH, 8. 146 f, der zum
Entwurf des § 2 LGO folgendes ausfiihrte:

Das Abgeordnetennaus und seine Komumissionen sind
bemiiht gewesen, "durch wirksame Modifikation der
dem Entwurfe zugrunde liegenden Norumen wirksame
Garantien dagegen zu schaffen, dai nicht etwa
bestehende Guts- und Gemeindegrenzen ohne un-
zweifelhaften zwingenden Srund aufgehoben und
verindert wiirden, und diese Garantien wurden in
der Stirkung des ginflusses der Selbstverwaltungs-—
behérden gefunden. Insbesondere wurde verlangt,
daB dem Kreis-(Bezirks-)ausschusse an Stelle der
im Entwurf vorgesehenen bloBen AnhSrung ein ent-
scheidendes Votum in diesen Fragen beigelegt, wei-
ter aber auch darauf Bedacht genommen wird, den
wesentlich in Betracht kommenden Begriff des
tffentlichen Interesses konkret zu formulieren."
Die Staatsregierung erklirte sich einverstanden,
"objektive Merkmale fiir das Vorhandensein eines
offentlichen Interesses" aufzustellen, lehnte je-
doch entschieden ab, die Eingemeindung "endgiltig
in das Ermessen der Selbstverwaltungsbehdrden" zu
stellen.
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Als unwiderlegbar leitete SCHBLLEN ab,1) daB die
-Anderung von Gemeindegrenzen als "Gegenstand der
Selbstverwal tung" grundsétzlich in das Ermessen der
Selbstverwaltungsbehtrden gegeben worden sei und
die erforderliche staatliche Genehmigung nur als
formaler SchluBpunkt dieses ikts der Selbstverwal-—
tung zu begreifen sei.

Mithin bedachte er die wechselseitige Beeinflussung
bei einer NeugliederungsmaBnahme , sah allerdings

im sich historisch entwickelten Mitwirkungsrecht
der Gemeinden das entscheidende Moment des Einge-
meindungsvorgangs und hielt deshalb die neuen Ein-
geae indungsvorschriften fiir verfassungswidrié.a)
Art. 127 WRV gewihrleiste das Selbstverwaltungsrecht
S0, wie es zur Zeit der Entstehung der Reichs- und
PreuBischen Verfassung bestanden habe. Fiir das Ein-
gemeindungsrecht zog er die Konsequénz, die Existenz
einer einzelnen Gemeinde diirfe keinesfalls unter
anderen Voraussetzungen vernichtet werden, wie sie

schon bis zum ErlaB der beiden Verfassungen bestan-
den hatten, >’

Interessanterweise beeinfluBten die Arguaente
STIER-SOMLOS*) SCHELLEN derartig, das er danit seine
eigene Denkrichtung in Zweifel stellte, wie sich
zeigte, wenn er formulierte, daB "eine fingemeindung
vielledicht auch noch durch einen Staats-
hoheitsakt" erfolgen kinne, daB ein soléher'Akt Je—
doch niemals zwangsweise ergehen diirfe,”?

1) Die Landgemeinde 1928, 101 (103)
2) Aa0, $. 104; Kommunalwirtschaft 1928, 9 y
una’1993 (1997) = ¢ 78 119 (725)

3) So SCHSLLEN, Kommunalwirtsehaft 1928, 1t :

. 1993 (1998);
zur status—-guo-~Garantie vgl. STIER-S&MLD, AigR99 .
1929, 1 (17); andere Ansicht die damals herrschen—
de lLehre, fiir alle FORSTHUFF, Ebrperschaft, 8. 103

4) A0, S. 44

5) SCHELLEN, aaG, S. 4998



Diese Argumentation ist deshalb widerspriichlich und
unverstindlich, da danach weder der Staat necch die
Gemeinde als Subg'eki: aller Eingeneindungs—
falle fungiert. Vielmebr erachtete STIER-SOMLO bei .
der zwangsweisen, im Gegensatz zur freiwilligen
Eingeme indung die Selbstverwaltungskdrperschaften
als Eingemeindungssubjekte. AnlaB zur Billigung
dieses Standpunktes bot ihm seine Uberzeugung iber
den Grundrechtscharakter des Selbstverwaltungsrechts,
die fiir ihn damit verbundene status—-quo-Garantie des
‘Art. 127 WRV sowie das Mitwirkungsrecht der Geumeinde
als Selbstverwaltungsangelegenheit: In seinem Be-
streben, dén § 1 des Gesetzes vom 27. Dezember 1927
wegen der Auswirkungen auf die Praxis fiir verfas-
sungswidrig zu erklidren, verfiel er dem Fehler,
staatliche und selbstverwaltungsrechtliche Akte mit-
einander zu vermengen.

bb) Das Einverstdndnis als entziehbares Mitwirkungs-—

rgcht

Das Mitwirkungsrecht der Beteiligten als Selbstve:—
waltungsangelegenheit aufzufassen, stie8 griBten-
teils auf lebhafte Ablehnung.

Vor allem HARDENBERG1) setzte sich kritisch mit den
Thesen 3CHELLENS auseinander. Der Bingemeindungsakt
selbst sei ein konstitutiver Staatsakt. Die HMitwir-
kungsbefugnis konne keine Selbstverwaltungsangele-
genheit sein, da die Vornahme eines Staatshoheits-
akts die Ausiibung von Selbstverwaltungsrechten aus-
schlieBe. Vielmehr miisse demgegeniiber angenommen
‘werden, daB das bestebende Mitwirkungsrecht der Be-
teiligten lediglich sls eine Mitwirkung an Staats-
aufgaben und demnach als eine Reflexwirkung des ob-

1) S. 1257 £f; vgl. auch FORSTHOFF, Korperschaft,
S. 106 £ _

jektiven Hechts zu bewerten sei. Wenn man auch der
Gemeinde zweifelschne Mitwirkungsrechte - vor allem
in dexn Erfoxdernisrdes Einverstindnisses - einge-
raumt hat, sei doch die Tatsache entscheidend, dal
sich die Eingeweindung durch SeschluB oder durch
Gesetz vollziehe. Die Genehmigunyg bedeute nicht
einen formalen AKt, sondern stelle vielmehr einen
konstitutiven ikt dar. Zu Recht wies HARDENBEHG1)
darapf hin, dad Inhalt und Unfang des gemeindli-
chen Mitwiriungsrechts verinderbar seien, eben weil
es dem Staat freistehe, sein Organisationsrecht nach
seinen Belieben zu gestalten.

cc) Bewertunz des Streitgegenstands

Bemerkenswerterweise sah man im fingemeindungsakt
einen Staatshoheitsakt, wihrend die Aufrassungen

in der rechtlichen Beurteilung des Mitwirkungsrechts
erheblich differierten.

In seinem Handbuch lehnte BTIER-SOMIOE) die Qualifi-
kation der Eingemeindung als Selbstverwaltungsange-
legenheit entschieden ab. Dabei fiibrte er richti-
gerweise aus, dad die Vornahme der Eingeme indung we-
der zua dem iUbertragenen Wirkungskreis der Geneinde
gehdre, noch in den eigenen Aufgabenkreis der Kommu-
ne falle, weil diese Aufgaben nur innerhald des
eigenen Gebiets denkbar seien und sich die Rechte
der Geaeinden nicht .iiber die Gemeindegrenzen hinaus
erstrecken ktnmen. Trotzdem sah er im Gegensatz da-
zu das gemeindliche Mitwirkangsrecht bei einer Neu-
gliederung als "unzweideutige" Selbstverwaltungs—
angelegenheit an.j

1) 8. 1260 f
2) 8. 191 £
3) ABR 1929, 1 (81 £); vgl. auch HINTZE, 3. 42



Demgegeniiber wurde mit Recht klargestellt, daf die-
se Mitwirkung der Geneinden keine Selbstverwal-
tungsange legenheit sein kﬁnne.1) Die Entscheildung
iiber die Vofnahme eines Eingemeindungsaktsasei
staatlichen Organen gesetzlich iibertragen. DaB3 die
Gemeinden Sffentlich-rechtliche GebietskBrperschaf-
ten seien und insofern innerhalb ihres Territoriums
obrigkeitliche Befugnisse ausiiben kdnnten, sei on-
erheblich. Bedsutsam sei vielmehr, daB der Staat
die alleinige Gebietshoheit besitze und sich in der
Ausiibung seiner Befugnis in Form des Eingeneindungs-
rechts selbst einengen L::tin.ms.3

Durch die Neuregelung des Eingemeindungsrechts hat
der Staat den Umfang seipes Ausiibungsrechts erwei-
tert, wenn nimlich aus dem effektiven gemeindlichen
Mitwirkupgsrecht, dem grundsatzlichen Einverstiéndnis,
lediglich ein Recht auf anhérung geworden ist.4)
Daraus jedoch zu folgern, § 1 des Gesetzes vom 27.
Dezember 1927 sei wegen des nun elngeschridnkten

Se lbstverwaltungsrechts verfassungswidrig, entbehrt
einer entsprechenden Grundlage. Die Garantie des
Art. 127 WRV beriihrt die MaRnahme einer Gebietsande-
rung liberhaupt nicht,”

1) vgl. HOSHEIM, 5. 120; BRAUsR, 8. 25 f; GLASSING,
5. 35

2) Vgl. HARDENSEKG, S. 1263

3) Vgl. GIsSECKE, S. 22, 26; GLASSING, S. 20 f; #05-
HeId, S. 419 §

4) Vgl. MOSHEIM, 5. 122

5) Vgl. ANSCHUTZ, Zi 3 2u Art. 127 (14. auflage);
KOTTPENSsE G, Kommunalwirtsehaft 1929, 937 (942);
HINTZ&, S. 44; Reichsgericht Entscheidung vom
10./11.12.1929, RGZ 126, S. 9 (22) Anhang

Im iibrigen 1ddt sich auch historisch belegen, dai
dem Staat schon 2za frilheren Zeiten das Recht auf
Selbstorganisation zugestanden hat. Die erste

Eingemeindungsvorsehrift Preudens, § © der revi-
dierten Stéddteordnung vom 17.%.1831 (GS 10) lieB
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IV. Die Funktion und der Inhalt des Begriffs des
offentlichen Wohls

Die Rechtsanwendung der Formel vom dffentlichen
Wohl, an Jer sich die hechtnaBigkeit einer gemeind-
lichen Gebietsdnderung in erster Linie bemessen las
sen sollte, erwies sich als HuBerst schwierig. Meh-
rere Faktoren, wie beispielshalber der Wandel in
der Bewertung der Staatsziele, ein veridndertes
Selbstverwaltunzsverstindnis sowie die Umwandlung
des Eingemeindungsrechts, bilden die Grundlage der
Begriffsverwirrung, die in der damaligen Rechtswis-
senschaft herrschte.

1. Das offentliche Wohl als "Ermessensbegriff"

Die ziigige Abwicklung der Eingemeindungsfdlle pro-
klamierte der Gesetzgeber als politische Forderung,
und es war daher unausbleibliech, den Einflud der
Gemeinden erheblich 2zu reduzieren. Diese Intention
dokumentierte sich in der inderung der wesentlich-
sten Eingemeindungsvoraussetzung; nimlich, das ma-
terielle Erfordernis des Sffentlichen Wohls anstelle
des bisherigen grundsdtzlichen Einvernehmens der Be-
teiligten zu setzen. Zur Wahrung der Interesseno der
Allgeaeinheit, gewissermaBen als ratio legis, schien
der unbestimate Rechtsbegriff des 6ffentlichen Wohls
geradezu geeignet, eine Kontrollfunktion zur Ver—

eine zwangsweise Eingemeindung zu. Erst unter
dem Druck der politischen Ereignisse des Jahres
1848 durfte eine Geme irdegebietsinderung nur mit
Zustimmung der Gemeinden vollzogen werden; vgl.

5 1 Gemeinjeordnung fiir den Preudischen Staat
vom 11.3.1850, G5 213. Doch nur wenige Jahre sSpi-
ter wurde die Zwangseingemeindung wieder fiir zu-
léssig erkldrt, und zwar unter den Voraussetzun-
%e35§§s Sftentlichen Interesses; wgl. 5t0, GS 261
1



hinderung von Gebietsdnderungen, die einﬁ? hinrei-
chenden Grundes entbehrten, einzunehaen.

Doch gerade diesé Formel war in erster Linie Ursache
fiir die auftauchende Problematik im Eingeazeindungs-—
recht. Diese Tatsache l#Bt sich eiomal auf die all-
gemeine Begriffsumbildung als Folgeerscheinung jer
gednderten Staatsfora, zum anleren im Speziellen
auf den Interpretationswandel des Allgemeinwohlbe-
griffs zuriickfiihren. '

In der monarchischen Epoche war es iiblich, von der
"freien" Verwaltung 2zu sprechen, d.h. von ihrer
rechtlichen Ungebundenheit. Desgleichen erfaite
man im Fahmen der Rechtsanwendung die verwaltungs-
behtrdliche TAtigkeit als sog. freies Ermessen.j)
Immerhin setzte sich zur Weimarer Zeit die Erkennt-
nis durch, daB auch die sog. freie Ermessensausioang
an das Gesetz gebunden ist. Dieser Auffassungswandel
ist auf dem Hintergrund der demokratischen Verfassung
zu sehen, und nunmehr konnte das freie Brmessen
nicht mehr als eine Bastion des autoritdren Absolu-
tismus innerhalb des konstitutionellen Btaatsrechts
aufge faBit werden.4)

Das Gemeinwchlerfordernis unterlag in besonderen
MzBe diesem aufgezeigten Wandel. Am Beispiel des
ffentlichen Interesses, dem Erfordernis des alten
Eingemeindungsrechts, wies‘STIER-SOMIDB) darauf hin,

1) Vgl. SKAUER, S. 7
2) Vgl. KelssN, S. 243

2) Vgl. KsLseN, aaC; STIsR-SOMLO, AGR 1929, 1 (54);
TEZRER, S. 16, "offentliches Interesse” als "Er-
messensbegriff". Heute ist anerkannt, dal es peil
der Auslegung unbestimmter Rechtsbegrifife kein
"Ermessen" geben kann.

4) Dazu TEZNER, 5. 29 f

5) Aa0, 8. 54 f; HASBERLE, S. 206, spricht vom "ge-
schlossenem Ieitbild™.
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wie sehr dieser Begriff den monarchischen Staat
ermichtigte, Staatsziele unter dem Deckmantel des
allgemeinen Wohls durchzusetzen. Wenn nunmehr der
Begriff des 6ffentlichen Wohls ins Eingemeindungs-
recht eingeflihrt worden sei, miisse er seinem Inhalf
nach auf jeden Fall konkretisiert werden, um {iber-
haupt sachdienlich zu sein.

2. Die Auslegung des Begriffs

Binigkeit herrschte dariiber, daB der abstrakte Be-
griff des offentlichen Wohls eine ocobjekti-
v e Grundlage fiir die Entscheidung einer Einge-
meindung abgeben sollte. Auf welche Weise der Be-
griff hingegen auszufilllen war, blieb zur Weimarer
Zeit weithin ungeklidrt. Positiv bewertete man die
Moglichkeit, ohne einea Schenatismus zu verfallen,
jeden Binzelfall nach seiner besonderen Lage ipdivi-
duell beurteilen zu kénnen.1)-Andererseits brachte
diese Auslegungsbreite eine weitgehende Verunsiche-
rung des Eingeumeindungsrechts mit sich.

Zwar war man sich im groBen und ganzen dariiber
einig, dal das 6ffentliche Wohl in jedem Einzelfall
eine Abwidgunpg der drtlichen und iibersrt-
lichen Interessen gebot, die dem Erfordernis des
Gesamtwohls Geuniige leiste.a) Hingegen bereitete es
erhebliche idiiken, einzelne potentielle Gemeinwohl-
griinde oder éar iibergeordnete Leitlinien herauszu-~
kristallisieren, um zu einer sorgfiltigen Interessen-
abwdgung zu gelangen. S0 bewertete man das 6ffent-—
liche Wohl zum groéSten Teil als einen inhaltslosen,
einer Analyse nicht féhigen Begriff, der keinen Mal3-

1) Vgl. Pr landtag 3. Wahlperiode, 1. Tagung 1928/29,
Drs, Nr. 2042, 5. 1342; HARDENBehG, 5. 1266 H
BRAUER, 5. 31

2) Dazu Pr Landtag, azl
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stab fiir eine sachgerechte Entscheidung biete,1) _
und betonte im iibrigen die Ausschaltung von Willkiir-
mafBnahmen durch die angewandte Formel des dffentli-
chen Wohls.a)

Tejlweise war man noch so sebr dem alten Kechtszu-
stand verhaftet, dad das 6ffentliche Wohl wit dem
enumerativ bestimmten Sffentlichen Interesse gleich-
gesetzt wurde.5) Die damit verbundene inhaltliche
Einengung des 5ffentlichen Wohls widersprach jedoch
der ausdriicklichen Intention des Gesetzgebers.
Ubérwiegend herrschte allerdings die richtige Mei-
nung vor, dal das Sffentliche Wohl umfassender als
das Offentliche Interesse sei, Wenn hingegen auch
verlautete, eine Beriicksichtigung der Griinde des &f-
fentlichen Interesses konne picht mehr erfolgen, igoo-
rierte man, daB das offentliche Wohl im konkreten
Fall durchaus mit dem &ffentlichen Interesse iden-
tisch sein konnte.

Interessant ist ein Lisungsversuch von PET}:E{SB), der
sich bemiihte, objektive Kriterien zur Erhellung des
‘gffentlichen Wohls zu finden.

1) vgl. DEEWS, PGZ 1929, 57 (61}; TRZNER, 5. 31,
KOTTENBEHG, Kommunalwirtschaft 1929, 937 (940)

2) Das 6ffentliche Wohl sei besonders hervorzuheben,
um zu verhindern, daB Eingenmeindungen "auch aus
Privatinteresse oder Liebhaberei” geschehen; so
Pr Landtag 2. Wahlperiode, 1. Tagung 1925/27,
Drs. Nr. €260 A, S. 7104
Des welteren war es selbstverstindlich, machtpo-
litische und Prestigegriinde auBer acht 2u lassen;
vzl. fiir alle HINIZs, 8. 12, 23

%) So z.B. STLek-50MI0, ASR 1923, 1 (52); GLissING,
.50 39 )

4) Vgl. MinBl.i.V. 1928 Nr. 9, I &

5) In diesem Sinne HINTZE, 8. 22 f

6) PGZ 1927, 461 (46%)
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Methodischer Ausgangspunkt ist eine Untersuchung
der Motive, die fiir die letztjdhrigen Eingemeindun-
gen ausschlaggebend gewesen sind. Dabei dokumen-—
tierten sich als wichtigste Motivationen folgende
Punkte: dauernde Leistungsunfihigkeit einer Gemein-~
de, baulicher Zusammenhang, Gemengengelage mehrerer
Geme inden, Verh#dltnis zweier Gemeinden als Wohn-~
und Betriebsgemeinde, Fehlen kommunalen Eigenlebens,
Auseinanderreifien wirtschaftlicher Einheiten durch
kommunale Grenzen und Aufldsung eines Gutsbezirks.

Diese Griinde sollte man seiner Ansicht nach systema-
tisch zusammenfassen. Siedlungstechnische oder bau-
liche Erwdgungen, die fiir eine Eingemeindung spre-—
chen, kdnnten fiir sich allein keine Vereinigung
rechtfertigen; dagegen sollten dauernde Leistungs-
unféhigkeit einer Gemeinde und baulicher Zusammen-
hang stets die Notwendigkeit einer Eingemeindung
indizieren.

Eonnte und sollte dieser Vorschlag den Begriff des
6ffentlichen Wohls nicht enumerativ erfassen, lieB
er doch anhand einzelner Richtlinien im Einzelfall

eine sachgerechte und der Rechtssicherheit dienliche
Entscheidung zu.

Insbesondere ermfglichte es die Klausel vom Allge—
meinwohl auch die industrielle technische Entwick-
lung, Raumordnung und Landesplanung, Hebung der
leistungsfihigkeit und Verwaltungskraft in die er-
forderliche Abwagung mit einzubesziehen.)) Diese In-
terpretation des Sffentlichen Wohls ist auch mit

der politischen Forderung nach einer richtigen Festle-
gang der Gemeindegrenzen zu vereinbaren. Eipe territo-
riale Gliederung, die gerecht abwight und dabei nicht

1) Vgl. BECKEK, Offentliche Interessen, 3. 86



den subjektiven Interessen, sondern vielmehr dem
6ffentlichen Wohl Rechnung tridgt, eatspricht dem
Gedanken der Selbstverwaltung als einer gesunden
Zelle des Staates.q)

B. Die Durchfijhrung der gemeindlichen Gebietsreform

Die im Weimarer Reich immer zahlreicher werdenden
Eingemeindungenz)
gén, vornehmlich auf wirtschaftlichem Gebiet, zu-
rickzufiihren. In Deutschland vollzog sich die Un-

wandlung vom Agrar- zum Industriestaat, die notwen-

sind auf die ungeheuren Uowalzun-

digerweise weitreichende Anderungen der Sozial-
strukturen mit sich brachte. Der Aufschwung von Berg-
bau, Industrie und Handel bedingte einen Riickgang
der Lendwirtschaft und fiibrte gleichzeitig zu einer
Wanderbeweguag der Landbevdlkerung in die Stﬁdte.i)
Die Stiédve sahen sich zwei Belastungen ausgesetzi:
einmal brachte die rasche Industrialisierung - und
damit der steigende lLebensstandard - neue komnunale
Aufgaben mit sich, zum anderen muBte die explosions-
artig voranschreitende Bevolkerungszunahme wirksam
aufge fangen werden.

1) Vgl. v.LEYDEN, RuPrVBl. 1930, 445 (449); GLasSING,
5. 38

2) Durch Gesetz sind in den Jahren 1887 bis 1897 in
Preufen pur vier Neugliederungen zustandegexommen,
wihrend es in den nichsten zehn Jahren bereits 25
Bingemeinden waren. Aus den Jahren 1920 und 1927
sind indessen schon P09 Fédlle zu registrieren, an
depen Stddte beteiligt waren. In der Zeit wvon 1925
bis 1930 verabschiedete man 25 Gesetze liber die
kommunale Neugliederung. Wepgen der erheblichen Ver-
anderungen ist es hier gerechtfertigtb, von Einge-
meindungswellen zu sprechen. Vgl. zu den Zahlenan-
gaben HINTZE, S. 5 ’

3} In Deutschland lebten im Jahre 1871 63,9 % der Be-
vilkerung auf dem Lande und 36,1 % in den Stédten
iiber 2.000 Einwchner. Im Jahre 1925 wohnten auf
dem Lande 35,6 % und 64,4 % der Bevolkerung in den
Stddten. Acht GroBstidte gab es 18%Y1; 45 demgegen-
idber schon 192%. Rund ein Viertel der Bevilkerung
wohnte 1925 in GroBstddten. Vgl. dazu HIKTZE, 5. 5
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Insbesondere im Ruhrgebiet vollzog sich im Zuge der
Industrialisierung eine v5llig ungecordonete Ansied-
lung der arbeitenden Bevilkerung. Arbeitersiedlun-—
gen und Fabrikgelidnde lagen meist dicht beisammen;
Verkehrsstrukturen und vor allem der Schutz der
Volksgesundheit blieben unberiicksichtigt. Die enorme
Industrie~ und Bev@lkerungszunahme machte nicht an
den Gemejindegrenzen halt, sc dall als Folge dieser
Entwicklung zu Beginn der Weimarer Repgblik eine

starke Uniibersichtlichkeit vorhanden war.1)

Der Ruf nach einer grundlegenden Verwaltungsrefora,
somit das Streben nach einer rationellen, effekti-
ven Verwaltung verstirkte sich laufend. Kommunale
Ratiopalisierung und Einstellung des Offemtlichen
Lebens auf Strukturen und Bediirfnisse der Wirtschaft
gehdrten zum Wesen der damaligen Zeitstrﬁmung.e)

Eine RaticnalisierungsmaBnahme bildete die Einge-
meindung, Die Gebietsreform erschien vielem als ein
brauchbarer Ordnungsfaktor, um kommunale und sozigl-
wirtschaftliche Gegebenheiten wieder in ein geregel-
tes Verhdltnis zueinander zu bringen. Es wurde des-
halb angestrebt, die verlorengegangepe Iden -
titat zwischen Gemeindeterritorium und Wirt-
schaftsgebiet wiederherzustellen. Dies galt als eine
sich immer deutlicher abzeichnende Hauptforderung
bei der Durchfiihrung der auf Rationalitdt bedachten
Neugliederungsvorhaben.3) Eine effektvolle Zusamnen-
arbeit zwischen Wirtschaftsorganisationen und Ge-
meindeverwaltungen sollte durch den leitgedanken der

1) Vgl. BALTHASAR, S, 29; HAAS, Die Gemeinde 1929,
731 (732)

2) Vgl. GIESKCKE, 8. 35; HAHN-MACKENSEN, S. 15;
HECKER, S. 322

3) Vgl, KOTTHENB#RG, Kommunalwirtschaft 1928, 70 (71);
GLASSING, 5. 7; KBRSTIERS, 8. 60; BsCKER, Offent-
liche Interessen, S. 86
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Deckungsgleichheit herbeigefﬁhrt werden.q)

Allerdings blieb die gemeindliche Gebietsreform als
Peil der allgemeinen Verwaltungsreform nicht unwi-
dersprochen. So gab es viele Stimmen, die das In-
strument der Eingemeindung als unverhdltnismifig er-
achteten und auf die Moglichkeiten der interkommu-
nalen Zusammenarbeit verwiesen.2

1. Die Entwicklungsphasen der EBingemeindungspolitik

Es ist das Ziel jeder Verwaltungsreform und damit
auch der gemeindlichen Neugliedering, eine lei-
stungsfihige Verwaltung zu erhalten. Daher sind
leistungsunfihige Gemeinden auf Jjeden Fall aufznlo-
sen. Die NeugliederungsmafSnahmen bedeuten jedoch
einen Eingriff in die territoriale Integritat der
Selbstverwal tungskiorperschaften, die als Einheiten,
denen das Selbstverwaltungsrecht verliehen ist,
nieht mit bloBen Verwaltungsbezirken gleichzusetzen

1) Vgl. GRZESINSKI, S. 457 f; LOSER, S. 68

2) Immer wieder forderte man die Bildung von Zweck-
verbinden auf der Grundlage des Zweckverbandge-
setzes vom 19. Juli 1911 {(GS 115), um Gebietsver-
dnderungen verzichtbar zu machen. Dieses Gesetz
gab den Selbstverwaltungskorperschaften die Gele-
genheit, einzelne kommunale Aufgaben freiwillig
durch derartige Verbidnde durchfilhren zu lassen.

Ein erklirtes Ziel des Gesetzgebers war, als das
Zweckverbandsgesetz verabschiedet wurde, die Ein-
gemeindungen in gewissem Umfange entbehrlich zu
machen. Vgl. dazu STIkR-SOMIO, Handbuch, 5. 180.
AnlaB zu diesem Verlangen gaben einige unniétige
Bingemeindungsfille. Sco vereinigten sich z.B. zwel
Gemeinden, weil sie eine gemeinsame Abwasseranliage
bendtigten, sich aber nicht iiber die Installie-
rung der Einrichtung einigen konnten; vigl. SCHMIDY,
5. 144

Die Bildung eines Zweckverbandes - zur geaneinsamen
Erledigung einer Aufgabe — kann aber keine Alter-
native zur Eingemeindung darstellen, die eine Ver-
einigung aller Funktionsbereiche zum Ziele hat.
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sind, Insbesondere die gemeindliche Selbstverwal-
tung ist nur dann als eine gute Verwaltung zu be-
zeichnen, wenn die beiden Maxime "Effek -
tivitaeg" und "Integrations-
wert?" in einem ausgewogenen Verhdltnis zu-
einander stehen.q) Die EKomponente der Effektivitit,
bestehend aus den Faktoren Konzentration auf den
optimalen Effekt, Einfachheit, Wirtschaftlichkeit
und Rationalitdt, bildet die verwaltungs-
technische Seite, Wdhrepnddessen ist un-
terdem politischen Aspekt des Inte-~
grationswertes die Intensitdt eines Gemeinschafts-
bewuBtseins und iiberhaupt das Bestehen selbstiandi-
ger Kinheiten zu verstenen.2

Die Selbstverwaltung erfshrt eine Stirkung, wenn
unter dem Gesichtspunkt der Eftektivitdt leistungs-
starke Eommunen aufgebaut werden und dabei der poli-
tische Aspekt des Selbstverwaltens nicht auBer acht
gelassen wird. Eine Schwichung der Selbstverwaltung
kann dann eintreten, falls die Interessenlage eines
bestimmten Gemeindetyps {iberbewertet wird und inso-
fern die Neugliederungsmafnahmen einseitig orien-
tiert sind.

1. Die Erkenntpnisperioden der Eingemeindungspolitik

K&RSTIKNS unternahm den lohnenden Versuch®’, die
Bestrebungen der gemeindlichen Gebietsreform im
Ruhrgebietschematisierend zu ordnen. Er unterteilte
in drei Perioden der Eingeneindungspolitik, wobei
richtigerweise der Begriff der Periode nicht rein
zeitlich, sondern eher als eine erkenntnisndBige

Stufe zu verstehen ist.4)

ﬂvy.thMMM,me&.4
2) Vgl. zu diesem Begriffspaar, WAGENER, aa0, S. 4-
3) 8. 61 ff ’

4) Vgl. BALTHASAR, 3. 30; zeitlich kénnen si i
. . sich d
- Pericden durchaus ﬁbe;schneiden. e
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In den ersten Jahren der Weimarer Republik bis

etwa 1925 basierten Eingemeindungen meist auf der
Erkenntnis, jede Gebietsénderung gehe nur die un-
mittelbar betroffene Gemeinde an (FPeriode der
Einzelldsung). In den offiziellen Be-
griindungen wurden in der Regel mangelndes Sied-
lungsgeldnde und die Notwendigkeit fiir eine 3tadt,
- beispielshalber - Anlieger einer WasserstrafBe zu
werden, angegeben. Wihrenddessen lagen die tatsich-
lichen Motive oftmals in dem Bestreben, Geblet und
Einwohnerzahl zu vergrdsSern. Ausschlaggebend fiir
eine Neugliederung der Feriode der Einzelldsung war
der enge Individualinteressenkreis einer bestimaten
Gemeinde.

Die folgende Pericde der R ingbilduang
beruhte auf der Uberlegung, die industrielle Ent-
wicklung erfasse notwendigerweise das gesamte Ruhr-
gebiet. Diese Erkenntnis bezog man jedoch nur auf.
den Standpunkt der gemeinsamen Individualinteressen.
Die praktische Auswirkung lag in einer VergriBerungs-
sucht der Stiddte auf Kosten der Landkreise.

Die Pericde der Ge s amtldsung zeichnet
sich durch die Erkenntnis aus, die Aufgaben im In-
dustriegebiet seien nahezu iiberall fiir alle Gemein-
den gleich,

Unter Beriicksichtigung dieser Periodeneinteilung
sind punmehr typische Tendenzen der Eingemeindungs-
politik herauszufinden, und es bietet sich dabei
an, die Zeit won 1919 bis 1926 und anschiieBend die
Jahre bis 1929 zu analysieren.q

1) Die letzten Jahre der Weimarer Republik sind in-
folge einer um sich greifenden Eingemelndungsmi-
digkeit unbedeutend., Hinzu kam die katastrophale
wirtschaftliche upd politische Situation, die eine
Vollendung der allgemeinen Verwaltungsreform un-
‘miglich machte.

- 89 ~

2, Die Zeitphase von 1919 bis 1926

Wenngleich die Anzahl der erfolgten Eingemeindungen
in diesem Zeitabschnitt im Vergleich zu den folgen-
den Jahren sehr gering war, fanden sie dennoch ein
lautstarkes Echo. Der Grund dafiir lag in der Furcht
der Landgemeinden, Opfer weiterer Eingemeindungen
zu werden. Die Eingemeindungsinitiative ging dabei
von den Grofistddten aus, die ihr Siedlungsgelinde
erweltern wollten.ﬂ)

a) Verléndlichung als kritische Forderung

Die Eingemeindungen verdeutlichten, wie widerstre-
bend zum Teil der Wandel vom Agrar- zum Industrie-
staat hingenomznen wurde. Am Beispiel der Eingemein-
dung der Landgemeinde Worringen in die GroBstadt
Eéln im Jahre 1922 ist diese Grundhaltung mit ihren
Folgerungen zu verdeutlichen.2

Es wurde von "krapkhaften Eingemeindungsbestrebun-
gen der GroBstidte", "grausamen Pldnen" und "Einge-
meindungskrankheit" gesprochen, um zu betonen, wie
schddlich solche Stadterweiterungen letztlich seiéné)
Eine iibermiBige Stadtbildung hielt man fiir eine der
groBten Gefahren fiir den Staat, und es galt als duBerst
wichtig, das blilhende Eigenleben der Landgemeinden,
das sich historisch entwickelt hatte, aufrechtzuer-
halten, um ein Erblassen des "bodenstandigen Volks-

4) Vgl. SCHONE, 5. 123

2) Das Gebiet Worringens erfaite 5.393 ha; wihrend
X6ln eine Fliche von 19.726 ha und im Jahre 1925
700.222 Einwohner hatte. Vgl. Statistisches Jahr-
buch deutscher Stddte 1927, 525 ff; 540 ff und
Statistisches Jahrbuch fiir das Deutsche Reich
1929, 10 £f

3) Vgil. =z NIEDER, S. 353; SCHONE, S. 124
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empfindens" zu verhindern.1) Deutschlands Zukunft
liege in der Landwirtschaft, nicht in der fiir un-
sicher erachteten Industrieentwicklung. Und daraus
folgend ergebe sich keinerlei Veramlassung fiir Nach-
bargemeinden von griéBeren Stadtgemeinden, ihre Selb-
stdndigkeit aufzugeben; zumal damit ein wertvolles
Gut, nimlich "freudige Selbstverwaltung und unent-
behrliches Eigenleben zugunsten zentraler Verfiigung,
biirokratischer Diktatur"™ verwirklicht werde.

Die Kritik gipfelte in der Porderung, nicht eine
Verstidterung, sorndern eine Verlindlichung zu betrei-
ben; zumindest aber sollte man eine "Klumpenbildung
der GroBstadt"nicht fﬁrdern.a)

Die Propagierung der Verldndlichung ist des weite-
ren als Reaktion zur Planung einer Riesenruhrstadt
zu werten.u) So duBerte BECKERATH:B)

"Die neuerlichen ungeheuerlichen Eingemeindungs—
.pline der Stidte Essen, Duisburg, Diisseldorf als
Auswirkung der eben gelungenen Eingemeindung Kéln-
Worringen haben das Gute, daB sie in ihren fast
schrankenlosem Ausmafie auch dem Harmlosesten die
Augen dariiber &ffoeten, wie sich in den Kipfen der
Veranstalter die Zukunft des rheinisch-westfdli-
schen Industriegebiets malt.

Es ist der fast unheimliche Gedanke wiedergekehrt,

1) Vgl. SCHUNE, S. 126 f; z.NIEDEN, 5. 354

2) BECKBRATH, S. 350. Die Schwichen der lindlichen
Selbstverwaltung wurden stillschweigend iibergan-
gen; vgl. z.B. z.NIEDEN, S. 353: es springe ja
der Landkreis ein, falls eine einzelne Gemeinde
eine Aufgabe nicht mehr selbstidndig erledigen kon-
ne.

3) BECKERATH, aa® .

4) vgl. SCHMIDT, S. 143; BALTHASAR, 8. 51

5) 8. 350

-6 -

der die groe Stidte-Bau-Ausstellung in Diissel-
dorf 1912 als Ieitmotiv beseelte, daB wir es bis
gum Jahre 2000 soweit gebracht haben miiBten, daB
von Kéln bis Dortmund alles eine Stadt sei.”

b) MaRvolle Eingemeindungen als kritische Forderung

Wie eben geschildert, glaubte man einerseits das
Heil in organisch gewachsenen Siedlungen, Bauern-
schaften und Tandgemeinden, im Gegensatz zu oftmals

) Andererseits

unorganischen Stadten, zu finden.
stellte man in diesem Zeitabschnitt zwar die Not-
wendigkeit der Existenz von Industriestiddten fest,
wandte sich dann aber gegen iibereilte Eingeneindun-
gen.2 Insbesondere im rheinisch-westfidlischen In-
dustriegebiet diirften Eingemeindungen erst dann vor-
genommen werden, wenn der industrielle Umschichtungs-—
prozed abgeschlossen worden sei. Solange keine kla-
ren wirtschaftlichen Verhiltnisse existierten, miisse

mit der kommunalen Neugliederung gewartet werden.

Riickblickend stellte PEPERS fest,B) daB in diesen
Jahren unzweifelhaft zu weitgehende Eingemeindungen
vellzogen worden seien. Dabei sprach er ausdriicklich
von einer "starken GroBstadtfreundlichkeit" der
preuBischen Staatsregierung, versuchte jedoch diese
Haltung verstidndlich zu machen, indem er auf den
Aufschwung und Wohlstand der Industrie verwies. Er
strich aber auch heraus, dal das groBe Ausdehnungs-
bediirfnis der Grofstadt verfehlt und die leidtra-
genden die Landgemeinden gewesen seien. Das trete
besonders auffidllig in Erscheinung, wenn aufgrund
des stddtischen Strebess nach neuem Siedlungsraum

1) Vgl. SCHMIDT, S. 143
2) Vgl. HERMES, S. 309 f
3) PGZ 1927, 461 (463 f)
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und neuen Steuerquellen -~ nicht zu vergessen das
machtpolitische Moment -1 noch voll leistungsfidhige
Iandgemeinden ihre Selbstindigkeit aufgeben miiBiten.

Fiir diese Zeitspamne von 1919 bis 1926 ist als all-
gemeine Tendenz die ausgesprochene GroBstadt-
freundlichkeit PreuBens hervorzuhe-
ben. Der vorhandene Gegensatz zwischen den Landge-
meinden und den Stidten wurde durch Eipgemeindunpgen
oftmals an sich noch lebensfihiger Landgeupeindern
vertieft. Es war weder eine Stdrkung des Gemein-
schaftsbewuBRtseins noch eine Rationalisierung der
gemeindlichen Verwaltung ausschlaggebend, entschei-
dend war vielmehr das stéddtische Streben nach wirt-
schaftlicher Macht. Dieser Zeitabschnitt kann in-
sofern mit der Erkenntnisstufe der Feriode der Ein-
zelldsung identifiziert werden, wenngleich auch ein
Nebeneinander der drei Erkenntnisstufen gerade fiir
die Weimarer Zeit typisch ist.2

2, Die Zeitphase wvon 1926 bis 1929

Die eingreifensten Anderungen auf dem Sektor der
gemeindlichen Gebietsreform fielen in diese Zeit-
spanne., Sie erfolgten im wesentlichen durch die Neu-
gliederungsgesetze von 1926, 1928 und 1929, die

den rheinisch-westfdlischen Raum erfaBten. Ua die.
kommungle Situation zu verdeutlichen, seien einige
Zahlen dargeboten. Im Jabhre 1925 gab e¢s im Deutschen
Reich 63.556 und in Preuden 42.857 Gemeinden; sie
teilten sich wie folgt auf:

1) Vgl. auch HERMES, S. 311; HINTZE, S. 6
2) Vgl. BALTHASAR, S. 30

%) Vgl. Statistisches Jahrbuch fiir das Deutsche
Reich 1930, 8 f (ohne Saargebiet); KOLLMANN, S.
258
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Gemeinden mit Zahl der Gemeinden
...Eimwohnern Deutsches Reich PreufBlen
weniger als 2.000 60.126 40.937
2.000 - 5.000 2.249 1.207
5.000 - 10.0C0 637 362
10.000 - 20.000 283 180
20.000 - 50.000 166 109
50.000 - 100,000 50 35
100.000 und mehr 45 29

a) Das erste Neugzliederunzsgesetz

Am 26, Februar 1926 trat das erste der drei umfas-
senden Neugliederungsgesetze in Krart.q) Die Ge-
bietsreform erstreckte sich auf die Stidte Steele,
Wattenscheid, Bochum, Herne und Recklinghausen, auf
die Bildung der Stddte Wanne-Eickel und Castrop-
Rauxel und auf die Aufteilung des lLandkreises Gel-
senkirchen. Durch diese Neuregelung sind insgesanmt
20 Landgemeinden mit zusammen 205.421 Einwohnern
ganz oder teilweise eingemeindet worden.a)

Die elementaren Ziele des Gesetzgebers waren, wie zu
erfahren ist,j) Ubereinstimmung von Gemeinde—- und
Wirtschaftsgrenzen und Erhaltung der gemeindlichen
Ieistungsfﬁhigkeit, um vor allem die geneindlichen
Aufgaben und die Quellen kommunzler Steuerkraft in
ein notwendiges Gleichgewicht zu bringen,

4Als grundsdtzliche Orientierungspunkte fiir die Neu-—
gliederungen sind demnach wirtschaftlich-finanzielle,

1) Gesetz tiber die Neuregelung der kommunalen Gren-
égnB;m rheinisch-westfilischen Industriebezirke,

2) vgl, J. 608, Die Gemeinden, S. 104

3) Pr Lanitag 2. Wahlperiode, 4. Tagunz 1 é D
Nr. 1612, 5. 3110 f ’ sgung 1925, Drs.



siedlungs~ und verkehrstechnische Gesichtspunkte

hervorzuheben. So heiBt es,

"jafB Vereinigungen, die aus siedlungstechnischen
oder wirtschaftlichen Griinden wiinschenswert sind,

. unterbleiben miissen, wenn die hiermit fiir die neue
Gemeinde entstehenden Gesamtaufgaben von ihr nicht
getragen werden kdnnen, ferner, dad bisher selb-
stindige Gemeinden ihre Selbstandigkeit aufgeben
miissen, wenn sie Asufgaben nicht mehr erfiillen kén-
nen und 4aB8 selbst Gemeinden, fir deren Vereini-
gung mit anderen Gemeinden sachliche Grinde spre-—
chen kdnnen, doch zu erhalten sind, wenn sie allé
zur Erfiillung ihrer Aufgaben wohl in der Lage
bleiben."1)

Es zeigte sich hier, wie viel Wert auf die wirt-
schaftlichen Verhdiltnisse gelegt wurde, andererseits
aber sollte die kommunalpolitische EKomponente zu-
mindest nicht von vornherein auBer acht gelassen wer-
den. Bei den Reformen ging man von den vorhandenen
Siedlungskernen aus, um nach Moglichkeit Bodenstdn-
digkeit und Heimatsinn der Bevolkerung zu beriick-
sichtigen.2 .

Das Neugliederungsgesetz von 1926 ist bewuft als
vorliufige Teilldsung der Gebietsreform konzegpiert

worden.

1) Vgl. Pr Landtag 2. Wahlperiode, 1. Tagung 1925,
Drs. Nr. 1612, 5. 3111

2) Hierfiir kanp Wattenscheid als Beispiel dienen;
vgl. BALTHASAR, 8. 63 f. 1925 feierte die Stadt
ihr 500 jihriges Bestehen. Dies veranla3te Innen-
minister Severing, auf Biirgerstolz und Selbstbe-
wubBtsein der Bevolkerung Riucksicht zu nehmen und
von Eingemeindungsplinen abzusehen., Wattenscheid
konnte sich dsher unbeeintrichtigt zu einer Mit-
telstadt entwickeln.
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"leider ist die industrielle Entwiecklung schon so
weit vorgeschritten, dal es heute nicht so sehr
um die Schaffung einer ganz neuen Grundlage fiir
die zukiinftige Entwicklung, als vielmehr um die
Berichtigung der vorhandenen Fehler und um eine
Heilunz der entstandener Mingel aufgrund des hi-
storisch Gewordenen handeln kann."1§r

Die Bestrebungen, das gesamte Ruhrgebiet zu einer
Stadt zusammenzufassen, wurden mit dem Hinweis auf
die GréBe des Gebiets, das insofern nicht erfolg-
reich von eiper Zentralstelle aus verwaltet werden
kinne, abgelehnt. Auch die Vorschlige, die die Bil-
dung einer Reihe von GroBstiddten zum Gegenstand hat-
-ten, miBbilligte man, weil eine solche I&sung aus
finanziellen Erwdgungen "im Augenblick noch nicht
spruchreif” sei. "Ferner" wiirde dies die Auflésung
einer Reihe von leistungsfihigen Selbstverwal tungs-
korperschaften mit Entwicklungsm$glichkeiten bedin-
gen, sc daB solche Vorhaben auch aus diesem Ge-
sichtspunkt nicht zu rechtfertigen sejen. - Ob die-
ser Einwand in den folgenden Jahren Beriicksichtigung
gefunden hat, bleibt zu iiberpriifen.

b) Das zweite Neugliederungsgesetz

Die Fortsetzung des Reformwerks vom Jahre 1926 stellt
das Gesetz iiber die weitere Neuregelung der kommuna-
len Grenzen im westfdlischen Industriebezirk vom

22. Mirsz 1928 dar.e) Der Raum Dortmund wurde unter
Aufldsung des Landkreises Dortmund neu geordnet,

In die Stadt Dortmund wurden allein 22 Landgemein-
den des Landkreises und die am dichtesten besiedel-

1) Pr Iandtag 2. Wahlperiode. 1.
Nr. 1612, 8. 3110 periode, 1. Tagung 1925, Drs.

2) G8 17



te preuBische Stadt Horde eingemeindet.q) deiter
erfolgte die Vereinigung der Stddte Gelsenkirchen
und Buer sowie der Landgemeinde Horst-Emscher zu

der Stadt "Gelsenkirchen—Buer“.2

Wie schon beim ersten Neugliederungsgesetz zeigt
gsich auch beim zweiten deutlich, dad die Ieistungs-
fahigkeit einer Gemeinde und insbesondere die wirt-
schaftlichen Gesichtspunkte - mithin die Verwal-
tungseffektivitdt - die hervorragende Bedeutung fﬁ;
sdntliche Einpgemeindungsplidne der Regierung besaBen.
Dies soll anhand der Neuordmungen Dortmunds und
Gelsenkirchens naher belegt werden.

aa) Der Fall Dortmund

Wahrend der Landkreis Dortmund bereit war, sich
durch Selbstaufgabe aufzuldsen, wandte sich die
Stadt Horde entschieden gegen die Eingewmeindung nach
Dortmund, Die Regierung verurteilte dieses Verhalten
mit dem Hinweis auf die enge wirtschaftliche Ver-
flechtung und der baulichen Verwachsung der Stadt

mit Dortmund:

"am Rande der GroBstadt Dortmund hat eine kleinere
Mittelstadt wie HSrde, welche keinen eigenen
Wirtschaftskorper bildet und keine Entwicklungs-
noglichkeit hat, keine Berechtigung eigener Exi-
stenz." ’

1)} 1925 war Horde 366,67 ha groB und hatte 34.694
Einwohner. Dortmund (7.490,5 ha) hatte wor der
Neugliederung 321.%743 und nachher 468.697 Eirwoh-
ner, Vgl. Pr Landtag 2. Wahlpericde, 1. Tagung
1927, Drs. Nr. 7282, S. 8140; Statistisches Jahr-
buch deutscher Stadte 1929, 237 ff

2) Die Binwohnerzahl betrug in Gelsenkirchen 213%.0C0,
in Buer 102.600 und in Horst 26.000. Quelle: sie-
he FuBnote 1)

3) Pr Landtag, aa0, 8. 8146; vgl. auch HAHR-MACKEN-
SEN, S. 55 ff
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Diese klaren Worte lassen keinen Zweifel daran auf-
komuen, daB die ﬁegierung eine effektive Verwaltung
auf gemeindlicher Ebene schaffen wollte. Entschei-
dendies Moment war die Fdhigkeit, die Aufgabenfiille
zu bewdltigen, wobel man nicht mehr von einem eng
abgegrenzten Gebiet ausging, sondern vielmehr die
Konzeption eines Gesamtwirtschaftsraums zugrunde
legte.

Hierin unterschied sich der Fall Dortmund von den
vorherigen Neuerungen;1) und die Periode der Einzel-
losung sowie die der Ringbildung hat der Erkennt-
nisstufe der Gesamtldsung weichen miissen. '

Aber gerade dieser Fall brachte die Schwierigkeiten
zum Vorschein, ashand wirtschaftlicher Uberlegungen
in einer wirtschaftlich unsicheren Zeit Reformen
auszurichten.a) Fir viele Kritiker der damaligen
Zeit war dieser Faktor ein willkommener AnlafB, um
die Eipgemeindungen nach Dortmund zu einer reinen
Prestigeangelegenheit seitens der GroBstadt zu de-
klarieren.> Es sei aber angemerkt, daB die Neu-
gliederung des Dortmunder Raums zwar unter verwal-
tungsrechnischem Aspekt gelungen ist, daB dabei je-
doch die kommunalpolitische Komponente, der Inte-
grationswert der Selbstverwaltung, nicht erfoléreich
zur Erdorterung gestanden hat.

bb) Der Fall Gelsenkirchen

Die Vereinigung der Gemeinden Gelsenkirchen, Buer
und Horst-Emscher basiert auf dem Grundsatz der Iden-

1) Vgl. HAHN-MACKENSEN, S. 55

2) vzl. die unterschiedlichen Gutachten iiber die Ilei-
stungsfahigkeit Hordes; dazu: Denkschrift des
Reichsstadtebundes, S. 21; KOTTENBERG, Kommunal-
wirtschaft 1928, 70 (74) .

3) Vgl. HAAS, S. 731 f; WIDERSTANDE, S. 15



- 68 -

titdt von Wirtschafts- und Gewmeindegebietsabgren-
zung.q) War die Aufldsung der leistungsunfahigen
Landgemeinde Horst in diesem Wirtschaftsgebiet elne
in jeder Beziehung unanfechtbare Entscheldung, ist
die Vereinigung von Buer mit Gelsenkirchen kritisch
zu betrachten.

Wie im Gutachten vom Ruhrsiedlungsverband ausdriick-
lich festgestellt wird, handelt es sich bei der
Stadt Buer von Jje her um eine in sich geschlossene
Verwaltungseinheit, die sich historisch entwickelte,
wihrend sich demgegeniiber Gelsenkirchen durch zahl-
reicheé Eingemeindungen der letzten dreiBig Jahre
vergrb'Berte.2 Buer als leistungsfihige Kommune

mit weiterer wirtschaftlicher Entwicklungsmtglich-
keit hitte als selbstindige Einheit bestehen bleiben
miissen. Hier kann der Vorwurf erhoben werden, dai
diese Vereinigung nicht etwa dem alligemeinen Wohl,
sondern eher dem besonderen Wohl der Stadt Gelsen-
kirchen entsprochen hat. Zwar ist es denkbar, dad
im konkreten Fall das Allgemeininteresse wit einem
Einzelinteresse gleichzusetzen ist; hier standen
sich Jjedoch das wirtschaftliche Interesse der Stadt
Gelsenkirchen und das Interesse der Stadt Buer auf
kommunale Eigenstindigkelt gegeniiber, wobei beide
Stddte in der Lage waren, auch in Zukunft ihre
Selbstverwaltungsangelegenheiten rechtens zu erfiil-
len,

Im Falle Gelsenkirchen hat die Vorrangigkeit der
Effektivitidt der Verwaltung zu einer eindeutigen
Entscheidung zuungunsten des politischen Aspekts der
Selbstverwaltung gefiihrt urd damit insgesamt gese-

1) Vgl. Pr Landtag 2. Wahlperiode, 1. Tagung 1927,
Drs. Rr. 7282, 5. 8147

2) Gutachten, betr. Vereinigung Gelsenkirchen-Buer-
Horst vom 28.6.1927, Pr Landtag, az0, S. &161
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hen dem Prinzip der Selbstverwaltung erheblich ge-
schadet.1

¢) Das dritte Neugliederungsgesets

Das dritte Neugliederungsgesetz vom 29. Juli 19292)
ist vom Blickwinkel einer Gesamtreform her zu sehen.
Der r#umliche Umfang der Neugliederung 1&Bt sich
schon aus eiper Aufzdhlung der bedeutensten Verin-
derunzen ablesen: Vereinigung M.~-Gladbachs mit
Rheydt, Krefelds mit Uerdingen, Duisbargs mit Ham-
born und Barmens mit Elberfeld, Eingemeindungen im
Raume Essen, Diisseldorf, Dortmund, Boechum und Hagen.
Die Gebietsreform erfalte eine Flidche won

?.966,46 gkm mit 6,4 Millionen Einwohnern.s) Abge-
sehen von den GroBstadtzusammenschliissen haben

14 Mittel- und Kleinstiddte, 33 Landgemeinden und

15 Landkreise ihre kommunale Selbstindigkeit preis-
geben miissen.4

aa) Grundsdtzliche {Jberlegungen

Die Vorbereitungen des Gesetzes waren von Erregung
und leidenschaftlicher Anteilnahme gekennzeichnet.
In der Beurteilung der Gebietsreform gingen die
Meinungen ziemlich auseinander, wie sich aus den
Schlagworten "groBzigiges Stiick Verwaltungsreform",
"Gewaltstreich" und “ibertriebenes und voreiliges
Vorgehen" ableiten 1aBt.5)6) So kann mit BUHL&RT)

1) gglz?a§Ch ECTTeNBERG, Kommunalwirtschaft 1928,
(8] 3 -

2) Gesetz liber die kommunale Neugliederung des rhei-
nisch~-westfdlischen Industriegebiets, GS 9N

3) Volkszdhlung 1925

4) Vgl. KOTT'kNBERG, Der Keichsstidtebund 1929, 257;
MOST, 5. 337

5) Vgl. KOTTENBERG, aad

6) Das Gesetz warde mit 210 : 169 Stimmen verabschie-
det.

7) Zitiert bei KOTTENBEHRG, aal
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vermutet werden, "daB bei einer so politisch mitbe-
stimmten Entscheidung keine Gewdhr fiir das Durch-
dringen der sachlich richtigen Lisung gegeben ist."

Trotzdem verlangte man in etlichen Ereisen eine
groBzigige ILosung,

vgrolziigig einmal im Sinne eirer ridumlich das gan-
ze Industriegebiet unfassenden Regelung, groBzii-
gig ferner in dem Sinne von dem herkdmmlichen
Begriff der Eingeneindung losgeliisten, nach wirt-
'schaftlichen Gesichtspunkten fiir die weltere Zu-
kunft berechneten und Bestand versprechenden L6-

sung der Frage."1)

Im Unterschied zu der Funktion der beiden vorange-
gangenen Neugliederungsgesetze, die entstanienen
Mingel zu korrigieren, sollte durch das dritte Ge-
setz eine neue Grundlage fiir die kiinftige Entwick-
lung geschaffen werden. Damit legte man zum ersten
Hal von vornherein gesteigerten Wert auf das plane-
rische Element.

Und zwar sollte dieses Ziel erreicht werden, ohne
eine bestimmnte Gemeindekategorie zu bevorzugen.
Dieses Bemiihen muBte jedoch scheitern, da man die
wirtschaftliche Entwicklung als wesentliches Kri-
terium aller Neugliederungspldne postulierte, und
damit die groBen StdEdte aufgrund ihres Wirtschafts-
potentials gegeniiber kleineren Stddten und Landge-
meinden bevorteilte. Im Entwurf dieses Gesetzes
heiBt es ausdriicklich,2) daB sich die Erweiterung
der Stddte allein nach dem berechtigten Erweite-
rungsbediirfnis bemessen solle. Neben den Richtlinien
wie Siedlungsstruktur, Finanzausgleich und vor allem

1) Pr Lendtag 3. Wahlperiode, 1. Tagung 1928/29,
Drs. Nr. 2042, S. 1341

2) Pr Landtag, aa0, 5. 1344
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rationelle Verwaltungsorganisation findet sich der
Hinweis auf die Urenze der GroBstadtausdehnung, sie
liege nimlich im "innersten Wesen der Selbstverwal-
tung" begriindet; also dort, wo die gemeindliche Ge-
bietsdnderung lediglich einen Verwaltungsbeszirk,
nicht aber eine auf der Grtlichen Gemeinschaft auf-
gebaute Selbstverwaltungskidrperschaft herstellen
wiirde. Damit wird im Gegensatz zu den beiden ersten
Gesetzen ausdriicklich auf die Selbstverwaltung hin-
gewiesen, Eben, weil die Neugliederungen sich in
erster Linie an wirtschaftdichen Bediirfnissen aus-
richten, sollte die Gebietsidnderung andererseits
durch MaBnahmen, die die politische Funktion der
Selbstverwaltungstriger stdrkten, erginzt werden.1)

bb) Die Verwirklichung der Grundsitze

Der Verwirklichungsgrad von Effektivitidt und Inte-
grationswert der Verwaltung ist mit Hilfe von Bei-
spielen zu analysieren.

Zuerst soll die Zwangsvereinigung der Grofstiédte
Duisburg und Hamborn Gegenstand des Interesses
sein.e) Die Begriindung des Gesetzentwurfs3) ver—
weist auf die wirtschaftliche Verflechtung und ins-—
besondere darauf, daB beide StEdte neues Siedlungs—
gelinde benttigen und weiter eine sinnvolle Flanung
nur nach einem ZusammenschluB erfolgen kinne. Die
bestehenden Grenzen zwischen Duisburg und Hamborn

1) ¥gl. das Birfiihrungsgesetz zum dritten Neuglie-
derungsgesetz, GS 137, zu den Gemeindeverfassungs-
rechtsénderungen; z.B. Regelung iiber die inter-
kommunale Zusammenarbeit, Kompetenz-Kompetenz
der Landkreise und vor allem das Ortschaftsrecht
fir GroBstidte.

2) Duisburg besa 272.798 BEinwohner auf einer Fliche
- .von 7.073 ba, Hamborn 126,610 Einwohner bei einer
Fliache von 2.613 ha. ’

3) Vgl. Pr Landteg 3. Wahlperiode, 1. Tagung 1928/
29, Drs. Nr. 2042, 5. 1350
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seien "lediglich historisch" zu erklédren, die die ge-
genwirtigen wirtschaftlichen Verhdltnisse nicht ge-~
bithrend beriicksichtigten.

Im Hinbliek auf die auBerordentlich giinstige Ver-
kehrslage und die damit verbundenen komuunalwirt-
schaftlicher Entwicklungsmdglichkeiten, die sich nur
in einem gemeinsam verwalteten Raua wirksam entfal-
ten kénnen und erst dann die Erfiillung der gemeind-
lichen Aufgaben einer GroBstadt gewdhrleisten, er-
scheint die Vereinigung als eine sachgemiBe Ent-
scheidung. In diesem Fall sind die verwaltungspoli-
tischen Bedenken gegen die "Austilgung von Gemein-
wesen, die noch eine pgewisse Pradition besitzen und
ihre Ersetzung durch kiinstlich geschaffene neue
sehr weitrdumige Gebilde"1 zuriickzustellen.

Welehe Gesichtspunkte bei der Eingemeindung von
Landgemeinden in eine aufstrebende Industriestadt
eine Holle spielen, ist am Beispiel der Stadt Hagen
zu verdeutlichen. In diese Kommune sind die Stadt
Haspe und die Landgemeinden Boele, Fley, Halden,
Herbeck, Holthausen und Vorhalle eingemeindet wor-
den.2) Un ihre wirtschaftliche Konkurrenzkraft zu
erhéhen, versuchte die Stadt, Siedlungsgelénde und
Industriegebiete durch Eingemeindungen zu erhal-
ten.

Es kann jedoch nicht Aufgabe einer gemeindlichen
Neugliederung sein, das Gebiet eiper Stadt im we-

4) So BUHLER, RuPrvBl. 1929, 279 (281)

2) Das bedeutete fiir Hagen einen Gebietszuwachs_von
5.445,51 ha auf insgesamt 8.728,66 ha; die Ein-
wohnerzahl stieg um 43.900 auf 147.767. (Haspe
hatte 25.688 Einwohner auf 1.597 ha.) Vgl. Sta-
tistisches Jahrbuch deutscher Stddite 1930, 2435 if;
1931, 24 f. - Zur Charakterisierung sei erwihnt,
daB Hagen im Jahre 1928 GroBstadt, nicht etwa
aufgrund einer Bevilkerungszunahme im Rahaen
einer Gebietsinderung, sondern asufgrund natiirli-
chen Wachstums wurde.
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sentlichen unter Zuteilung rein liéndlicher Zonen

aus dem Grunde zu erweitern, die Stadt gegeniiber an-
deren konkurrenzfihig zu machen, Vielmehr konnen nur
die in den Srtlichen Verh#ltnissen gegebenen Notwen-
digkeiten bericksichtigt werden.1) Nach Ansicht der
Regierung geniige die Eingemeindung der sechs Land-
geneinden, da sie das "natiiriiche Erweiterungsgelin-
de der Stadt" seien. Die Vereinigung der beiden
Stddte Hagen und Haépe lehnte sie mit Hinweis auf
die selbstidndige villig unabhidngige Entwicklung
Haspes in wirtschaftlicher und kommunaler Hinsicht
ab. Demgegeniiber forderte der ProvinzialausschuB
Westfalen2 die Zusammenlegung mit der Begriindung,
die bauliche Verflechtung der beiden Gemeinden sei

s0 eng und eipe Reuregelung sei auf lange Sicht vor-
zunehmen.

Diese Gebiets&nderung liBt erkennen, daB die preuBi-
sche Landesregierung durchaus nicht immer jedem Stre-
ben einer GroBstadt nach Gebietserweiterung auf Ko-
sten der umliegenden Gemeinden zugestimmt hat. Viel~
mehr zeigte sich hier, dafl die Ambitionen Hagens

auf einen GroBraum Hagen keine Unterstiitzunz fan-
den.3 FreuBen legte beli seinen weitgreifenden in
erster lLinie auf wirtschaftlichen Uberlegungen be-
ruhenden Gebietsreform zwar einen grofiziigigen, nicht
aber einen zu groBzigigen MaS8stab an.

1) Vgl. Pr Landtag 3. Wahlperiode, 1. Ta-un 1928
29, Drs. Nr. 2042, S. 1370 gang 1928/

2) Gutachten des Westfélischen Provinzialausschus—
ses zu den Vorschldgen des Ministers des Inneren
fir die kommunale Neugliederung des Regierungs-

bezirks Miinster und Arnsberg, Drs. Nr. 2042 .
1416, 1426 f & ' 8

3) Dieses GroB-Hagen solite sich von Hohenlimburg

Eis Gevelsberg und von nerdecke bis Dahl erstrek—
en.
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d4) Die AuflBsungz der Gutsbezirke

In diesen Jahren wirkte sich eine Entscheidung des
preufischen Staats aus, deren Bedeutung fiir die Ge-
bietsreform nicht verkannt werden darf: durch § 11
des Gesetzes vom 27. Dezember 1927 (GS 211) wurde .
die Auflésung der bestehenden selbstidnligen Guts-
bezirke angeordnet. Xine Ausnabme von der Auflo-
sungspflicht gestattete das Gesetz nur, wenn die
Schaffung einer neuen Gemeinde durch Zusammenlegung
nach Lage der Verhaltnisse ausgeschlossen war oder
wenn die Umwandlung eines Gutsbezirks in eine selb-
stindige Gemeinde nicht mbglich war, da sich ein
eigenes Gemeindeleben wegen zu geringer Einwohner-
zahl oder rdumlicher Trennung der Wohnstitten nicht
entwickeln konnte. Diese Ausnahme sollte nach der
ersten Anweisung zur Durchfilhrung des Gesetzes1)
auf gapz bestimmte Fdlle beschrinkt sein, in denen
nimlich tatsichlich die absolute Unmdglichkelt einer
Umwand lung bestehe.a)

Schon im Aufruf der Velksbeauftragten an das Volk
vom 13. November 1918 beurteilte man es als vor-
dringliche Aufgabe, die selbstdndigen Gutsbezirke
aufzuléisen.3 Die Beseitigung der Gutsbezirke, de-
nen im Weimarer Reich keine Bedeutung mehr zukaa,
warde zu Recht als eine alte Forderung der Demckra-
tie bezeichnet.5) Denn die Gutsbezirke besaBen keine
eigene Rechtspersdnlichkeit; vielmehr hatte allein
der Gutsherr Rechte und Pflichten.s) Insofern ist

1) MinBl.i.V. 1927, 1171

2) Z.B. moglich bei Forstgiitern,

3) Vgl. HINTZE, S. 20

4) Dazu DREWS, Kommunalwirtschaft 1920, 101 (106)
5) Vgl. RIS4ANN, S. 452; BRAUER, S. 49

6) Vgl. HINTZE, S. 15
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der Gutsbezirk durch eine mopnarchische Struktur ge-
kennzeichnet, wihrend in den Gemeinden das demo-
kratische Element, z.B. charskterisiert durch die
Kommunalwahlen, verwirklicht wird. Da das Gut keine
Gemeinde oder Gemeindeverband ist, haben die Bewoh-
ner folglich auch kein Selbstverwaltungsrecht in
Anspruch nehmen kénnen.

Bis zum Jahre 1928 sind wvon den 12.000 Gutsbezirken
Preudens (mit 1,5 Millionen Einmohnernq)) etwa
11.700 aufgelidst worden.a) Grofde Bedeutung hatte

die gesetzliche Beseitigungspflicht in den Gstlichen
Provinzen, in denen sich fast alle Gutsbezirke be-~
fanden. Wihrenddessen galt in der Rheinprovinz schon
seit dem Jahre 1845 der Grundsatz,a) da8 kommunal-
freie Grundstiicke mit angrenzenden Gemeinden zu ver- .
einigen seien. In Westfalen sind bis auf 20 Gutsbe-
zirke samtliche kommurnalfreien Grundstiicke anfgrund
des § 4 der LGO W von 1841 beseitigt worden.t)

Fraktisch erkannte man in den ldndlichen Gegenden
Preullens erst ab 1927 die gemeindliche Selbstver-
waltung als regulire Verwaltungsform an.s) Des wei-~
teren bedeutete die Gutsbezirksauflésung eine Ver—
waltungsvereinfachung, da es auf unterster Verwal-

tungsebene seitdem pnur noch Selbstverwaltungskdrper-
schaften gibt.s)

1) Vgl. RIEMANN, S. 452

2) gglé1BUHLER, Verwaltungs- und Verfassungsrefora,

3) § 4 GO Rh von 1845

4) Vgl. ODENBREIT, S. 347 f
5) Vgl. KOTTGEN, HEWP, S. 229
6) Vgl. RIEMANN, S. 452 f



IT. Die Eingemeindungspolitik im Hinblick auf das
Selbstverwaltungsrecht

Die Beurteilung, ob eine gemeindliche Gebietsre-
form erfolgreich zu nennen ist oder nicht, héngt
davon ab, in welchem MaBe das Spannungsverhdltnis
zwischen Effektivitdt und Integrationswert der Ver-
waltung zu einem Ausgleich gebracht worden ist. Nur
eine bestehende Harmonie der beiden Maxime kann das
Selbstverwaltungsprinzip genigend beriicksichtigt
haben.

Eine Vertiefung dieser Problemstellung soll im fol-
genden anhand typischer Teilaspekte und einer ab-
schlieBenden Wiirdigung erfolgen.

1. Das Proplem der stidtischen GroBgeaeinde

Da nahezu simtliche Eingemeindungen zu einer Erwei-
terung stédtischer Gebiete fiithrten, ergab sich das
Problem, diese zum Teil erheblich vergrtBerten
Stidte optimal - sowohl verwaltungstechnisch als
auch biirgernah - zu verwalten. Man war bestrebt,
das verlustig gegangene Gemeinschaftsgefiihl der Ge-
meindebevilkerung durch eine verdnderte geaeindli-
che Organigation auszugleichen.

Dazu soll die GroBgemeinde dienen. °
Imn Gegensatz zu einer Fﬁderalgeheinde wird damit

ein Gemeindetyp angesprochen, dessen Charakteristi-
kum nicht ein groSer Flichenumfang, sondern vielmehr
eine bestimmte Organisationsform des Grilichen Ver-
waltens im Sinne eiper Einheitsgemeinde ist.1)

1) Diese terminologische Bestimmung scll auch fiir
die anderen Zeitepochen beibehalten werden.

a) Die Begriffsbegtimmngz der GroBgemeinde

Eine GroBgeweinde setzt sich aus mehreren unselb-
stindigen Gemeindeteilen zusamuen und vermag anf-
grund ihrer Einwohnerzahl und Wirtschaftskraft die
unabdingbaren gemeindlichen Aufgaben zu erfﬁllen.1)
Die Notwendigkeit einer Grofgemeinde ergibt sich
folglich aus dem Streben nach einer gleichmaBigen
Versorgung der Bevilkerung, Gesichtspunkten des fi-
nanziellen Ausgleichs und einer rationellen Kommgnal-

verwaltung.2

Die GroBgemeinde kann eine iibertrtliche Vereinigung
und in ihren Teilen einzelne Grtliche Gemeinschaf-
ten bilden.a) Hier zeigt es sich, daB der alther-
gebrachte Gemeindebegriff im Sinne einer eng um-
grenzten, lberschaubaren drtlichen Gemeinschaft
(Ortschaft, Bauernschaft) untauglich geworden ist.
Untauglich insofern, als sich die Sezialstrukturen,
durch die Industrialisierung verursacht, erbeblich
gewandelt haben und der Begriff des drtlichen Ver-
waltens diesen zeitbedingten Anderungen unterworfen
ist.q)

Eine Grofgeueinde kapn infolgedessen schon begriffs-
notwendig keine Ortliche Gemeinschaft im urapriing-

1) Vgl. fiir die Weimarer Zeit: v.ILEYDEN, Kommunal-
wirtschaft 1928, 249 (2% f),
fiir das Dritte Reich: ZEITLER, S. 241,
fiir die heutige Zeit: KOCH, S. 47; ROTHE, Der
ideale Verwaltungsbehordenaufbau, S. 22 und Die
Grofgemeinde, S. 4.
Der Begriff der GroBgemeinde ist sowohl auf land-
liche als auf stiadtische Gebiete anwendbar, da
die Strukturelemente dieselben sind; ROTHE, aal,
spricht allerdings nur von einer Vergleichbarkeit
zwischen GroB3gexzeinde und GroBstadt.

2) Vgl. v.LEYDEN, aa0,5.249 (25%5); KOCH, 3. 46
3} Vgl. v.LEYDEN, aa0D, 5. 256
4) Vgl. statt vieler WEBHE, Selbstverwaltung, S. 63
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1ichen Sinne des gemeindlichen Selbstverwaltens mehr

sein.1)

b} Die dekonzentrierte Selbstverwaltung

Schwerwiegeprde Bedenken gegen den GroBgemneindetyp
leiteten sich aus dem Gedanken der Selbstverwaltung
her, der eine einschichtige Yerwal-
tung fordert.a Eingewmeindungen, die die Entstehung
einer GroBgemeinde zur Folge haben, tragen zentrali-
stische Ziige in sich, die der Struktur der Selbst-
verwaltung als dezentralistischerVerwaltungsform zu-
widerlaufen k&éncen. Eine Zerstérung der organisato-
rischen Struktur liegt aber nur dann vor, wenn die
einze lnen Ortsteile einer GroBgemeinde rechtlich
selbstindige Einheiten darstellen. Da dies hingegen
ausdriicklich nicht der Fall sein soll, sind die
diesbeziiglichen Bedenken weitestgehend zuriickzuwei-

sSen.

Vielmehr bemiihte man sich ua eine administrative
Gliederung, um eine Dekonzentra-
tion der gemeindlichen Verwaltung.a) Die Dekon~
zentration, also die Ausfithrung von Verwaltungsauf-
gaben durch untergeordnete abhiéingige Verwaltungs-
stellen,*) soll die heimatbewuBte Mitarbeit der Biir-

1) Verfassungsrechtllche Bedenken entstanden aus
dieser Tatsache zur Weimarer Zeit ncch nichty
erst durch den Wortlaut des Art. 28 Abs. 2 GG
("Angelegenheiten der drtlichen Geueinschaft®) ist
es dariiber zum Streit gekommen.

2) Vgl. Denkschrift des kechtsstidtebundes, 5. 44
v.LEYDEN, Komounalwirtschaft 1928, 249 (253); Fr
Lundtag 5. Wahlperiode, 1. Tagung 1928/29, Drs.
Nr. 2042, 5. 1345

3) Vgl. HaaCK, 8. 58

4) vgl. PAGENKOFF, 5. 97; DhkkNS, Selbstverwaltung,
8. 4; HAACK, S. 59; BAUER, S. 29
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ger an den Srtlichen angelegenheiten fﬁrdern.1) Das
zentralistische Element einer Groidgemeinde ist durch
die dekonzentrierte Verwaltung auszugleichen., Ist
die Grodgemeinde in verwaltungstechnischer Hinsicht
fiir eine funktionierende Selbstverwaltung unentbebr-
lich, erschien andererseits die Dekonzentration fiir
die Integrationsfunktion der Selbstverwaltung unab-
dingbar.

Im Bewudtsein des Substanzverlustes der ehrenamtli-
chen Betdtigung in den stadtischen Kommunen, vor
allem durch die fortschreitende Bﬁroxratisiefung ver-
ursacht, ermoglichte man es den Administrationen

der Grodgemeinden, Ortliche Verwaltungen in den ein-
zelnen Ortschaften einzurichten und iiberliel iknen
die Entscheidung dariiber, ob und wie diese dekon-
zentrierte Verwaltung organisiert werden sollte, um
den gerschiedenartigen Verhiltnissen gerecht zu wer-
den.

Eipe Dekonzentration hielt man in der Regel nur bei
Stddten fiir notwendig, die ihr Gebiet durech aufge-

1) Vgl. Pr Lanitag 3. Wahlperiode, 1. Tagung 1928/29,
Drs. Fr. 2042, B. 1344; v.L8YDEN, RuPrvsl. 1930,
445 (449)

2) Vgl. Pr Landtag, aal, S. 1345
Deshalb 1l6ste man mit § 42 Abs. 1 des Einfiihrungs-
gesatzes zu dem Gesetz iiber die kommunale Neu-
gliederung des rheinisch-westfdlischen Industrie-
gebiets vom 29.7.1929 (GS 137) den unzulinglichen
§ 60 S5t0 ab, der nur die vage Mogllchkelt, eine
5tadt ohne weltere Aufgsabenverteilung in Ortsbe-
zirke eingzuteilen, vorsah.
Von historischem Interesse ist jedoch die Tatsa-
che, daB die preuBische Reglerung im Jahre 1929
noch der Ansicht gewesen ist, § 60 St0 geniige
voll den Anspriichen der Stidte, und zwar auch der
Grofstait Dortmund; vgl. Pr Landtag 2. Wahlperiode,
1. Tagung 1927, Drs. Nr. 7282, 5. 8144,
Die neue Bestimmung lautet:
"In Grosdstadten kanu fur Ortsteile, die die Be-
deutung einer engeren Ortlichen Geweinschaft be-
sitzen, eine ortliche Verwaltung eingerichtet
werden, hinsichtlich deren Abweichungen von den
allgeuneinen gesetzlichen Vorschrirten iiber die Je-
mgigdeverfassung +++ in folgenden Punkten zulassig
sind:
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15ste Gemeirden wesentlich vergrdBern konnten. Wenn-
gleich die Bevidlkerung der ehenaligen Geweinden
durch Bezirksversammlungen und Bezirksrate eine
Chance zur Mitarbeit erhielten, begriindete dies
trotz allem keinen Ersatz filr die ehemaligen Selbst-
verwaltungsorganisationen.q

Gerade die Xritik an den Grodgeaneinden aachte in
bescnderenr Male deutlich, wie sehr man teilweise
einem unzeitgemdlen Selbstverwaltungsverstdndnis
verhaftet war, und die veridndertern sozialen Verhilt-
nisse der Weimarer Republik in keiner Weise wiirdig-
te.

So sah man zum Beispiel in den durch kingewmeindung
entstandenen Groflgemeinden eine zu starke Beschrin-
kung des Selbstverwaltungsrechits, da die eheasaligen
Gewmeinden ihre eigene Selbstverwaltungsorganisation

2) Am Beispiel der zwangswelsen

aufgeben multen.
Vereinigung d.-Gladbachs mit Kheydi zeitigen sich
die unterschiedlichen Auffassungen, die letztlich
auf der verschiedenen Beurteilunyg der verfassungsﬁ
rechtlic%ﬁn Einordnungz des Selbstverwaltunzgsrechts

beruhen.

1) Zustdndigkeit der drtlichen Organe;
2} Wahl der 6rtlichen Urgane im Wege anmittelba—
rer Wahl innerhalb der einzelnen Ortsteile."

1) Kritisch FaGENKUPF, S. 154; KODTGEN, Krise, 5. 27.
2) Vgl. BUHisR, RuPrVBl. 1929, 279 (280 1.)

5) DOMINICUS, 8. %28, fibhrte aus, ob in Rheydt wie
bisher die Selbstverwaltung durch 36 Abgeordnete
oder durch 50-60 gemeinsam ausgelibt werie, andere
am Bestehenbleiben der Selbstverwaltung fir den
Bezirk Rheydt nichts. Dagegen wandte sich STInK-
SOMLO, ASBR 1929, 1 (59), nicht die Stadtbevidlke-
rung, sondern die Rechtspersgnlichikeit Stadt be-
sitze das Grundrecht der Selbstverwaltung. Durch
die zwangsweise Vereinigung sei das Selbstverwal-
tungsrecht Rheydts restles untergegangel.
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Oftmals kritisierte man, die ehrepamtliche Tdtigkeit
in den eingeseindeten Orten komme fast zum Erlie-
gen.1) Dabel iibersah man die UnerldBlichxeit wvon
gemeindlichen Fachkriéften, also Berufsbeamten und
Angestellten des offentlichen Dienstes, fiir ein
Funktionierer der modernen Selbstverwaltung. Der
Reichsstddtebund war ernsthaft bemiiht, 2) die Selbst-
verwaltung im STEINSCHEN Sinne in den sté%gischeu

GroBgemneinden zu neuem Leben zu erwecken.

Von diesem Standpunkt aus betrachtet, mudte die De-
konzentration als eine v6llig unzureichende Maidnah-
me empfunden werden.

Demgegenitber erkannte man zwar von anderer Seite,
daB die ehrepamtliche Betdtigung in den Groidgemein-
den geringer geworden sei, hielt aber die Mdglich-
keit einer besseren Auslese der Ehrenautlichen und
die FEinschaltung politischer Organisaticnen als
einen auszleichenden Ersatz. 4 .

c) Fidlle dekonzentrierter Verwaltung

Verwaltungstechnisch gesehen bringt die dekonzen-
trierte Stadtverwaltung keinen Rationalisierungs-
effekt mit sich.?) Deshalb ist es verstindlich, daB
nur wenige Stddte freiwillig ein Ortschaftsrecht

1) Vgl. Denkschrift des Reichsstadtebundes, 5. 14 f
2) Vgl. Denkschritt, aad, 5. 18

3) Vgl. auch den Reichsstiddtebund zitiert von BER-
KiNHOFF, Stadtebund, 5. 21:
"Wir werden nachdricklich fir den Ausbau unserer
Selbstverwaltung nach unverfilschten Steinschen
Grundsitzen eintreten, weil wir davon iliberzeugt
gini, daﬁ wir unserem Vaterland damit am besten
iepen."

4) ggl. Denkscnrlft des preuﬁlschen Stddtetages, S.
5 If

5) Darauf verweist auch HkCKnk, S. 322



institutionalisiert haben. Einige Modellfadlle seien
aufgezeigte.

Erfolg hatte wman @it dem {rtschaftsrecht bei der
Vereinigung Krefelds mit Uerdingen,1) wo ein Ver-
trag abgeschlossen wurde, der fiir eine Ubergangs-
zeit von 20 Jahren den Stadten ihre Rechtspersin~
lichkeit belieB und eine Aufgabenverteilung vor-
sah.a) Auf die neue EKdrperschaft "Krefeld-Uerdinzen
a,Rh." gingen als gemeinsam zu l¥sende Aufgaben vor-
liufig nur die Personalangelegenheiten der allgemei-
nen Verwaltung, die technischen Betriebe wie Wasser,
Gas und Elektrigzitit und die vereinigten Hafenver-
waltungen iiber, wihrend alle iibrigen kommunalen Ver-
waltungszweige den einzelnen Stadtgebisten verblie-
ben. Organe der Stadtgemeinde Krefeld-Uerdingen
waren neben den Verwaltungsausschissen der Oberbiir-
germeister und die Stadtverorclnetenversammlung.3
Organe der Stadtteile Krefeld und Uerdingen waren
Stadtverordnetenversammlung, Biilrgermeister und Aus-
schiisse.

Ein vielbeachtetes Modell einer dekonzentrierten
Verwaltung errichtete man in Frankfurt am Main.

Die Stadt Hochst wurde aufgrund des Gesetzes von

2. Mirz 1928 (GS 31) in die Stadt Frankfurt einge-
meindet. Da die Entfernung zwischen den beiden Stad-
ten zehn Kilometer betrug, und Hichst sein Eigenle-
ben nicht aufgeben sollte, schuf man fiir diese Stadt
eine Bezirksverwaltung und eimen Bezirksrat. In der
Hauptsache erstreckten sich die Befugnisse der Be-

1) 3o BskKsNHOFF, Eommunalverfassunzgsrecht, S. 207

2) Vgl. Pr Landtag 3. Wahlpericde, 1. Tagung 1928/29,
Drs. Nr. 2042, S. 1349

%) Deren Mitgliederzanl betrug nach der Neuregeluny
54, von denen 48 im Wahlbezirk Krefeld und © im
Wahlbezirk Uerdingen gewdhlt worden waren; vgl.
PaGENEKOPF, S. 139
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zirksverwaltung auf das Gebiet der Wohlfahrtspfle-
ge; ansonsten hatte sie keine selbstidndige Entschei-
dungskompetenz, sondern war an die Auftrige der Zen-
tralorgane gebunden. Die eigentlichen Selbstverwal-
tunzsangelegenheiten nahm der Bezirksrat wahr, je-
doch beschloB er nicht iiber den Haushalt und iibte
auch keine Kontrolle iiber die Verwaltung aus.q)

2. Die Bewihrung des Begriffs des dffentlichen Wohls

Nach der bereits obena) erfolgten Erdrterung der
rechtlichen Grundlagen des Begriffs des offentlichen
Wohls soll nunmebr die Art und Weise der Anwendung

der Klausel in der Praxis Gegenstand des Interesses
sein.

In Hinblick auf die Vielfdltigkeit der Eingemein-—
dungsgriinde hat der Gesetzgeber bewuBt keine festen
Voraussetzungen fiir die Eingemeindung in § 1 des Ge-
setzes vom 27. Dezember 1927 geschaffen. Damit ent-
stand aber die Verpflichtung, Leitmotive fiir Ge-
bietsénierungen herauszubilden,ﬁ) un im konkreten
Fall zwar individuell, nicht aber ungleich und so-
mit ungerecht im Vergleich zu dhnlieh gelagerten
Neuregelungen zu eptscheiden.

Andererseits wurde aufgrupnd der Erfahrungen in der
Praxis oftmals die Meinung vertreten, der zu jeder
Auslegunz fahige Begriff des Gffentlichen Wohls
ktnne nicht als Entscheidungsgrundlage dienenn4) So
liege die Expansionsmdglichkeit der Stiddte im All-

1) Vgl. BaLTHAsaR, S. 91 ft; PAGHNKOPF, S. 133 ff
2) Seite 49 '
3) Vgl. LOSER, s. 66

4) Vgl. DREWS, PGZ 1929, 57 (61); KOTT:NB:
nalwirtschéft 1929, 937 (540%’ ) mNBERG, Komau-



gemeininteresse; aber auch die Sicherung der Land-
gemeinden bedeute einen Grund des gffentlichen
Wohls. Hier wird die Probleaatik des sachgerechten
Ma3stabs sichtbar, die es erschwerte, das dffent-
liche Wohl gleichwertig auszufiillen: man sah die
Griinde des &ffentlichen Wohls einmal vom lindlichen
Standpunkt und zum snderen vom stadtischen Blick-
winkel. Die Beurteilung der Auslegung des Gffent-
lichen Wohls war infolgedessen vom Gegensatz Stadt
Land entscheidend geprdgt; mithin erfolgte die An-
wendung des Begriffs nicht wertirei, sondern geriet

zwangsliufig in eine politische Sphire.

Zur allgemeinern Verwirrung kam hinzu, das etliche

- so auch der ProvinzialausschuB der Rheinprovinz,
anders allerdings dergleiche AusschuB der westfdli-
schen Provinz — im Willen der betroffenen Gemeinde-
bevilkerunz immer noch das entscheiderde Kriterium
einer Gebietsidnderung s:sz.]nen.’I

Ankniipfend an diese gravierenden unterschiedlichen
Auffassungen stellte HENSEN fest,z) das offentliche
Wohl sei wohl zuf#llig das, was eine Mehrheit dar-
unter verstehe. Der Begriff des offentlichen Wohls
kbnne sich zwar von Fall zu Fall, von Bezirk zu Be-
zirk #ndern, aber er misse doch bei gleichen Vor-
aussetzungen eipnheitlich sein. Die grundlegende
Schwiiche dieses Begriffs liege darin, daR sich die
Griinde des offentlichen Wohls nach parteipoliti-
schen Erwdgungen richten und sich unter der jewells
zu entscheidenden Persdnlichkeit #ndern.

1) Pr Landtag 3. Wahlperiode, 1. Tagung 1928/29,
Drs. Nr. 2042, 5. 1415

2) 5. 359

3) Vgl. HeNSEN, 5. 343, 353J; ferner MOST, 5. 345;
SCHMIDT-ODENphuIP-Eld T hGIARNK, 8. 235 .
Zur Veranschaulichung unterbreitete HeNoiN, 5.
358, tolgendes Beispiel:

Wo liege das &ffentliche ¥ohl, wenn ein Regierungs-

priasident heute erkldre, "es lige im Stastsinter-
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Die preulische Regierung und der Landtag besaen
die #acht, die Auslegung des Begriffs des dffentli-
chen Wohls in ihrem Sinne zu beeinflussen. Bisher
ist hinreichend deutlich geworden, daBl die Regie-
rung die Auslegung groBtenteils nach verwaltungs-
technischen Uberlegungen ausrichtete. Dabei kann
ihy unterstellt werden, dad sie als Auslegungsre-
geln die Gesichtspunkte als masdgeblich betrachtete,
die sie in ihrem Zielkatalog veréffentlichte.1

Dort wurden als Eingemeindungsrichtlinien heraus-
gestellt: ausreichende GrdBe und Leistungsfihigkeit
der Gemeinden, langfristige Ldsungen, Orientierung
der Eingewme indungen nach wirtschaftlichen Aspekten,
Beseitigung iberfliissiger EKommunalorganisationen
und die Forderung, mehrere Stiddte oder Landkreise
zu vereinigen.

Dall sich die Staatsregierung einige Male auch von
parteipolitischen, anstelle von objektiven, der All-
gemeinheit dienlichen Griinden hat leiten lassen,

ist als Erfahrungstatsache hinzunehuen.

esse, wie im Interesse der betrofienen Gemeinde,
die ganze Umgemeindung noch um finf Jahre aufzu-
schieben, weil erst dann die wirtschaftliche Ent-
wicklung soweit gediehen sei, daB man mit Sicher-
heit Verwaltungsrationalisierung auf lange Sicht
betreiben kiénne, und wenn nur wenige Tage spiter
derselbe Regierungsprdsident durch Anweisang sei-
tens der Staatsregierung gezwungen wird, diese
seine offen kundgegebene Einsicht zuriickzustellen
und entsprechend einer EntschliefBung des Landtags
die Vorarbeiten fiir die sofortige Durchfiihrung
der Umgemeindung zu beginnen."

Mit einem weiteren Beispiel unterstrich HENSHN,
S. 360, die Zufdlligkeit der Bestimmung der Grin-
de des Gffentlichen Wohils.

Die blilhende Kreisstadt Lepnep sei 1929 mit vier
Stimm@n Mehrheit aus parteipolitischer Verdrge-
rung in die Stadt Remscheid eingemeindet worden -
dies sei tragisch fiir das Parlament und auch fiir
die Selbstverwaltung.

1} PGZ 1927, 578



Grundsitzlich unterschiedliche Einstellungen zur
Stait-Umland-Problematik und ferner teilweise par-

M liefen es nicht zu, den

teipolitische Erwagungen
Begriff des offentlichen Wohls in einer allzemein
richtungsweisenden sachlichen Art auszulegen. Viel-
mehr fiihrte die politische Forderung nach wirt-
schaftlicher ILeistungsfdhigkeit, somit der Betoaung
der Verwaltungsefrfektivitat, zu einer Stddtefreund-
lichkeit, die die Anwendung des abstrakten Begriffs
des 6ffentlichen Wohls madgebend erfaiite.2

3. Wirdigung der Eingemeindunsspolitik

Die ausgeprigie Stidtefreundlichkeit PreuBens, die
geeignet war, das Ieistungsgefdlle zwischen 1land-
iichen und stadtischen Selbstverwaltungskirpern
noch zu ﬁergraﬁern, bildete den Ansatzpunkt zeit-
gentssischer Kritik an den durchgefubrten Reforazen.
Jeder wollte das seiner aAnsicht nach Beste fiir eine
gesunde Selbstverwaltung, nur kaa es eben aut den
Blickwinkel an, von dem man die Gemeinde in ihrer
Funktion betrachtete.

Der preubische Gesetzgeber glaubte, der verwaltungs-
technischen und nicht der politischen Seite der
Selbstverwaltung Prioritdt einrdumen zu diirfen. Fir
eine solche Bewertung sprach die Expansionskraft

der Wirtschaft und die notwendige Raticvnalisierung
der iiberkommenen Kommunalstruxturen. Die Neuglie-
derungsmaBnahmen sollten sowohl dem Nachholbedarf-
als auch der zukiinftigen Entwicklung gerecht wer-
den. Mithin stand die Verwaltungseffektivitit im
Vordergrund der Reformen, die man in ihrer spaten

1) Vgl. HAHN-MACKENSEN, S. 19, 22

2) Un eine objektive Auslegung za garantieren, for-
derte man mehrfach d4ie Bildung einer Schieds-
stelle fiir kommunale Angelegenhelten.
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Phase aphand vopn Statistiken iiber Wirtschafts-,
Verkehrs- und Siedlungsstrukturen ausrichtete.

a) Die zeitgenﬁssisbhe Kritik

Je nachdem, ob man aut eine leistungsfihige Verwal-
tung oder auf das integrierende Element der Selbst-
verwaltung besonderen Wert legte, wurden die Reform-
gesetze entweder begrifdt oder verworfen.

Hauptgegner der Eingemeindungspolitik waren neben
dem PreuBischen landkreistag der PreuBische Land-
gemeinde tag West und der Reichsstédtebund.q)

In seiner Depkschrift formulierte der Preudische
Landgemeindetag West die Stddtefreundlichkeit der
Regierung und betonte einleitend die verfassungs—
rechtliche Gleichwertigkeit der Landgemeinden mit
den Stédten.e) Die im ganzen undifferenzierte Kri-
tik des Verbandes 183t sich auf dem Hintergrund
seiner grundsiétzlichen Einstellung verstehen, die
in dem Ausspruch gipfelt: "Unsere Zukunft liegt auf
dem Lande."3 Zur Losung des Eingeianeindungsproblems
stellte man folgende Forderungen anf:

1) als bestes Mittel, die Selbstverwaltung im Sinne
ihres Schopfers zu garantieren, miissen leistungs-
fdhige Landgemeinden erhalten und geschaffen wer-
den,

2} die Gleichberechtigung von Stadt und Land aud ge-
sichert werden und :

1) Der PreuBische Landkreistag repridsentierte 418
Landkreise; im Reichsstiadtebund waren 1.587 klei-
nere und mittlere Stidte zusammengeschlossen;
vgl. BALTHASAR, S. 44 ’

2) Der PreuBische Ilandgemeindetag ¥est, S, 7 f

3) Zditiert bei J. GOB, Kommunalpolitik, S. 15. Des
welteren sprach man hier von einer "Eingemein-
dungsseuche", vgl. J. GOB, Die Gemeinden, S. 104
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%) die kommunale Neugliederung solle nur von Fall
zu Fall im Interesse des Allgemeinwohls duarchge-
fiihrt werden,1)

Heftige Kritik erfuhr die preusische Eingemeindungs-~
politik von seiten des Reichsstddtebundes, der zwar
die gemeindliche Gebietsreform im Prinzip fir eine
Belebung der Verwaltung als eine dringende Notwen-
digkeit pejahte, sich aber gegen die Art der durch-
gefiihrten Reformen wandte, da er den entscheidenden
Wert der Selbstverwaltung in ihrer politisch inte-
grierenden Funktion sah.2

Insbesondere kritisierte man die Beseitigung der
Kleinstddte im Ruhrgebiet und die Errichtung von
GroBgemeindena) und formulierte als Kerapunkt der
Stellungnahme, daB das Aufsaugen der kleinen Selbst-
verwaltungskdrper durch die GroBgemeinden - die

als unorganisch Gewachsenes schwere Gefahren in
sich berzen -, eine einschneidende Beschrinkung

des Selbstverwaltungsrechts bedeute.4

Demgezeniiber fand die offizielle Eingemeindungspo-
1itik beim Deutschen Stddbtetag Zustimmung.5 Gerade
wegen ihrer GroBzigigkeit hielt dieser Verband die
Neugliederungen fir einen groBen Schritt auf dem
Wege zu einer echten Verwaltungsreform. So sei es
auch mit dea Wesen der Selbstverwaltung vereinbar,
GroBgemeinden zu schaffen, es sei denn, man verbinde
mit ihr das STEINSCHE Ideal. Es wurde richtig er-

1)} Vgl. J. G0UB, Die Gemeinden, S. 101
2) Dazu Denkschrift des Reichsstiddtebundes, S. 7
3) Vgl. Der Reichsstddtebund, 5. 1

4) Vgl. Der Reichsstadtebund, S. 2; Denkschrift des
Reichsstddtebundes, S. 7, 14 [

S) Mitglieder waren die Stddte iliber 25.000 Einwohner;
. vgl. BALTHASAR, S. 44
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kannt, dal die grofen Stddte soziologisch vollig
anders strukturiert sind als die Stiddte des begin-

" nenden 19. Jahrhunderts. Fiir das Selbstverwaltungs-—

prinzip zog der Deutsche Stiddtetag die Konsequenz,
daB die aufrecht zu erhaltende Selbstverwaltung in
einer den Verhilinissen angepaBten Form auszutiben

Bel.

b) Die Bewertunz der NeugliederungsmaBnahmen

Bis heute haben es die Eingemeindungsgegner ver-
standen, die gemeindliche Gebietsreform der Weimarer
Zeit pegativer Kritik auszusetzen., Zum groBen Teil

' beruht diese massive Verurteilung auf einer falsech

verstandenen Selbstverwaltungsidee auf der Basis
der sozialen Verhdltnisse des vorigen Jahrhunderts,
Die Unfidbhigkeit, die sozialen und wirtschaftlichen
Realitaten in ihren Auswirkungen anzuerkennen, brach-
te die preuBische Stadtefreundlichkeit, die sich
weitgehend an den ipdustriellen Bediirfnissen orien~
tierte, ins Kreuzfeuer der Auseinandersetzung.

Selbstverstindlich ist die preuBische Eingemeindungs-
politik nicht unkritisch hinzunehmen.

Das damalige, zeitgemiBe Streben nach Verwaltungs-
rationalisierung durfte nicht dazu fithren, daB man
es "schon allein im Interesse der Verwaltungsverein-
fachung und Verbilligung der Verwaltung" fiir erfor-
derlich hielt, "mit den kleineren Gemeinden endlich
Schluf zu machen und sie zu leistungsféhigen Gemein-
den zusammenzuschlieﬂen.“2 Denn die Verwaltungs-
rationalisierung allein durfte im Normalfall nicht
entscheidender Faktor fiir die Auflsung einer Kommune

1} ggli Denkschrift des preuBischen Stidtetages, S.

2) BECK, S. 574



und damit ihrer Selbstverwaltungsorganisation sein.
Wenn allerdings eine Gemeinde leistungsunfiahig war,
und durch den Zusamaenschlu amit eiper anderen die
Leistungsfihigkeit beider gewidhrleistet wurde, konn-
te die Eingemeindung fiir eine lebendige Ausiibung

der Selbstverwaltung nur forderlich sein, wenngleich
sich dann auch weniger Einwohner direkt an der Ver-
waltung beteiligen konnten.

In diesem Zusammenhang riagte ﬁUHIERq) die Austilgung
der traditionshehafteten Gemeinwesen und ihre Er-
setzung durch kiinstlich geschaffene weitridumige Ge-
bilde. Die notwendige Verwaltungsvereinfachung diirfe
nicht zu einer Blirokratisierung und Politisierung
der Gemeinden fiihren, Diese Stellungnahme, die steli-
vertretend fiir viele gelten kann, iibersieht die Un-
entbehrlichkeit der groBstiddtischen Siedlungsform
fiir den modernen Industriestaat. Sicherlich ist es
schmerzlich, wenn alte traditionsbehaftete Gemeinden -
ihre Eigenstdndigkeit aufgeben muBten. Aber fiir das
Gesantwohl war es fOrderlicher, wenn eben diese Ge-
me inden im Falle der Ieistungsunfihigkeit im Rahmen
der gemeindlichen Neugliederung die Chance erhiel-
ten, innerhalb eines groferen SelbstverwaltungsF
ktrpers gemeindliche Aufgaben zu iibernehmen und zu
erfiilllen. Deshalb kritigsierte PETsRS nur teilweise

zu Recht,g) daB unter dem Schlagwort der Rationali-
sierung ohne Eiicksicht auf die Leistungsfihigkeit
der Vorortgemeinden nur aufgrund des Raummangels der
Nachbarstadt eine Eingemeindung erfolge; darunter Jje-
doch die landliche Selbstverwaltung erheblich leide,
welil die aufgeldsten Kommunen kein Lastenausgleichs-

1) RuPrVBl. 1929, 279 (281)

2) PGZ 1928, 274 (280). Berechtigt ist diese Eritik
in der Regel fiir die Zeitphase von 1919 pis 1926
cder fiir die Erkenntnisstufe der Einzelldsung als
zeitlich unabhingigexr MaBstab. ’
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faktor im Landkreis mehr seien.1)

Wenngleich man teilweise auch mit-dem Begriff der

' Verwaltungsrationalisierung MiBbrauch trieb, kann

das aber nicht zu einer solch veraligemeinernden
Stellungnahme fiihren, Im allgemeinen bemiihte sich
der preuBische Staat ndmlich, leistungsfidhige
Selbstverwaltungsk&fperschaften nicht aufzuldsen,
sondern strebte vielmehr danach, solche zu schaffen.
Das implizierte allerdings die Zerstdérung historisch
gewachsener Selbstverwaltungseinheiten zugunsten ra-
tionaler Erwégungen,2 und dies geschah leider wmanch-
mal nicht aus Grinden des Gffentlichen Wohls, son-
dern aus irgendeinem Einzelinteresse heraus, das
durch die grundsdtzliche Stidtefreundlichkeit
Preuidens noch begiinstigt wurde.

Dennoch ist insgesamt gesehen die Eingeuweindungs-—
politik nicht als zu groBziigig hirnzustellen; groB-
ziigig ist sie allerdings gewesen. Beriicksichtigt man
den Funktionswandel der Gemeinde ~ von einer poli-
tischen zu einer Okonomischen Einheits) - und damit
verkniipft den Wandel der Selbstverwaltungsidee, mul
man notwendigerweise 2zu einer Bewertung der Neuglie-
derungen gelangen, die der Effektivitidt Vorrang vor
dem Integrationswert der Verwaltung zubilligt.

Dies hat Preuflen erkannt und die Selbstverwaltung

groBtenteils verwaltungstechnisch begriffen.4) An-
dererseits hat der preuBische Staat aber -auch die

komnunalpolitische Seite der Selbstverwaltung be-

achtet, wenn er beispielshalber versuchte, lei-

1) Vgl. auch DREWS, PGZ 1929, 57 (61)
2) Dazu KOTIGEN, Krise, S. 20

3) Vgl. dazu KOPTGEN, aa0, S. 30

4) Kritisch FORSTHOFF, Krise, S. 15
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stungsfihige Kommunen als politische Gebilde durch
die Mtglichkeit einer Dekonzentration der Gemeinde-
verwaltung zu stdrken. Doch - und das ist den Kriti-
kern zuzuerkennen — hat sich PreuBen manchmal zu
sehr von rationellen Momenten leiten lassen und in-
sofern die Bedeutung der Selbstdndigkeit von klei-
neren Gemeinden im Ausstrahlungsgebiet einer GroB-
stadt unterschétzt.1)

Eipe resiimierende Peststellung ergibt, daB8 die ge-
meindliche Gebietsreform in- ihrer Gesamtkonzeption
fiir die Selbstverwaltung von nicht zu ersetzendem’
Gewinn gewesen ist. Die damals neugegliederten Ge-
meinden haben bis heute einen kommunalwirtschaftli-
chen Vorteil denen gegeniiber, die zur Weimarer Zeit
in ihrem territorialen Bestand unversehrt geblieben

sina.?)

1) vgl. GALEDLE, S. 1M5; WOLFF, Verwaltungsrecht
II, 8. 11 (2. Auflage)

2) Vgl. HAHN-4ACKENSEN, S. 79; TIGGES, S. 283
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Dritter Teil

Das Bingemeindungsrecht und die Durehfiihrung der
gemeindlichen Gebietsreform im Dritten Reich

Im Dritten Reich war man von vornherein bestrebt,
das Problem der geneindiichen Gebletsreform in Theo-
rie und Praxis ginzlich anders anzufassen.q) Aus
ideclogischen Grinden und aus den Weimarer Erfah-
rungen, die als hdBliche Erscheinungen kleinlicher
Kirchturamspolitik ohne Jjedes Verantwortungsgefiihl
abqualifiziert wurden,z) bemiihte man sich im Natio-
nalsozialismus, neue Grundlagen fiir eine Gebietsre-
form zu erarbeiten.

A. Das Eippemeindungsrecht

In der Uvergangsphase nach der Machtergreifung sind
auf dem Gebiete des Eingemeindungsrechts keine An-
derungen zu verzeichnen. Vielmehr wversuchte man

bis zum Jahre 935, die EinfluSbereiche zwischen
Staat und Partei zu ordmen, wie dies auf kommunaler
Ebene im preudischen Gemeindeverfassungsgesetz vom .
15. Dezember 1933 zum Ausdruck kam.>)

Dieses Gesetz fegelte ausfiibrlich den Wirkungsbe-
reich des Blirgermeisters, der in grioBeren Stddten
vor Innemmipister ernannt wurde, und die
Stellung des wvon der Partei beeinfluBten Gemeinde-
rats, der zu einer rechtlich bedeutungslosen Bera-

1) Dieses Verlangen begriindete sich zum Teil auf
die Selbsteinschitzung, alle dekadenten Lebens-—
fgrmen iiberwinden zu kdnnen; vgl. GuRNHUBEKR, S.
169,

2) Vgl. statt vieler EBEL, S. 711

3) GS 427. Damit gelang es in PreuBen, das Komaunal-
recht zu vereinfachen: 15 Gemeindeordnungen der
verschiedenen Landesteile wurden auBer Kraft ge-
setzt.
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tergruppe degradiert wurde.q) Wegen der geringen
parteilichen EinfluSmdglichkeiten bekimpfte die
NSDAP diese gesetzlich fixierte Regelung auf das
Schérfste.a)

I. Das Eingemeindungsrecht der Deutschen Gemeindeord-
nung ’

Auf gemeindlicher Ebene wurden die Befugnisse des
Staates - in Abgrenzung zur Partei — endgiiltig durch
die Deutsche Gemeindeordoung vom 3Q. Januar 1935
(RGBl. I. 49) geregelt, die zum ersten Mal in
Deutschland ein einheitliches Kommunalrecht schuf.

Der Nationalsozialismus bezeichnete diese Gemein-
deordnung im Vorspruch sogar als ein Grundgesetz
des nationalsozialistischen Staates.

Hatte es der preuBische Staat - insbesondere durch
Goring - mit der Verabschiedung des preuBischen Ge-
meindeverfassungsgesetzes nech zu verhindern ge-
wulBlt, der Partei groBeren EinfliuB im gemeindlichen
Bereich zuzugestehen, erhielt die NSDAP durch die
Deutsche Gemeindeordnung wesentlich mehr Freiheiten,

ihre Ideen in den Gemeinden durchzusetzen., Diese
Machtfiille der Partei manifestierte sich insbeson-
dere in der Einrichtung des Parteibeauftragten, der
weder Gemeinde~ noch Staatsorgan war,a) und sie

1) Der Gemeinderat durfte nur beraten, nicht aber
entscheiden. Vgl. PAGENKOFF, S. 154 f; auch die
Darlegung auf Seite 18

2} Vgl. DIEHL-THIELE, S. 138 ff

3} Als bloBes Parteiorgan iibte der Parteibeauftragte

. seine Funktion auBerhalb -der unmittelbaren Verwal-
tungstidtigkeit aus. Seine Befugnisse aufgrund der
Deutschen Gemeindeordming gestatteten es ihm hin-
gegen, beispielshalber beim ErlaB der Hauptsat-
zung und bei der Be- bzw. Abberufung des Birger-
meisters sowie der der Beigeordneten mitzuwirken
und somit parteipolitische Momente in die Gemeinde-
verwaltung hineinzutragen.
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bildete das Fundament fiir eine ideologisch durchge-
fihrte gemeindliche Gebietsreform.

Praktisch, nicht aber gesetzlich, beherrschte ait-
hin die Partei die Gemeindeverwaltung, und es be-
wahrheitete sich die Auffassung von SOM{ER, der als
Verwirklichung der Selbstverwaltung schon die par-
teiliche Mitwirkung an der Verwalbtung apostophier-
te.1) Zudem oblag es dem Parteibeauftragten, die ge-
meindliiche Verwaltung zu einer zentralistischen und
obrigkeitlichen Administration erstarken zu lassen
und auf diese Weise das Fihrerprinzip zu konkreti-
sieren.a) Welche Bedeutung diese Vorhaben fiir die
gemeindliche Ebene besaBen, wird durch die Worte
von JOBST evident:a)

"Der uneingeschrinkte politische Pihrungsauftrag
der Parteil enthilt die selbstdndige Le-~
gitimation, auch die Stellung der Gemeinden und Ge-
meindeverbidnde im Verfassungsaufbau des Staates

mafBgebend zu bestimwmen und ihre Iebensbedingungen
zu ordnen."

Im Gegensatz zu der Vielfalt der Eingemeindungsbe-
stimmungen der Weimarer Zeit umfaBte das national—
sozialistische Eingexmeindungsrecht im wesentlichen
lediglich die §§ 12 - 16 DGO. Aber nicht nur vom
Unfang her ist eine Erleichterung eingetreten, viel-
mehr vereinfachte sich auch das Eingemeindungsver-
fahren in toto. So war nunmehr fiir den Ausspruch

der Gebietsanderung pur der Reichsstatthalter4) ge~

1) 8. 75

2) Vgl. dazu DIEHL-THIELE, S. 1356 und KOTTGEN,
. RVerwBl. 1939, 141 (144)
Zum Begriff des Fiihrerprinzips vgl. Seite 17.

3) Die ns Gemeinde 1943, 177 (181)

4) In PreuBen der Oberprisident; vgl. SURKN-LOSCHEL-
DER, 71 2 zu § 15



nil § 15 DGO zustéandig, wobel wie zur vorangegange-
nen Epoche zuvor die Gemeinden angehdrt werden soll-
ten. Es entiiel die Aufgliederung nach Arten der
Gebietsinderung, fir die frither entweder ein Be-
schlu? oder ein Gesetz gemiB § 1 des Gesetzes vom
27. Dezeuber 1927 (G3 211) erforderlich gewesen
war.

Die wichtigste Voraussetzung, das Gemeindegebiet
dndern zu diirfen, blieb das in § 15 DGO gesetzlich
niedergelegte 6 ffentliche Wohl .1)
In der Begriindung zu § 15 DGO wurde die Bedeutung
dieses Paragraphen durch den Hinweis auf das alte
Eingemeindungsrecht betont: § 13 DGO sei der SchlulB-
stpich in der Entwicklung des Eingemeindungsrecht5.2J
II. Das fingemeindungsrecht und die deutsche Selbst-
verwaltung

Zwar blieben formwell sowohl die materiellen Erfor-
dernisse des Eingemeindungsrechts als auch der Be-
griff der Selbstverwaltung bestehen; sie erhielten
jedoch durch den Nationalsozialismus einen vollig
neuven - ideclogischen - Bezugspunkt.5

Dies zeigte sich eindeutig im Hinblick auf das
Selbstverwaltungsprinzip, wenn beispielshalber ver-
lautete, es sei '

“fiir das Verstindnis deutscher Selbstverwaltung
iiberhaupt, wie fiir die Praxis der Gemeindeverwal-

1) § 13 ibs. 1 DGO: "Gemeindegrenzen kdanen aus
Griinden des offentlichen Wohles gedndert werden."

2) So Reichs- und Staatsanzeiger Nr, 26 vom 31.1.
1935, 5. &

3) Wesensmerkmale der nationalsozialistischen Ideo-
logie sind die Rassen- und Gewaltverherrlichung,
der Abbau des Bestehenden, die Beseitigung aller
den Fihrerwillen hexnnenden Institutionen uwnd
Gruppen; vgl. hulHaks, 5. 104
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tung von grundlegender Bedeutung, sich iber die-
se Grundlagen nationalsozialistischer Gemeinde-
verwaltung im allgemeinen und lber die einzelnen
Gesichtspunkte dieser neuen Ausrichtung kommuna—
ler Selbstverwaltdng klar zu werden."1

Die neue AusrTichtung beruhte in der Hauptsache auf
dem Grundsatz, daB die unbeschrinkte Fihrerverant-
wortlichkeita) den gesamten Staat erfab-
te, und zwar durch den Vorrang des Fiihrertums vor

3)

anderen Rechtsquellen des Nationalsozialismus.

In diesem Zusammenhang ist es unerldBlich, auf das
damals propagierte Prinzip der E inhe it der
Verwaltung einzugehen. Diese Einheit ist
alé die "organische Untreannbarkeit und Unteilbarkeit
all der Funktionen, durch die der Staat mittels

der "Verankerung" in Erscheinung tritt,"4) zZu ver-
stehen. Die Einheit der Verwaltung, als eine von
umfhdRVMM$MMRMRgHMﬁmmEMHm—
tung, ist Teil der Einheit der Staatsgewalt,'also
Teil des nationalsozialistischen Fihrerstaats, und
sie hat als eine der obersten staatsrechtlichen
Grundsitze zum Beispiel das Prinzip der Gewaltentei-
lung abgelﬁst.5

Die Forderung nach Einheit der Verwaltung resultiert
aus der typisch naticnalsoczialistischen Denkweise,

nimlich, den Einzelnen in seiner Tetalditidt
zu erfassen;ej dabei ist Totalitdt als der uneinge-

1) STHIMLE, Ieitfaden, 5. 27

2) Autoritdt nach unten und uneingeschrinkte Verant-
wortung nach oben; vgl. auch Seite 17

3) Vgl. dazu die Ausfiihrongen von RUTHERS, §. 127 f
4) So FFUNDTNiR, S. 616

5) Vegl. IOHOFF, S. 35: FRANK, S. 30, 434 f; KOTTGEN,
EVerwBl. 1939, 149

6) Vgl. FRICK, RVerwBl. 1939, 41 (42); GuRKHUB:R,
5. 175 (mwk}
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schrankte Herrschaftsanspruch iiber alle Lebensberei-

. 1
che zu begreifen.

Ua dieses Ziel zu erreichen, hat sich auch die ge-
meindliche Verwaltung nach dem Fiihrergrundsatz -
also Willensbildung und Willensvollzug in einer
Hand - richten miissen. '

"Eipe die Bigeninitiative der Biirgermeister beja-—
hende staatliche Filnrung, die sich mit einer nor-
mativ umgrenzten Aufsicht paart, bildet den Boden,
von dem aus auch heute eine wirkliche gexeindli-
che Selbstverwaltung méglich ist.“a)

Die deutsche Selbstverwaltung, geprigt durch die
weltanschaulichen Grundsitze des Nationalsozialis-
mmkmﬂehkhﬁkﬂmdmﬂmﬁm&Auhmwg
mehr aufweisen. Vielmehr entfiel Art. 127 WEV nach
der Etablierung des Hitlerstaats als unvereinbar mit
der neuen Staatsauffassung;4) im Dritten Reich konn-

1) Vgl, HITLER, S. 506 f

2)

3)

4)

Vvzl. LOHOFF, S. 38; KOTTGEN, RVerwBl. 1939, 141

142y B :
gie Selbstverwaltung erfafte man als Erganzung
der staatsunmittelbaren Verwaltung.

KOTIGEN, aa0, 5. 147 .

Dabei war das Verhiltnis zwischen Aufsicht und
Fiihrung dergestalt, dad die Aufsicht, die §ls
untere Kategorie mit relativ exakten MaBstidben
arbeitete, dem Fiihrerprinzip untergeordnet war.
Der Flihrungsanspruch unterlag dagegen keinen nor-
mativen, sondern nur wesensmiBigen Beschrankun-
gen; vgl. dazu KOTPTGEN, as0, S. 142 ff

Vgl. LANG, S. 85 .
Hinsichtlich der Entbehrlichkeit des zweiten
Hauptteils der Weimarer Reichsverfassung schrieb
FEANE, S. 31%: .

"Im totalen Steat ist der Gegensatz zwischen
Staat und Volk beseitigt, eine Freliheitssphire
des einzelnen, die Eingriffen des Staates unzu-
linglich ist, wird nicht amerksnnt, ..."

Seit der Machtergreifung hatten die Weimarer Ver-
fassungsnormen nach nationalsozialistischer An-
schauung "mit der fortschreitenden staatsrechtli-
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te die Gemeinde kein Individualrecht mehr fiir sich
in Anspruch nehnen, sondern hatte ihre 3tellung als
eine mit eigenen Rechten ausgestattete Korperschaft
zugunsten des Prinzips der Volksgeameinschaft aufzu-
geben.1)

Ebenso war ein dogmatischer Strelt iiber eine ver-
fassungsedBige Einordnung des Rechts auf Selbstver-
waltung in dieser Zeitphase nicht denkbar. Im Hin-
blick auf die Auseinaniersetzungen der vorangegan-—
genen Zeit um die rechtliche yumalifizierung des Binp-
geameilndungsakts und eines eventuellen Mitwirkungs-
rechts der Gemeinden hief es nun asusdricklich, da2
das Recht der Gemeindegebietsinderung ausschlieB-
lich ein staatliches Hoheitsrecht, dementsprechend
der Eingewzeindungsakt als solcher ein einseitiger
organisatorischer Staatshoheitsakt sei.a) Eine Zu-
stimoung der Gemeinden sei nicht notwendig.

Die Verkniipfung von Eingemeindungsrecht und Selbst—
verwaltungsrecht leitete sich aus der Deutschen Ge-
meindeordnung ab, und zwar aus der Tatsache, daid

das Gemeindegebiet die rdumliche Grundlage fur die
der Gemeinde zugewiesenen Selvstverwaltung sei. Als
allgemeine Grundsédtze fir die gemeindliche Gebiets-
reform ergaben sich mithin, gemiB der $§ 1 und 4 DGO,

chen Neuofdnung ihre Wirksamkeit verloren."

Dabei wvoliziehe sich der Neuaufbau auf der
d&uBeren Form der Rechtsgrundlage der Wei-
marer Verfassung. Die Kodifikation eines einheit-
lichen Staatsgrundgesetzes wollte man erst am Ende
des Neuaufbaus des Drittven Reiches in Angriff neh-
men; wihrend inperhalb dieser Phase die "lebendi-
gen EKrdfte der nationalscozialistischen Weltan—
schauung" das Staatsrecht beherrschten. Vgl. da-
zu FEANK, 5. 307-311

1) Vgl. LaNG, S. 85 .
2) Vgl. SURKN-LOSCHEIDEE, zu § 13; LOHUFF, S, 2
STHIMLE, leitfaden, S. 55; MICHAEL, S. 30
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die Schaffung leistungsfiéhiger Gemeinden, die den
groBen Aufgaben der Selpstverwaltung des Dritten
Reiches gewachsen sein sollten.

III. Die Funktion und der Inhalt des Begriffs des
offentlichen Wohls ’

Wenngleich man das dffentliche Wohl im Nationalso-
zialismus, ebenso wie zur Weimarer Zeit, als die
entscheidende materielle Voraussetzung empfunden

hat, ist noch nicht auf eine wertgleiche Interpre-
tation der Klausel zu schlieBen. Vielmehr wurde das
Sffentliche Wohl in das nationalsozialistische
Rechtsgefiige einbezogen, und die Ausiegung orientier-
te sich auf der Grundlage ideclogischer Gesichts-
punkte.

Ebenso wie zur Weimarer Zeit hing die Interpreta-
tion des Begriffs von der Bewertung der Staatsziele
ab. Das bffentliche Wohl muBte sich in seimem Aus-
sagegehalt #ndern, da sich punmehr ein Wandel der
Staatsform - von der Demokratie zur Diktatur - voll-
zogen hatte, der ein Auswechseln des BewertungsmaB-
stabs fiir diesen unbestimmten Rechtsbegriff unbe- ’
dingt erforderlich machte.

1. Das Sffentliche Wohl im nationalsozialistischen
Rechtssysten

Ehe auf die Ieitlinien der Auslegung, alsc der
Rechtsanwendung des unbestimmten Begriffs des offent-
lichen Wohls einzugehen ist, muB Klarheit iiber die
Rechtsauffassung des Nationalsozialismus gewonnen
werden. Gerade die Auslegung unpest;mmter Rechtsbe-
griffe ist wegen ihrer Flexibilitat in hodchstem

1) Vgl. statt vieler MICHAKL, S. 30
2) Vgl. GshNHOBeR, 3. 189
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Mafle davon abhingig, in welcher Weise "Recht"
begriffen wird.1

Der Totalititsanspruch des Nationalsozialismus iiber
alle Iebensbereiche, der uneingeschrankte Herr-
schaftsanspruch, multe notwendigerweise auch len
Bereich des Reckts erfassen. wWenm als zentraler
Leitsatz "alles, was dem Volke niitzt, ist Recht;
alles, was ihm schadet, ist Unrecht",a) propagiert
wurde, rauate man dem Irraticnalen, dem "gesunden
Volksempfinden®, den absoluten Vorrang vor dem Ra-
tionalen ein, vor der Sphdre, die sich durch Geseiz
und Norm auszeichnet. Berilcksichtigt man die FPro-
klamierung eirer Jdentitit wvon autoritirem Fiibrer-
prinzip und vilkischem Prinzip, war der Schritt zur
Formel von der Einheit von Fiihrerwille und Recht
als Dogma der nationalsozialistischen Weltanschau-
ung nicht mehr groB.B)

Unter Ablebnung des blirgerlich-liberalen Rechts-
staats und damit der Negation seiner Denkweise in
Regeln und Gesetzen (Normativismus) verstand der
Nationalsozialismus unter Recint die Lebensforn der
Volksgemeinschaft.4) RUTHERSs) bezeichnet dieses
Phinomen als eine Inhaltsverkehrung des Rechts, das
dazu gefihrt hat, als Kernstilick nationalsozialisti-
scher Rechtsvorstellung eine totale Dienstfunktion

1) Vgl. dazu KIKsCHENJANN, S, 88 ff

2) FRANK, 5, 4; GEHNHUBER, S. 167; RUTHEES, 3. 119,
der von der materiellen Substanz des Gerechtig-
keitsbegriffs spricht.

3) Vgl. GuRNHUSek, S. 179 f. Bei KOITGEN, RVerwBl.
1939, 441 (44b), ist zu lesen: Gesetz ist inner-
halb des nationalsozialistischen Verfassungsrechts
Fiihrerbefehl; in welcher Form ein Fuhrerbefehl

ergeht - als Gesetz, Verordnung usw. ~ ist gleich-
giltig.

4) Vgl. FRICK, RVerwBl. 1939, 41 (45); RUTHeRS, 8.
123 1, der auf 5. 116 kritisiert, der antanIna-

tive Zug des Rechtsdenkens verhindere die Bere-
chenbarkeit des staatlichen Handelns.

5) S. 110 f
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im Sinne der Machtideologie zu erblicken.

Bs ist darzulegen, wie weitgehend man die Anwen-
dung der unbestimaten LKechtsbegriffe unter politisch-
weltanschaulichen Gesichtspunkten durchgefiihrt hat.

Die Auslegung des Sffentlichen thls diente dazu,
die-an der Ideologie ausgerichteten WertmaBstibe
zu verwirklichen. Dabei erfaBte man fdlschlicher-
weise'diesen Begriff immer noch als einen Ermes-
_sensbegriff, wenn man versicherte, treotz des wel-
ten Spielraums gibe es keine Entscheidung nach
"freiem Ermessen".1) Und des weiteren grenzte man
die Ermessensfreiheit der liberalen Epoche - im .
Sinne einer Bindungslosigkeit - von der alles er-
fassenden Weltanschapung ab, die es eben picht mehr
zulieB, daB ein Beamter allein éntschied.a)

.2. Die Auslegung des Begriffs

Der wertbezogene und wertverwirklichende Vorgang
der Rechtsanwendung des offentlichen Wohls orien-
tierte sich an den Staatszielen, mithin an den an-
geblichen Interessen der Volksgemeinschaft und ver-
suchte damit, diese Klausel der subjektiven Sphire
aller Beteiligten zu entziehen. Eine Konkretisie-
rung des Inhalts der Staatsziele fand man irp § 1
DGO,B)'der als Einbruchstelle fiir die Ausrichtung
des Eingemeindungsrechts im Sinne der Forderungen
der nationalsozialistischen Weltanschauung diente.

1) Vgl. LOHOFF, S. 42

2) Vgl. LOHOFF, S. 42; KOPTGEN, RVerwBl. 1939, 141
(146), der sich gegen die "Privatisierung der Er-
messenssphire" aussprach.

3) Vgl. NEUEERT, S. 690; ZisIPLER-BITIER-v.DERSCHAU,
zua § 13 Zi 2 ’
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Auf der Suche nach einer sachlichen Birengung des
Begriffs kreierte NEUPKRT ') als MaBstab fiir das Vor-
handensein iibergeordnéter Interessen die dea KNa-
tionalsozialismus immapnenten Vorstellungen von der
Gemeinde und ihrer Funktion im Ieben der Volksge-
meinschaft und im Staatsgefiige.

Als grundlegende Ansichten der Volksgemeinschaft
wurden die "grundsitzlich positive" Einstellung zur
gemeindlichen Selbstverwaltung, die Forderung, die
drtliche Verbundepheit der Gemeindebewchner herzu-
stellen, und leistungsfihige Gemeinden zu schaffen,
aufgezeigt. Im Rahmen der Auslegung des Gffentli-
chen Wohls hatte eine Bewertung der Srtlichen Grunde,
wie pgeschichtliche Entwicklung und innere Verbunden-
heit der Gemeindemitglieder, und der ubersrtlichen
zu erfolgen. Diese Abwigung sollte unter Zugrundele-
gung der Geaeinde als raumbezogene Gemeinschaft im
Sinne einper soziclogischen Hinheit vonstatten ge-
hen, welche die aus der nachbarlichen Heimatgemein-
schaft erwachsenden Kridfte - auch gefiihlsmdfBiger

Art - zur Erfiilllung der 6ffentlichen Aufgaben der
engeren Heimat entwickelt:e.a

§ 4 DGO sind die Grundsitze zu entnehmen, die bei
einer territorialen Neugliederung der Gemeinden zur
Anwendung kommen sollen. Die zentralen Kriterien
fiir die Auslegung des Begriffs des &ffentlichen
Wohls waren danach die &rtliche Verbundenheit der
Einwohner und die Ieistungsfihigkeit der- Gemeinde
zur Erfiillung ihrer Aufgaben.

Wenngleich diese Richtlinien an sich ziewmlich vage
waren und keine wertfreien Ldsungen zulieBen, stell-
ten sie doch immerhin fiberhaupt einen Anhaltspunikt

1) 5. 690
2) Vgl. BeUPERT, S. 690
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fiir die Beurteilung des ©tffentlichen Wohls dar, der
- in der Weimarer Epoche gefehlt hatte. Dariiber
hinausgehende Maidstidbe festzusetzen, war wegen der
Mannigfaltigkeit und der Verschiedenheit der ort-
lichen Verhiltnisse nicht moglich.? Sobald sich

im Einzelfall ein im &ffentlichen Wohle liegendes
Interesse durch Abwigung der infragekommenden Griin-
de herauskristallisiert hatte, durften Einzelin- ’
teressen nicht mehr bericksichtigt werden. Es galt
auch im Eingemeindungsrecht das allgemeine FPostulat
"Staatswohl geht vor Gemeindewohl".a) Eine gerechte
Abwigung im Rahmen der Reugliederung zu bewerkstel-
ligen, iiberlieB man der Verwaltung, die individuelle
Wege beschreiten sollte.a) Anderenfalls wirde man
den verschiedepen geographischen, siedlungsmiBigen,
wirtschaftlichen und nicht zuletzt den geschichtli-
chen Voraussetzungen nicht gerecht.

B. Die Durchfihrung der gemeindlichen Gebietsre-
form

Die gemeindliche Gebietsreform im Hitlerstaat

wickelte sich unter anderen Vorzeichen ab, als sie
in der Weimarer Republik zur Durchfiihrung gelangte.
Da auch in dieser Epoche diese Reform dazu diente,
die Verwaltungsorganisation zu modernisieren, sind

1) Vgl. SOLIMLE, leitfaden, S. 56 _

2) Vgl. STSDMLS, as0, S. 55; MICHAEL, 5. 30; LOHOFY¥,
S. 52

%) NEUFuRT, S. 691, versuchte die Griinde des dffent-
lichen Wohls faBbarer zu gestalten. Er konzen-
trierte die moglichen Eingemeindungsfdlle auf
drei ihm wesentlich erscheinende Gruppen auf der
Basis der Gemeinde als Taumbezogene Heimatgeumein-
schaft: a) die Bingemeindung eiper kleineren Ge-
aeinde in eine GroBstadt, b} den Zusammenschlud
gleichartiger Gemeinden und c) die Eingemeindung
einer leistungsuanfihigen Zwerggemeinde.
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die Ieitsdtze, an denen sich die Neugliederungs-
maBnahmen ausrichten, anhand der Maximen Effektivi-
tdt und Integrationswert der Verwaltung klarzule-
gen; zumal diese Methode die Einbeziehung des Selbst-
verwaltungsprinzips unumginglich macht.

I. Die Entwicklungsphasen der Eingemeindungspoli-
tik

41, Die ideclogzische Beeinflussung der Eingemeindungs—

politik

Die Eingemeindungspelitik hatte sich vernehmlich
nach dem Grundsatze des offentlichen Wonls gemndl

§ 13 DGO zu richten, der eine Konkretisierung durch
die ILeitlinien der Grtlichen Verbundepheit und der
Leistungsfihigkeit erhielt. Insbesondere der nicht
exagkt erfaBbare Bepgriff der ortlichen Verbundenheit
der Binwohner (die dr t 1 iche Gemedin -
s chaft ) eignete sich, Eingemeindungskonzeptio-
nen mit nationalsozialistischem Gedankengut anzu-
reichern.

Im folgenden soll herausgestellt werden, welch
groBe Bedeutung die damalige Weltanschauunz und de-
ren partielle Warndlungserscheinungen gerade fiir die
Eingemeindungspolitik hatten.

a) Die Grundlagen der nationalsezialistischen Ideo—
logie

Eingemeindungen hatten sich an dem MaBstab der trt-
lichen Verbundenheit der Einwohner, an den "in der
ortlichen Gemeinschaft lebendigen Krdften des Vol-
kes zur Erfiillung offentlicher Aufgaben der engeren
Heimat" (§ 1 Abs. 1 DGO) zu orientieren. Damit sind
Sehliisselbegriffe der nationalsozialistischen Ideo-
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logie gefunden, die in ihrer Wertausfillung entschei-
denden Binfluf auf die Eingemeindungspelitik ausiib-
ten.

aza) Die Selbstverwaltunsskirperschaft Gemeinde als
ortliche Gemeinschaft

Eine iiberragende Betonung erfuhr der Begriff der
trtlichen Gemeinschaft.

Als &rtliche Gemeinschaft wurde der organisch ge-
wordene Teil des Volkstums herausgearbeitet. Dabel
war unter Volkstum eine Wesens- und Brlebnisgemein-
schaft zu verstehen, die sich nur inpnerhald eines
bestimmten Lebensraumes auswirken konnte. Als Grund-
krifte jeder &rtlichen Gemeinschaft pannte man den
Blutszuszazmnenhang - als die onto-
1oéisch tiefste Bindung -, das nrachbarli-
che Verhiltnis und die eigentiimliche Ho -
heit .1) Ausschlaggebend ist dsher die Tatsache
des gleichen Bluts gewesen, denn sie bewirkte aus
dem organischen Grunde allen geschichtlichen Lebens
eine richtungsweisende Ubereinstimmung der Ortli-
chen Gemeinschaft.2 Sipbschaft and Nachbarschaft
waren pragende Elemente dieser Gemeinschaft. Aber
erst die Hoheit rechtfertigte es, von der &rtli-
chen Gemeinschaft als einer engen Gemeinschaft zu
sprechen; sie war es nidmlich, die alles in eine
Lebensordnung fiigte und somit die Ortliche Gemein~
schaft zur Heimat gestaltete.B)

Eine solche ortliche Gemeinschaft, eine natiirliche

rdumliche Gliederung des Volkes, war die Gemeinde;q)

1) Dazu IPseN, 5. 3
2) Vgl. IPsdN, S. 4
3) Vgi. LPSEN, S. 10
4) Vgl. LOSPELMANN, S. 745 f
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sie galt als eine geschichtlich gewordene Siedlungs-
einheit.q)

Die Auffassung von einer politischen Gemeindebil-
dung - eben, einmal als orgaﬁisch gewachsener Teil
im Staatsgefiige upd zum anderen als organisch ge-
wachsener vblkischer Lebenskreis - verbot es, die
Existenzberechtigung der Gemeinde iberhaupt anzu-
fechten. Die Verquickung der ortlichen Gemeinschaft
mit anderen ideologisch ausgefiillten Begriffen, wie
"Yolkstum", “"Nachbarschaft", "Blut und Boden" und
"Heimat", gestattete es den Nationalsozialisten,
diesen Begriff als ein vorsziigliches dachtinstrument
zu benutzen. Die NSDAP besal die Macht, eine Volxs-
gemeinschaft in ihrem Sione aufzubauen und dabei zu
bestimmen, wer Teil dieser Gemeinschaft sei und was
jeder der Gemeirschaft nﬁtze.z)

Die Srtliche Gemeinschaft Gemeinde fungierte des
weiteren als Selbstverwaltungskorperschaft, und mit
Hilfe der ideologischen Wertausfiillung des Begriffs
der drtlichen Gemei nschaft fiel es nicht schwer,

in diesem Rahmen das Prinzip der deutschen Selbst-
verwaltung miteinzubeziehen,

Die Heranfiihrung des Biirgers an die Ortliche Ver-
waltung, die verantwortliche Beteiligung an den
Aufgaben der Srtlichen Gemeinschaft sollte soweit
es eben moglich war, durch ehrenamtliches Handeln
ausge fithrt werden. Die erste Ausfﬁhrungsanweisung
des Ministers des Inneren zu § 106 DGO lautete da-
Zu:

"Auf dem Boden eigener Selbstverantwortung und
freiwillig geiubter Selbstzucht sollen die Gemein-

1) Vgl. v.HaUSEN, S. 304
2) Dazu MATZERATH, S. 301
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den in den von der Gemeindeordnung gewiesenen
Bahnen ihre drtlichen Geschicke bestimmen und ihr

berechtigtes kigenleben pflegen."1)

Die ehrenamtliche Betdtigunig innerhalb der Brtli-
chen Geneinschaft konnte aber nur simnnvoll sein,
wenn diese Geaeinschaft selbst eine tragtdhige Grund-
lage fiir eine leistungskrdftige Verwaltung bot. Ne-
pen dem Problea der Behdrdenorganisation war die
srtiiche Gemeinschaft der entscheidende Faktor fiir-
eine lebendige, wirkungsvolle Selbstverwaltung. Die
soziologischen Gesichtspunkte spielten pel der Be-
urteilung der GeaeindegriBe eine ausschlaggevende
Rolle. Die Pflege des organischen Wachstums des Ge-
meinschattslebens multe allen Uberlegungen vorange-
stellt sein, denn eine "echte Selbstverwaltung
braucht als soziologische Grundlage eine lebendige
Gemeinschaft, die das Wesen der Gemeinde aus-
macht".2

bb) Die ideologische Forderung nach Verléndlichung

Auf der Grundlage dieser Weltanschauung ergaben
sich fiir die Eingemeirdungspolitik weitgehende EKon-
sequenzen., Eingemeindungen muBten die organische
Raumeinheit Kommune ond damit die oSrtliche Verbun-
denheit der kinwohner als soziqlogisches Pundament
der 3elbstverwaltung bewahren.j) Die Respektierung
dieser soziologischen Basis filhrte notwendigerwei-
se, zumal, wenn man sich die Vorstellungen - bei-
spielshalber von "Blut und Boden" und "Nachbar-
schaft" - vor suzen hilt, zu einer ausgesprochenen

1) MinBl.i.V. 1935, 415 (464)
2} V.HAUSEN, S. 304
3) Vgl. SCHATTENFROH, Kommentar, Zi 3 zu § 4
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Landfreundlichkeit in der Ein-
gemeindungspolitik.1)

Im Zeitpunkt der Machtibernahme vertrat die Partei
ein in sich geschlossenes leitbild der Eingemein-
dungspolitik, und zwar im Sinne elner absoluten
Hinwendung zum Lindlichen. Die stadtische Lebens-
weise wurde in toto verdammt.2

Der Ideologe GUNTHER prigte die unentwegt in der
Propaganda zu findenden Schlagworte von der Ver -
stadteruneg bzw. von der En t -

3)

stddterung.

Das Stadtleben fiihre zu einer Instinktverkiimmerung
infolge liberbetonung und einseitiger Benutzung der
rationalen Kridfte des Menschen. Menge, Enge und
Eile, BewuBtheit und Reizsamkeit, Entthronung des
Natiirlichen und Naturferne, Nivellierung und Indi-
vidualisierung bildeten die Wesenselemente einer

1) Der Ursprung dieser ideologischen Grundhaltung
der NSDAP lag zum grofen Teil in den perstnlichen
Erfahrungen HITLERS begriindet; vgl. HITLER, S. 27

In "Mein Kampf" verkiindete er: "Schon die Moglich-
keit der Erhaltung eines gesunden Bauerntuas als
Fundament der gesamten Nation kann niemals hoch
genug eingeschitzt werden. Viele unserer heutigen
Leiden sind nur die Folge des ungesunden Verhdlt-
nisses zwischen Lapd~ und Stadtvolk.* {(S. 151)
An anderer 3telle hieB es: "Die geringe Verbun-
dt_anheit, die unser heutiges Groidstadtproletariat
mit seinem Wohnort besitzt, ist die Folge davon,
gaB es sich hier wirklich nur um den.zufdlligen
Ortlichen Aufenthaltsraum des einzelnen handelt
und um weiter nichts." {8. 288}
Den heutigen Stddtern fehlten im Gegensatz zu fri-
her kulturelle Werte (z.B. Denkmiler), insofern
mangele es an einem iiberragenden Wahrzeichen, "Es
mgB zu einer Verddung kommen, die sich in der
gagzlichen Teilnahmslosigkeit des heutigen GroB-
stadters am Schicksal seiner Stadt praktisch aus-
wirkt." (8, 292)

2) "Gott schuf das Dorf, der Teufel di i
ODENBEEIT. S 394 N ufel die 3tadt", vgl.

3) GQNTHER, 5. 1 £f; 46
Ein Volk war nach GUNTHERS Ansicht (S. *4) ver-—

stiddtert, wenn es zu mehr als 30-40 % in Stiddten
lebte. Diese Verstddterung wirke sich negativ auf
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erfolgten seelischen Verstédterung. Der Fortschritt,
der in der Stadt mdglich sei, werde ohne bewudte
Priifung hingenommen, ob er *fiir Volk und Staat im
ganzen forderliich sei oder was ein solcher Fort-
schritt fiir die Auslese bedeute".q)

Somit diffamierte'man die stiddtische Lebensweise

als das Schlimmste, was einem Menschen iiberhaupt wi-
derfahren kénne, und verglorifiz;erte dagegen das
1lindliche Leben iiber alle MaBen.

Ausgesprochenes Ziel der NSDAP war die Entstddte-
rung des deutschen Volkes in seiner Siedlungsweise
und in seiner Gesinnung.

"Richtungsgebend fiir die Zukunft kann allein die
Gestalt d es Banern sein ...
hiermit ist nur gesagt, dal eine Volkser-

‘"neuerung als ein Vorgang der Auslese,
der Heimgriindungen, der Familienverwurzelungen,
als eine Frage von "Blut und Beden" ... sich nicht
unter dem Sinpbilde der stddtisch-mechanischen
Welt des Arbeiters vollziehen kann, sondern allein
unter dem Sinnbilde der ldndlich-wuchshaften Welt
des Bauern."5

Selbst noch in den vierziger Jahren wurde das Land
mit seinen Landgemeinden unter Hinweis auf die Ban-
de des Bluts, die den Bauern mit seiner Scholle ver-

die Auslese aus; sie fiihre zu Menschen—
massen, was wiederum eine "Massenseele" entstehen
lasse.

1) GUNTHER, S. 34
2) "auf dem Lande kann sich der Geist gar nicht und
niemals so weit von den Lebensgrundlagen der

Gattung Mensch entfernen, vom Natlirlich-Angemes-
senen und Zutrdglichen." So GUNTHER, 5. 34

3) GUNTHER, S. 47
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binden wiirden, als Menschen-, Kraft- und Brotre-
servoir gepr:iesen./I ’

b) Die Grundlagen der Eingemeindungspolitik gemdB
§ 4 DGO

Doch auch der Partei blieb es n;cht verborgen, daB
im Jahre 1933 jeder dritte Einwohner Deutschlands
nicht auf dem Lande, sondern in stddtischen Gebieten
seine Bleibe gefunden hatte.e) Diese Tatsache zwang
die Ideologen, ihre Vorstellungen mehr an den realen
Verhdltnissen auszurichten, zumal im librigen nie-
mand ernsthaft vorhatte, Deutschland zu einem iiber-
wiegend bauerlichen Staat umzustrukturieren.5
Vielmehr erstrebte man einen leistungsfihigen Staat,
was eine Unterstiitzung der industriellen Entwick-
lung und somit auch einer Agglomeration der stiddti-
schen Iebensweise bedingte.

Dieser Faktor und der Wesenszug des nationalsozia~
listischen Dexkens, in klaren und iiberschaubaren
Verhdltnissen zu leben, rechtfertigte das Streben
nach Rationalisierung der Verwaltung im Rahmen der
Reformbemiihungen.4 Das Ziel des Nationalsozialis-
nus, méglichst jeden Blirger durch die Verwaltung zu
erfassen, richtete die Reformbestrebungen am Leit-
bild der Einheit der Verwaltung aus. Aus dieser
folgte die Einheit der Aufgabenérﬁillung, die nur
wirksam sein konnte, wenn die Gemeinde als unterste
Verwaltungsstufe funktionierte.5) Als wesentliches

1) Vgl. HASSINGER, Die ns Gemeinde 1943, 65 (67)
2) Vgl. DELIUS, S. 133

3) Vgl. GUNTHER, S. 47

4) Vgl. STEIMLE, Ieitfaden, S. 37 f

5) Vgl. FRICK, Der Gemeindetag 1937, 214 (215)
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Erfordernis fiir den gesamten Verwaltungsaufbau galt
folglich die Leistunpsfihigkeit der geaeindlichen
\.Tf,-r"wa.lt.ung.‘1 Die Kommunen sollten klar gegliedert
sein, damit sie s#atliche Aufgaben selbstdndig lésen
xonnten. Als Effekt erhoffte man, die nichsthohere
Verwaltungsstufe fiir andere Angelegenheiten freizu-
halten, um auch suf diese Weise dem Fiihrerprinzip
zu einer hohen Wirksamkeit zu verhelfen.2

Die nationalsozialistischen Bemithungen um eine
schlagkrédftige Verwaltung im Zuge der gemeindlichen
Gebietsreform standen im Widerspruch zu der ideclo~
gischen Prigung des Gemeindebildes. § 4 DGO ver-~
band nunmehr das dynamische Moment des Reformver-
langens mit dem mehr statischen der ideologischen
Grundhaltung. Grundlage nationalsozialistischer
Eingeme indungspolitik sollte danach ein Gemeindege-
biet sein, daB in seinem Umfange so bemessen sel,
daB einmal die drtliche Gemeinschaft gewahrt bleibe
und zum anderen die gemeindlichen Aufgaben erfiillt
werden konnen. Diese Forderung interpretierend
verlautete in der Einfiihrung zur Deutschen Gemeinde-
ordnung:3

"Dabei stellt sich das Gesetz auf den Standpunkt,
daB die soziologische Grundlage der Gemeinde,

1) Vgl. GRISSIER, 8. 70

2) Vgl. SCHATTENFROH, Kommentar, Zi II. 3. zu § 4.
Aus diesem Grunde wurde auch die Bildung inter-
kommanaler Gemeinschaftseinrichtungen im allge~-
meinen kritisch beurteilt. Die Schaffung - bei-
spieishalber - eipes oder mehrerer Zweckverbdnde
anstelle einer méglichen Eingemeindung hielt nan
im Hinblick auf den klarep Verwaltungsaufban fiir
abtriglich. Vgl. dazu STEIMLE, RVerwBl. 1938,
262 (265) zum Beispiel Stuttgarts und STUCKART,
Deutsche Verwaltung 1937, 40 (41) zum Beispiel
Hamburgs. :

3) Reichs- und Staatsanzeiger Nr. 25 vom 30.1.1955,
5. 3 (zi 4)
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némlich die 8rtliche Verbundenheit der Einwohner,
grundsiitzlich nicht verlassen werden soll.”

Als Ausnahme deklariert lieB man es lediglich gel-
ten, ein Gemeindegebiet aus zwingenden Griinden der
Leistungsunfihigkeit zu dndern.

nZwerggemeinden mit geringster Leistungsfahigkeit
sind nieht nur der Bew#dltigung der Aufgaben der
Gegenwart und Zukunft nicht gewachsen, sondern
hemnen auch durch ihre Vielzahl die Bildung ent-
sprechend groBer Kreise und Verwaltungsbezirke

fiir die unteren staatlichen Verwaltungsbehor-
den."q)

Die Bingemeindungskonzeption war auf einem harmo-
nischen Verhidltnis zwischen den beiden Komponenten,
drtliche Verbundenheit und Leistungsfihigkeit, auf-
gebaut. MARKULL formulierte dies 50:2) "Im dbrigen
igt die Sache klar: erwiinscht sind dem Gesetzgeber
weder Riesen- noch Zwerggemeinden." Als oberstes
Z2iel der Gebietsreform wurde mithin die Beseitigung
von Riesen— und Zwerggemeinden verkiindet. Die ge-
meindliche Selbstverwaltung scllte ihre ureigenste
Auspriagung in Gemeinden mittlerer GréBe erfahren.5)

2. Die Zeit vop 1933 bis 1937

legt man notwendigerweise auf die nationalseziali-
stische Weltanschauung das entscheidende Gewicht,
sind die Konzeptionmen der Eingemeindungspolitik
deutlich von denen der Weimarer Zeit zu trennen.
Weimarer Stiddtefreundlichlteit und nationalscziali-
stische Landfreundlichkeit stehen sich sogar im Aus-

1) geighs— und Staatsanzeiger Nr. 25 v. 30.1.1935,

2) Kommentar, Zi 1 zu § &4

3) Vgl. ZEITIER-BITTER-v,DERSCHAU, zu § 4; MARKULL,
Durchfiihrung, S. 124
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gangspunkt diametral gegeniiber.

a) Die Wechselbeziehung zwischen Eingemeindungspoli-
tik und Ideologie

Die rein ideclogische Basis der &rtlichen Gemein-
schaft, die Bingemeindungen our dann zulassen konn-
te, wenn eine organische Einheit geschaffen wiirde,
stand den Meugliederungeplidnen des Staates zugunsten
einer hoheren Effektivitidt der Verwaltung entgegen.
In der Tat kann lediglich auf eine geringe Anzahl
von Bingemeindungen in dieser Zeitspanne verwiesen
werden; das 143t zusitzlich daranf schlieBen, daB
die ortliche Geaeinschaft als Integrationsfaktor
tatsdchlich Prieritidt vor allen rationalen {lberle-
gungen genossen hat.

Die Auffassung vom Wesen der Gemeinde verhinderte
in hohem AusmaBe, leistungsfiahige, grofriumige Ge-
meinden zu scharfen.1) Geschichtliche und wor allem
gefiihlsmiBig-soziclogische Gesichtspunkte fiihrten
zu einer restriktiven Eingemeindungspolitik in der
ersten Phase des Nationalsozialismus. Entstiddte-
rungstendenzen zum einen und Ubersteigerung des
Wertes iiberschaubarer Kommunen zum anderen, die ein
starkes Heimatgefiihl und eine enge Zusamaenarbeit
garantieren sollten, implizierten ein beachtenswert
retardierendes Moment innerhalb der Konzeption,

die Verwaltung neu zu organisieren und leistungs-—
fahig zu machen.

Insbesondere in l#@ndlichen Gegenden erkannte man
aber, dafl die traditionelle Gemeindeverwaltung die

1) Vgl. KERRL-WEIDEMANN, Zi 2 zu § 13.
Soclche Bestrebungen verketzerte man als unorza-
nische Verwaltungsbezirke, die die &rtliche Ge-
_meinschaft zerstiren wiirden; v.HAUSEN, 5. 304
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immer stirker anwachsenden Aufgaben nicht mehr be-
wiltigen konnte, und deshalb viele Gemeinden lei-
stungsunfihig wurden. Trotzdem hielt man allgemein
an der bestehenden Lage fest.

Doch auch im Hitlerstaat gab es Kridfte, die ent~
gegen einer teilweise utopisch anmutenden_ldeologie,
den realen Gegebenheiten den Vorrang einrdumten.

50 versuchte zum Beispiel KOIIMANN,1) die histori-
schen und soziologischen Gedankenginge des National-
sozialismus auf ein vertretbares MafB zu beschrian-
ken, wenn er fragte, ob denn wirklich die Gemeinde-
bildungen iiberall so verlaufen szien, daf sie eine
Bestandsgarantie verdienten. Damit lenkte er den
Blick auf geschichtliche Zufdlligkeiten, die es zu
beseitigen galt. '

Ebensoc warnte man vor einer Uberbewertung des sozi-
ologischeﬁ Elements, der Ortlichen Gemeinschaft.

Die friihere Anschauungsweise des Heimatgefiihls miisse
abgebaut werden, da sich dies nur im engen Rahmen
des Dorfes entwickeln kdnne und dies mit dem Heil-
matbewultsein der Partei als unvereinbar zu verwer-
fen sei.2 Gemeindliche Selbstverwaltung und Heinat-
ge fiih]l kdnnten sich unter der Herrschaft des neuen
Staates nur in gréderen Rdumen sinnvbll entfalten.
Diese an und fiir sich realistische Befrachtungsweise
machte sich auch SCHATTENFROH zu eigen,B) als er sich
gegen eine romantische, aber leistungsunfihige Dorf-
selbstverwaltung wandte.

1) 5. 263 ff

2) Vgl. THEILEN, Reich und Linder 1935, 92 (35);
KOLLMANN, S. 265

3) Kommenbtar, 2i 3 zu § 4
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Die Macht des Faktischen veranlaSte dann auch die
Ideologen von der totalen Stidtefeindlichkeit ab-
zuriicken. Man unterteilte pun in Land, Landstadt
und GroBstadt, und verdammte nur noch die groBen
Stidte als volksverderbende Gefahrenmherde, da sie
keine Bisdung an Heimat und Boden zulieBen.’ Ande-
rerseits ordnete man die Kleinstddte der lidndlichen
Ebene zu, mit dem Bemerken auf eine bestehende
Blug§verwandtschaft zwischen ihpnen und dem Lan-

de.

Interessant waren-in diesem Zusamnenhang die Gedan-
ken von FRITSCH, eine Garte nstadt durch ver-
ninftige Flanungen zu konzepieren.3

Zusammenfassend fiir die erste Phase der national-
sozialistischen Bingemeindungspolitik 1lédBt sich wit-
hin sagen, daB die urspriinglich absclute ideclogi- -
sche Stddtefeindlichkeit an den realen Gegebenhei-
ten zu scheitern drohte., Deshalb war man bestrebt,
eine ideologische Basis zu finden, die den prakti-
schen Erfordernissen gerechter wurde.

b) Die praktische Eingemeindungspolitik

Ist schon bei der Analyse des ideologischen Funda-~
ments eine sich allmahlich steigernde Einbeziehung

1) Vgl. BACKHAUS, S. 368

2) vgl. BACKHAUS, S. 369; auch KAULFUB, Die ns Ge-
meinde 1934, 11 und 34#1, der ebenfalls das bio-
logisch-rassische Element bemiihte.

3} 5. 130 ff; er charakterisierte groBe Stiadte als
ungesunde Auswiichse der Zivilisation ("Wasser-
kopfe™, "Pestbeulen der Kultur", "Schweipestille
ger Kultur") und huldigte dem "Zug nach dem Lan-

e”,
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der Realitéiten zu verzeichnen gewesen, ldB% sich
diese Entwicklung mit eipem Blick auf die prakti-
schen Eingemeindungsfdlle noch mebhr erhdrten.

Gleich im Jahre der Machtergreifung finden sich
zwei Beispiele, die eine Bestdtigung der damaligen
nationalsozialistischen Eingeweindungspelitik, Be-
seitigung von Zwerg~ und Riesengemeinden, lieferten.
Und zwar waren das einmal die Aufteilung der im
Jahre 1929 zusamuengelegten Stiddte M.-Gladbach und
Rheydt durch Gesetz vom 24. Juni ﬂ933,1) zum ande-
ren die oldenburgische Verwaltungsreform als ein
Musterbeispiel, Zwerggemeinden zu beseitigeu.a) Bei
dieser NeugliederungsmaBnahme wurden die l&ndlichen
oldenburgischen Gemeinden zu griBeren Einheiten zu-
sammengelegt.3

Jedoch sind in den Jahren 1934 und 1935 etliche Ein-
gemeindungen von Landgemeindern in Stddte zu regi-
strieren, die sich im Grunde nicht mit den ideolo-
gischen Erfordernissen der Bingemeindungskonzepticn
vereinbaren lieBen.4

Sollten sich die fritheren Eingemeindungen von denen
des Nationalsozialismus schon deshalb unterscheiden,
weil Jjene fast ausschlieBlich auf parteipolitischen
und persvntichen Erwdgungen beruht hitten, zeigte
sich in der Praxis ein ganz anderes Bild. S¢ berich-
tet MATZFRATH von einigen Féllen,5) in demen sich

1)} GS 225. Gladbach hatte im Jabre 1933 eine Einwoh-
nerzahl von 126.63%1 und Rheydt von 77.261; vgl.
Statistisches Jahrbuch fiir das Deutsche Reich
1934, 8-10

2) Gesetz, betr. die Vereinfachung und Verbilligung
der 6ffentlichen Verwaltung vom 27. April 1933,
Oldenburgisches Gesetzesblatt, 5. 1M

3) Eipe ausfiihrliche Darstellung erfolgt spiter.

4) Z.B. Gesetz iiber die Xnderung der kommunalen Gren-
zen der Stadt Lidenscheid vom 8.4.1935, GS 54

5) 8. 335 £
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Ortsgewaltige sofort nach der Machtergreifung be-
mithten, ihr stéddtisches Territorium zu vergrdéBern.
Als Beispiel fihrt er die - erfolgreichen - Bemii-
hungen des Oberbiirgermeisters von Coburg an, dexr

die Weisung gab, innerhalb von fiinf Tagen einen Ein-
gemeindungsbeschluB hinsichtlich dreier Orte zu fas-
sen, was er mit staatspolitischen Griinden motivier-
te.s

Wurde theoretisch darauf hingewiesen, dal fir eine
Gebietsdnderung allein das Bffentliche Wohl ent-
scheidend sei, also nicht etwa der Wille der betrof-
fepnen Bevilkerung, legte man doch offiziell Wert

guf die AnhSrung der Wiinsche der Beteiligten, um
damit die Achtung vor der ortlichen Gemeinschaft

zu dokumentieren. Dennoch wurden zahlreiche Gemein-
den - hiufig gegen ihren Willen -~ ohne Ortsbesich-
tigung und chne jede Besgrechung am Ort in andere
Gemeinden eingemeindet.1

Es mag besonders iiberraschen, daB nicht nur kleinere
und mittlere Stiddte, sondern gerade grodere ihr Ge-
meindegebiet auf Kostem benachbarter Eommunen er-
heblich vergrofern konnten. Als Beispiele seien ge-
nannt: Stuttgart erweiterte im Jahre 1933 sein
Stadtgebiet durch die BEingemeindung von vier Land-
gemeinden um 35.283,36 ha;2 Braunschweig erhielt

im Jahre 1934 sogar einen Flidchenzuwachs von
32.709,24 ha;a) im Jahre 1935 wurden 17 Gemeinden

1) vgl. MATZERATH, S. 336

2) Die Stadt, die 415.028 Eimwohner vor der Einge-~
meindung besall, nahm 25.937 neue Birger auf; vgl.
Statistisches Jahrbuch fiir das Deutsche Reich
1934, 8-10; Statistisches Jahrbuch Deutscher Ge-
meinden 1955, 29

%) Die im Jahre 1933 156.840 Einwohner zihlende
Stadt nahm 9.977 Neubiirger auf; vgl. Statistisches
Jahrbuch fiir das Deutsche Reich, a=s0; Statisti-
sches Jahrbuch Deutscher Gemeinden 1936, M
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in die Stadt ILiibeck einverleibt;1) Ieipzig sind in
den Jahren 1935 und 36 Gebietsfléchen zugeschlagen
worden;e) im Jahre ‘1936 iberschritt Kassel die
200.000 Einwohnergrenze aufgrund der Eingemeindung
von sechs Gemeinden.S)

3, Die Zeit von 1937 bis 1945

Wegen der wirtschaftlichen Dynamik Deutschlands und
der damit verbundenen Starkung der groBen Stddte

sah sich die Partei fortwidhrend in die Lage versetzt,
ihre grundsatzliche Stadtefeindlichkeit aufzugeben,
und sie durch eipe der Realitédt angepaBite Anschau-
ungswelise zu ersetzen. Da der NSDAP die lLeistungen
der groflen Stddte im Rahmen der Kriegsvorbereitun-
gen und im Kriege selbst nicht leugnen konnte, war
sie pezwungen, die stddtischen Eingemeindungsbe-
strebungen zu dulden,

a) Der anhaltende Wandel der ideclogischen Grund-
haltung

Abgesehen von den Stimmen, die noch in der Endphase
des Nationalsozialismus entgegen allen tatsichlicher
Gegebenheiten an einer uneingeschrinkten Dorfro-
mantik festhielten, ist in dieser Zeitphase eine

1) Die aufgeldsten Gemeinden hatten zusammen 4.278
Eiowohner, wiéhrend Lilbeck 129,427 Bewchner auf-
wies; vgl. Statistisches Jahrbuch fiir das Deut-
sche Reich 1934, B8-10; Statistisches Jahrbuch
Deutscher Gemeinden 1936, 414

2) leipzig zdhlte 713.470 Einwchner und erhielt
2.619 neue Bewohner; vgl. Literatur bei 1) und
Statistisches Jahrbuch Deutscher Gemeinden 1938,3

3} Hiermit erhielt Kassel 22.076 Eirwohper and
3.581,81 ha; vgl. Statistisches Jahrbuch Deut-
scher Gemeinden 11937, 401 und 1938, 3



- 120 -

noch weiter fortschreitende Abweichung von der ur-
spriinglichen gtidtefeindlichkeit aufzuzeigen.

Der weitere Umschwung kindigte sich in Abhandlun—
gen iiber die Vorziige ldndlichen lebens an, in denen,
gewissermaflen nebenbei, etwas Positives iiber Klein-
und Mittelstidte ausgesagh wurde.q) Den Vorzug die-
ses Stidtetypes sah HASSINGKRZ) in inrer R i e -
g e lfunktion, die sie zwischen Grofstadt und Land
ausiiben konnten und somit halfen, die gefédhrliche
Erscheinung der Landflucht zu verhindern.§)

Nicht in zeitlicher, aber in erkenntnismiBiger Ab-
stufung folgte der nichste Schritt, namlich die
Respektierung der Grofstddte, wenn
men auch gleichzeitig betonte, dal die GroBstadt

im nationalsozialistischen Staat nicht Ziel und End-
zweck sein kﬁnne.4) Zwar war die Anerkennung der
groBen Stddte noch mnicht vollkommen, aber immerhin
gestand man einigen GroBstidten, wie beispielshal-
ber Hamburg oder Minchen, zu, als alte traditions-
gebundene Gemeinden ihren Biirgern von je her ein
stolzes Zusammengehtrigkeitsgefiihl vermittelt zu
haben.5) Ganz anders beurteilte man noch die Situa-
tion in den rasch aufgebaunten Industriestéddten, in
denen es erst ein echtes Heimatgefiihl zu schaffen

galt.G)

1) Vgl. HASSINGSR, Die ns Gemeinde 1943, 81 (82)
2) AaO

%) Dabei erdrterte er das Problem der Landflucht
nicht mehr in der gewohnt polemischen Art.

4) Vgl. EBEL, 8. 713; auch CLASSEN, §, 9 ff; DELIUS,
S. 137, umschrieb diesen Sachverhalt mit den
pathetischen Worten:

"Nicht als ein Staat der GroBstédte, sondern als
ein Bauernstaat wird aber Deutschland ewig leben."

5) ¥gl. DELIUS, 5. 134
6)- Vgl. DELIUS, aal
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Yon dieser Erkenntnisstufe fiel es nicht schwer,
Stadt und Land von einem urspriinglichen Gegeneinan-
der zu einem Nebeneinander zu fiihren. So wurden
geneinsame Bemilbungen herausgestrichen, einen ge-
rechten Ausgleich zwischen Stadt und Land, den
Eraftpolen des nationalen Lebens, mit dem Ziele der
Neuordnung des Iebens im groBdeutschen Raum zu er-
wirken. Es sel nicht gerechtfertigt, eine Antipathie
gegen die GroBstadt zu hegen, Die GroBstadt habe

im modernen Ieben der Viélker bestimmte Funktionen
politischer, wirtschaftlicher, kultureller, ja
selbst vOlkischer Art zu erfiillen, die weit schwerer
wiegen als ihre miglichen Nachteile. Man miisse sich
deshalb unbedingt von einer unbegrindeten GroBstadt-
feindlichkeit befreien.a

Den letzten Schritt auf dem Wege dieser Wandlung
vollzog mwan im Iaufe des Krieges, als sich bewies,
welch wichtige Funktionen der groBen Stadt zukamen.
Die GroBstadt empfand man nicht mehr als ein unor-
ganisches Hiusermeer, als SteinkoloB, als ein Ge-
bilde, das unfdhig ist, einerﬁrtliche Gemeinschaft
darstellen zu kﬁnnen,a) sondern als eine Gemein-
schaft, die man Heimat nennen diirfe. Bisher sei das
echte BewuBtsein um die Heimat durch die Kulisse
einer Dorfromantik oder eines Kleinstadtidylls ver—
wassert worden.4) In diesem Sinne kritisierte
JOBSTs) unverbliimt die friihere Proklamjerung von

1) So rief ZEITLER, S. 242, wuf, di adti
. e stadtisch -
bensform zu rﬁspektiereﬁ,ade& ldndlichen gegeﬁe
aber in verstirktem MaBe zu einem eigenen Stil zu

verhelfen,
2) Vgl. BISCHOFF, 8. 22 1

3) ¥g%' auch STUCKART, Deutsche Verwaltung 1938, 6

4) Vgl. HEIMAT
5) Die ns Gemeinde 1944, 34
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Losungsworten wie "Blut und Bodea" oder "Schollen-
verbundenheit", durch die die Stadt als solche

diffamiert worden und der Begriff Verstiddterung zu
einem hiufig miBbrauchten Schlagwort geworden sei.

Stand zu Beginn des Nationalsozialismus eine unein-
geschrinkte Stiddtefeindlichkeit als ideclogischer
Faktor im Vordergrund, kopnte man kurz vor dem Zu-
samamenbruch folgende Worte lesen:

"Jie bewundernswerte, unzerstbrbare seelische
Kraft der Stddte und ihres Biirgertums, von der
diese Widergeburt zeugt, sie allein schon gibt
uns die feste GewiBheit, daB dereinst aus Ruinen
neues Leben und .. eine neue deutsche Stdadteherr-
lichkeit erbliihen wird."q)

b) Der Wandel der Eingemeindungspolitik

Ebenso wie die ideologisch bedingte Stidtefeind-
lichkeit einem tiefgreifenden Wandel unterlegen
war, verinderte sich - jedenfalls in den theoreti-
schen Grundlagen ~ auch die nationalsozialistische
Eingemeindungspolitik in der zweiten Hilfte der
dreiBiger Jahre erheblich.

aa) Das Fostulat der Raumplanung

Um zu einer sinnvollen Eingemeindungspolitik zu ge-
lapgzen, die vor allem die notwendigen Stddtever-
gréBerungen rechtfertigte,a) andererseits sich aber
von den Weimarer Eingemeindungstendenzen deutlich
zu unterscheiden hatte, bemihte man insbesondere
die Bodenpolitik und die R aumplanung

1) JOB3T, Die ns Gemeinde 1944, 34 (36); vgl. auch
NIKLAND, S. 18 f

2) Vgl. fiir alle LINDRATH, S. 255
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als allgemeine Richtpunkte.

Die Neugestaltung der Gemeindeterritorien hatte
sich allein an den Erfordernissen der Lebensgesetze
und Iebensgrundlagen des Volkes und Staates, nim-
lich der Raumplanung zu orientieren.1) Elemente der
Raumplanung auf Srtlicher Ebene waren unter anderen
das Wohnsiedlungsgesetz, die Wirtschafts-~ und Be-
bauungspline. Falls trotz dieser planerischen MaB-
nahmen das Gemeindegebiet zu eng wurde, griff man
auf die Grundsdtze der liberdrtlichen Raumplanung
zuriick. Eine Eingemeindung durfte danach nur dann
stattfinden, wenn der "unbestreitbare Beweis der
absoluten Notwendigkeit des griBeren Raumbedarfs"”
erbracht worden war.2 Dann allerdings forderte

man von den kleineren Lebensgemeinschaften das
Opfer ihrer Selbstindigkeit.

In einem grundlegenden Aufsatz zum Eingemeindungs-
problem griff BCHATTENFROHE) diese Gedanken auf und
stelite sie in einen systematischen Zusammephang
mit den Erfordernissen des § 4 DGO. Danach sollte
das Gemeindegebiet die natiirlichen Grenzen der
Siedlungsgemeinschaft umfassen, aber auch die Ver-
waltungsaufgaben erflillen ktnnen. Dieser Grundsatz
der Ausgestaltung der Srtlichen Gemeinschaft kdnne
nicht nur auf lédndliche Gebiete, sondern auch auf
Stadte angewandt werden. Aus dieser Grundhal tung
heraus leitete er ab,4) daB auch im Vorgelinde

der Stddte den aus dem nachbarschaftlichen Zusam-
menwohnen entstandenen Gemeinden ihr Eigenleben
grundsdtzlich so lange gewahrt werden solle, als

1) Vgl. EBEL, S. 711

2) So EBEL, S. 712; CLASSEN, S. 10
3) Die GroBstadt

4) 5. 69
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sie selbst imstande seien, der Aufgabenlage dieses
Raumes zu geniigen. Nicht die Wahrung der Indivi-
dualitit der Gemeinde an sich kénne Sinn des § 4
DGO sein, vielmehr kdnne die Aufgabenlage des Raumes
vom Standpunkt der Gesamtwohlfahrt erheblich iber
die Belange der Einzelgemeinde hinausreichen. Die
Pflege des'organischen Gemeinschaftslebens sei da-—
bei auch deshalb von hohem Wert, da sie jede un-
nétige Verstiddterung vermeiden solle.

Auf diesen Grundsdtzen aufbaunend wollte man das
Stadt-Unland~Problem lbsen. In solchen Ballungs—
zonen durfte nur eingemeindet werden, wenn Indu-
strie- und Arbeiterwohngemeinden auseinanderfielen,
wenn sich Villenorte einer Stadt gebildet hétten,
wenn die Entwicklung der Stadt bereits das Randge-
biet ergrififen habe oder kurz davor stehe und wenn
es sich um einen notwendigen Raumbedarf der Stadt
handele.a)

Wahrend man die Josung des Stadt-Umland-Problems
regelmdBig in der Eingemeindung der umliegenden
kleineren Gemeinden erblickte, beurteilte vor allem
JESERICH diese Miglichkeit skeptisch und schilug
stattdessen vor,5 um eine GroBstadt eimen
Kranzsg leistungsfidhiger mittlerer und kieine--
rer Eommunen zu legen. Allerdings iibersah er dabei
nicht die problematische Ausgestaltung eines Fi-
nanzausgleichs zwischen den Trabantenstédten und
der Zentralgemeinde.

1) Nach LINDRATH, 5. 254, war dafiir eine Neugestal-
tung der GrofB- und Mittelstddte im Rahmen eines
GroBraumplans Voraussetzung.

2) Vgl. SCHATTENFROH, Die Gro8stadt, S. 72; EBEL,
8. 713; MARKULL, Durchfiihrung, S. 125 f; ZEITLER-
BITTER-v.DERSCHAU, %i 2 zu § 13

3) Der Gemeindetag 1938, 321 (323)
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bb) Die Hebung der ldndlichen Selbstverwaltungs-

kraft

Aus ideologischen Griinden gehdrten, wie schon be-
kannt, dem Lande die Sympathien des pationalsozia-
listischen Staates. Hier versuchte er, die Ieistungs-
fdahigkeit der kleinen Gemeinden durch die deutsche
Selbstverwaltung zu stirken, indem er vor allen
Dingen eine Anhebung der ehremamtlichen Tatigkeit

erzwingen wollte,1)

Die Deutsche Gemeindecrdnung legte fiir Gemeinden
mit weniger als 40,000 Einwohnern als Regelfall die
ehrenamtliche Verwaltung fest. In den meisten Land-

gemeinden fehlten hingegen die personellen Voraus-

setzungen, ein Umstand, der aufgrund der ideclo-
gischen Verklédrung im Sinne einer Dorfromantik kei-
ne ernsthafte Beachtung fand. Dies dnderte sich erst,
als die anwachsenden gemeindlichen Aufgaben diesen
Zustand bei Kriegsausbruch unertrdglich werden
lieBen.

Durch den ErlaB iber die "MaBnahmen zur Hebung der
Verwaltungskraft'kreisangehériger Gemeinden" vom

©. Januar 1939 wollte man den MiBstand gezielt be-
reinigen.a) Der ErlaB empfahl kein bestimmtes Modell,
z.B. GroBgemeinden zu bilden, fiir die erstrebte
Gebietsdnderung,. Die Ziele waren die Beseitigung

der kleinen Gemeinden und die Vereinigung von lei-
stungsschwachen mit leistungsstarken Gemeinden. Da-
mit bezweckte man eline Anhebung der ehrenamtlichen
Tatigkeit, als deren Wert der unmittelbare EKontakt
des Volksgenossen mit der Verwaltung hervorgehoben
warde. Die Aﬁfhebung von rund 15.000 Gemeinden soll-

1) Vgl. MATZERATH, 5. 339
2) RdErl d MAI, RMBl, i.V., 8, 33 ff
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te der Erfolg sein;1) die Verwirklichung dieses
Vorhabens wurde jedoch bald kriegsbedingt einge-
stellt.2 Den Runderlal muBte men im Zusammenhang
mit den verwaltungsorganisatorischen MaSnabmen fir
den gesamten Verwaltungsaufbau sehen. Fir die lei-
stungsfihigkeit einer Gemeinde als Selbstverwal-
tungstriger gab es eine Mindestgrenze fiir die Auf-
gabenerfiillung, und falls diese unterschritten wur-
de, zerfiel die Einheit der Aufgabenerfiillung des
Staates.a) Fiir sclwache Kommunen, die keine Grund-
lage fiir die Selbstverwaltung bieten komnten, ent—-
fiel die Existenzberechtigung.u) Grundsatzlich
sollte jede Gemeinde unter 200 Einwohner aufgeldst
werden.

cc) Die Gliederung in organische Fihrungsriume

Die GroBraumplanung beherrschte die letzte Ent-
wicklungsphase der Eingemeindungspolitik. Gemeind-
liche Gebietsinderungen nahm man in den letzten Jah-
ren nur auf dem Hintergrund von GroBraumkonzepticnen
in Angriff; den GroBraum als organi s chen
Fihrungsraum fixierte man, insbeson-
dere vom Blickpunkt der Verwaltungsrationalisierung,
wenngleich bei diesen Konzeptiomen - das ergibt

sich schon aus dem Begriff des organischen Fiih-
rungsrauas - die Selbstverwaltung als Voraussetzung
eines Gedeihens der Srtlichen Lebens~ und Schick-

1) Vgl. SCHAYTENFROH, EVerwBl. 1939, 529 (530)
2) Vgl. MATZERATH, S. 347
3) V¥gl. FRICK, Der Gemeindetag 1937, 214 (215)

4) Diese Realitit erkannte man an, warnte aber aus-
driicklich vor einer Gebietsreform, die allein
von der verwaltungstechnischen Seite. ausgehe;
vgl, ZEITLER, S. 244; BICKEL, Die Landgemeinde
1939, 33 (34); NORDSECK, §. 41 -
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salsgemeinschaft deominieren sollte.1) Die Verwal-
tungseinheit von Staats- und Selbstverwaltung auf-
grund der organischen Fihrungsriume manifestierte
das vollendete Bild von dem Leitziel der Einheit
der Verwaltung.a

Die Rationalisierung der gemneindlichen Verwaltung
bedeutete fiir viele eine unabdingbare Notwendig-
keit, und dennoch glaubten einige, auf die Binge-
meindung als Rationalisierungsinstrument verzichien
zu kﬁnnen.a) Vielmehr war fiir diese das Dorf als na-
turgewachsene Siedlungsgemeinschaft eine unverdnder-
liche GréBe. Zur Stédrkung der ehrenamtlichen Selbst-
verwz%tung solliten andere Wege eingeschlagen wer-
den.

GroBe Einwirkung auf die Eingemeindungspraxis hat-
ten die Raumplanungen jedoch nicht mebhr; allerdings-
sind diese Konzeptionen als teilweise Grundlagen
der heutigen Reformen zu betrachten.5

c) Die praktische Eingemeindungspeclitik

Ganz bewuBt wollte man nicht an die als zn groBzii-
gig empfundene Eingemeindungspraxis der Weilmarer
Zeit ankniipfen und vor allem einer Verstidterung

der Vororte in Ballungszentren durch Wahrung des in-
dustriellen Charakters entgegentreten.G) Dennoch kam

1) Vgl. BECKER, RVerwBl. 1942, 124; FRIEDL, S. 550,
552; RESCHKE, S. 64

2) Vgl. BECEER, aaQ, 142
3) Vgl. GEIBIER, S. 70 f

4} Vgl. wWUBL, Die ns Gemeinde 1942, 80 ff und 132 ff;
OSIWALDT, S. 84

5) Vgl. MATZERATH, 5. 3%0
6) Vgl. STIMLE, RVerwBl. 1938, 262 (263)
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es aber in der Praxis aufgrund des wirtschaftli-
chen Aufstiegs zu ciner Eingemeindungswelle in den
Jahren 1937 bis 1939. Der Ehrgeiz &rtlicher Par-
teigewaltiger, die wirtschaftliche Expansion sowie
.die stidtische Planung waren Griinde einer eigen-
niitzigen Stédtevergriderung. So wurden etliche
Stiadte zur Grostadt.

Dem persénlichen Willen Hitlers sipd die groBaiigi-
gen Gebietserweiterungen der Reichshauptstadt Ber-
1lin, der Welthafenstadt Hamburg, der "Hauptstadt
der Bewegung" Miinchen und der "Stadt der Reichspar-
teitage” Niirnberg zuzuschreiben.2

1) Unter anderen z&hlt MATZERATH, S. 336, die Stddte
Bonn, Darmstadt und Potsdam auf. .

2) Berlin steigerte seine Einwchnerzahl von 1933
bis 1939 von 4.242.501 auf 4.338.756; vgl. Sta-
tistisches Jahrbuch fiir das Deutsche Reich 1934,
8-10 und 1941/42, 17-20. (Diese Quellenangabe
fiir die Finwohnerzahlen gilt fiir die folgenden
ebenso, es sei denn, es werden andere Angaben ge-
macht. )}

In das Stadtgebiet von Hamburg wurden durch Ge-
setz iiber GroB-Hamburg und andere Gebietsberei-
nigungen vom 26. Jamuar 4937, RGBl. 91, die
Stadte Altona (241.970 Biowohner), Harburg-wil-
helmsburg (112.593 Eiowohner) und Wandsbeck
(46.255 Einwohner) sowie die stattliche Anzahl
von 28 Landgemeinden einbezogen. Die eingemeinde-
ten Orte hatten zusammen eine Einwohnerzahl von
515.799 Einwohnern (Statistisches Jahrbuch Deut-
scher Gemeinden 1939, 313). Hamburg steigerte
seine Bevdlkerungszahl damit von 1933 bis 1939
von 1.129.307 auf 1.711.877 Einwchner.

Begriindet wurde diese MaBnahme offiziell, um dem
neuen Gexeinwesen fiir die nichste Zukunft das
erforderliche Siedlungs- und Entwicklungsgelinde
sicherzustellen., (STUCKART, Deutsche Verwaltung
1937, 40 (41); FRICK, RVerwBl. 1939, #1)

Miinchen erhielt 1937 eine neue Flidche von 657,29
ha mit 426 Einwohnern (Statistisches Jahrbuch

Deutscher Gemeinden 1938, 3), im Jahre 1938 wurde
gleich zweimal eingemeindet: einmal drei Gemein-
den mit 30.196 Einwohnern und weiter fiinf Gemein-
den mwit 23.145 Bewohnern (Statistisches Jahrbuch

_—'129‘

Un das AusmaB der Eingemeindungen zu veranschauli-
chen, seien einige Zahlen genannt. Die Anzahl der
Stddte iiber 50.000 erhfhte sich in der Zeit von
1933 bis 1939 von 99 auf 110, wobei die Stddtegrup-
pe mit 100 -~ 200.000 Einwohnern um sechs auf 31
stieg. Im selben Zeitraum nahm die Zahl der Gemein-
den mit weniger als 2.000 Einwohnern von 47.362 auf
44,768 ab.1) Zur weiteren Verdeutlichung soll fol-
gende Tabelle dienen:a

Geneinden mit Zahl der Gemeinden
.. Einwochnern 1933 1939
weniger als 2.000 47,362 44 768
2,000 - 10.000 2.972 3.745
10.000 — 20,000 284 312
20.000 - 50.000 164 181
50.000 - 100,000 47 52
100.000 ~ und mehr 52 58

Wie dringend eine gemeindliche Gebietsreform auf
dem ldndlichen Gebiet gewesen ist, veranschaulicht

Deutscher Gemeinden 1939, 313). Damit erhhte
Miinchen seine Binwohnerzahl von 755.388 im Jahre
1933 auf 829.318 im Jahre 1939.

Niirnbe konnte seine (Gebietsfldche im Jahre

537 um 251,6 ha vergroBern. 1938 erhielt die
Stadt durch Eingemeindung 2.365 neue Einwohner.
Allein dem Widerspruch Hitlers ist es zu verdan-
ken, daB die Stiddte Nirmberg (410.43%8 Einwohner
1933 und. 423.38% Einwohner 1939) upd Fiirth
(77.135 Einwohner 1933 und 82.315 Einwohner 1939)
auf Betreiben des Oberbiirgermeisters von Niiroberg

Ende 1939 nicht zusammengelegt wurden. (Vgl. da-
zu MATZERATH, S, 337 £)

1) Alle Zahlenangaben beziehen sibh auf das sog.
Altreich ohne Saarland; vgl. JdATZERATH, S. 338 f

2} Die Tabelle ist von MATZFRATH, S. 3%9 iibernmommen;
die Angaben beziehen sich wieder auf das sog.
Altreich ohne das Saargebiet.
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die folgende Ubersicht, die die Verhiltnisse fir
das Jahr 1933 aufzeigt:1)

Gemeinden mit Zahl der Gemeinden
+« Binwohnern

unter 500 32,322
100 - 500 28.435
unter 100 5.887
unter 50 aS0

Demgegeniiber existierten 1939 im Altreich mit Saar—
land 2%0.179 Gemeinden unter S00 Einwchner und
%Z.378 Kommunen unter 100 Einwohner.2

II. Die Eingemeindungspolitik im Hinblick auf das
Selbstverwal tungsrecht

1. Das Problem der landlichen GroBgemeinie

Eine auch heute noch aktuelle Form, leistungsunfé-
hige Kleingemeinden abzuschaffen, bildete die Er-

richtung von lindlichen GroBgemeinden. Als Muster-
beispiel gilt die Verwaltungsreform von QOldenburg.

a) Die oldenburgische GroBgemeinde

Die Reform der oldenburgischen GroBgemeinden im
Jahre 1933 wurde damals lebhaft diskutiert, bis die
NSDAP)eine of fentliche Erdrterung dieses Themas ver-
bot.>

1) Die Angaben beziehen sich auf das Altreich ohne
das Saarland; vgl. THEILEN, Deutsche Reichsge-
meinde, 5. %; NORDBECK, S. 41

2) Vgl. MATZURATH, 5. 344
3) Vgl. MATZERATH, aaQ
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Die Zahl der Gemeinden, die sich aus gréferen Kirch-
spielgemeinden entwickelten, verringerte sich durch
die¢ Reform won 117 auf 59, von denen 16 in ihrem
fléchenbestand unberiibrt blieben.q) Von den ur-
spriinglich 117 Gemeinden waren 112 Landgezeinden.
Ohne die griBeren Stédtez) zu beriicksichtigen, lag
die Durchschnittseinwohnerzahl bei etwa 2.770. In
Oldenburg lebten nur 12,7 % der Bevblkerung'in Ge-
neinden unter 2.000 Eimwohnern.

Durch diese Bemiihungen intendierte man, einen La-
stenausgleich schon innerhalb der Gemeinden zu er-
halten, und zwar durch das Vorhandepsein von starken
und schwachen Teilen.u) Dieses Ziel erreichte man,

da die Verwaltungskraft der Kommunen stieg, und
teilweise bewertete man die Reform sogar als optimal,
als sich nimlich Verwaltungsleistung und Gemein- '
schaftsgefiihl steigerten.5

Vielfach bemerkte man jedoch kritisch,e) der ver-
waltungstechnische Erfolg gehe auf EKosten der ldnd—
lichen Gemeinschaftsform., Die blirgerliche Mitarbeit
sei deshalb in Form der ehrenamtlichen Aufgabenwahr-

1) Vgl. KOCH, S. 13

2) Oldenburg mit ©6.951, Ristringen mit 48.562 und
Delmenhorst mit 31.284 Binwohnern (1933); vgl.
. Btatistisches Jahrbuch fiir das Deutsche Reich
19354, 8-10

%) Die DurchschnittsflichengriéBe der oldenburgischen
Gemeinden lag vor der Reform bel 46 gkm." Nach
der Neugliederung betrug die durchschnittliche
Eimwohnerzahl 5.700 und die durchschnittliche
FlidchengriBe 93 gkm, wobei auch hier die griie-
ren Stddte nicht einbezogen sind. Zu den Zahlen-
gnggben vgl. THEILEN, Deutsche Reichsgemeinde,

4) Vgl. MATZERATH, 5. 344
5) Vgl. RATHERT, S. 5 f
6) Vgl. GEIBIER, S. 70 £; KOCH, 5. 16
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nehmung des Bezirksvorstehers zu gering, da der
Zeitaufwand dieses Geschidfts oftmals nur eine Stunde
betrage.1) Die Zweifel bezogen sich folglich auf
die Erhaltung der lebendigen Hitarbeit der Biirger
als Ausgestaltung der Selbstverwaltung und auf die
Wabrung der innerlich verbundenen Siedlungsgemein—
schaft.2

b) Die GroBgemeinde als &rtliche Gemeinschaft

Die allgemeine Diskussion um die oldenburgische
Verwaltungsreform warf die grundsitzliche Frage auf,
wie die ortliche Gemeinschaft zu gestalten sei,
als Dorf oder als Reichsgemeinde im Sinne einer
Groidgemeinde. Ob man dies oder jenes als erstre-
benswertes 2iel verwirklichen sollte, hing davon
ab, welchem Maxim - der Srtlichen Gemeinschaft als
Integrationsfaktor oder der Verwaltungseffektivi-
¢it - Prioritit einzurdumen war. Die unterschied-
lichen Einstellungen, die schlieBlich zur Alterna-
tive Reichsgemeinde oder Dorf fiihrten, lieBen sich
auf die Erfassung des Wesens der 6rtlichen Gemein-
schaft zuriickfiihren.

Zumeist glaubte man gemdB der ideclogischen Grund-
haltung, daB lediglich in der kleinen Einheit Dorf,
als etwas historisch Gewachsenen, die ehrenamtli-
che Selbstverwaltung, die lebendige Verbundenheit
der Einwohner untereinander einen hohen Intensions-
grad erreichen kénnte.B) Sehr schnell entstand aus
dieser Betrachtungsweise das Idyll des weltabge-

1) So KOCH, S. 16
2) Vgl. SCHATTENFROH, RVerwBl. 1939, 529 (531)

3) Vgl. v.HAUSEN, S, 304; WUHL, Die ns Gemeinde
1942, 80 (81). Noch im Jahre 1943 vertrat HASSIN-
GER, Die ns Gemeinde 1943, 65 (66}, reinste The-
sen der Dorfverherrlichung.
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schiedenen Bauernddrfchens, das die modernen Ver-
waltungsaufgaben auch auf dem Lande ignorierte. Statt
eines Verwaltungsrationalismus blieb es bei einer
Verwaltungsromantik, die dem Ehrenamt eine Stellung
ohne jeden realen Bezag zu den tatsichlichen Anfor-
derungen zukomunen lieB. Es kann daher nicht verwun-
dern, wenn diese Betrachtungsweise zu der SchluB- '
folgerung fiihrte, dafl die Bildung von GroBgémeinden
zum Grabe der Selbstverwaltung werden milsse.

Demgegeniiber plddierten die Befiirworter der GroB-
gemeinde fiir eine realistischere Einstellung, die
der kommanalwirtschaftlichen Seite groBeren Wert bei-
messe. Zwar bestritten sie nicht die sozioclogischen
Grundlagen der Kommune, glaubten jedoch, daB die
Integritdtsfunktion nicht ausschlieBlich von der
Grofe der Gemeinde abhidngig sei.1) Entscheidende
Grundlage fiir ein Funktionieren der Selbstverwal-
tung - auch fiir die kommunalpolitische Betatigung
der Binwohner ~ konne nicht die Tatsache des mehr
oder weniger nahen Zusammemwohnens sein.a) Im tbri-
gen begriiite man es in diesen Kreisen, daB nach Zu-
sammenschlul von mehreren Gemeinden weniger Ehren-
amtliche bendtigt wurden. Auf diese Weise sollte der
Fihrergrundsatz auf gemeindlicher Ebene einen héhe~
ren Verwirklichungsgrad erreichen.3

Inmerhin setzte sich allmZhlich doch allgemein die
Auffassung durch, daB landliche Kleingemeinden un-
taugliche Selbstverwaltungskrper seienm, deren Ge-
biet notwendigerweise neu zu gliedern sei, Zum Teil

1) Vgl. THEILEN, Deutsche Reichsgemeinde, S. 22;
KOLIMANN, S. 266, 268

2) Vgl. THEIIEN, Reich und ILinder 1935, 92 (95)

3) Als Grund gab man eine bessere Auslesembglichkeit
an. Vgl. dazu KOLLMANN, 8. 271 f
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wurde sogar, ohne die sozlologischen Grenzen zu
iiberschreiten, der Ubergang der Gemeinde von einer
Siedlungs- Zu einer Verwaltungsgemeinscha£t1 be-
jaht. Vielfach glaubte man jedoch bel der Zusammen—
legung ldndlicher Zwerggemeinden zu einer GroBge~
neinde kein geniigend gesichertes soziologisches Fun-
dament verwirklichen zu kannen,a) da bei diesem Ge-
meindetyp die Gefahr bestehe, zugunsten eipes idea-~
len Raumschemas lebensfibiges gemeindliches Eigen-
leben zu vernichten.5

Obwohl die GroBgemeinde teilweise auch fiir den Auf-
bau des Nationalsozialismus eine positive Bewertung
fand - eben als Gestaltungsmiglichkeit eines GroB-
raums mit dem Vorzug absoluter Klarheitn) - sprach
sich die Mehrheit dennoch gegen den GroBgemeindetyp
aus.5) In diesem Votun zeigte sich die eindeutige
Uberbetonung des Integrationswerts der dértlichen
Verwaltung zuungunsten der verwaltungstechnischen
Seite, und dies lieB die GroBgemeinde gemeinhin
suspekt erscheinen. Insofern peurteilte MARKULL die
Situation richtig,s) wenn seiner Ansicht nach die
Ubertragung der GrofSgemeinden nach oldenburgischen
Muster auf das Reich kaum zu erwarten sei.

1) Vgl. SCHATTENFROH, RVerwBl. 1939, 529 (533)

2) Daran hielt man fest; vgl. KOTTGEN, Reich und
Linder 1934, 237 (242); SCHATTENFRCH, Kcumentar,
2i 3 zu § 4

3) Vgl. RESCHKB, S. 64; BICKEL, Die Landgemeinde
1939, %% (34); BORDBKCE, S. 41

4) Ein fdhiger Birgermeister leite eine
Gemeinde; vgl. FRIBEDL, S. 551; auch KOLIMANN, S.
267

5) Vgl. SeCEKER, RVerwBl. 1942, 124 (127); GEIBLER,
S. 70; WUHL, Die ns Gemeinde 1942, 80 (81);
v.HAUSEN, 8. 304; STUCKART, Deutsche Verwaltung
1938, & (8) N

6) Durchfiihrung, 8. 124 §
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Von den Befiirwortern der Grolgeameinde konnte wnan
allerdings keine Vorschlége zur innerzemeindlichen
Strukturierung erwarten. Die Institute des Ort-
schaftsrechts hitten nédmlich den klaren aufbau der
Gemeinden zerstdrt. Diese Uberschaubarkeit wurde
aber gerale im Hinblick auf das Prinzip von der
Einheit der Verwaltung und einer efiektiven Ausnut-
zung des Fihrergrundsatzes angestreht.q) Vielleicht
hielt man eine inpergemeindliche Gliederung auch
deshalb fir unndtig, da der "neue Volkstumsbegriff
an sich schon iiberall eine Dezentralisation", um

mit DELIUS Worten zu sprechen,é) "die als ein We-
sensmerkmal des Mationalismus tezeichnet werden
kann", zum Inhalt hatte. Der Begriff der Dezentrali-
sation wurde dabei als die Einheit der Verwaltung im
Fiuhrerstaat unter gleichzeitiger Abgabe von Zustan-
digkeiten nach unten und einer vorhandenen Gemein-
defreiheit erléutert.E)

2. Die Bewdhrung des Begpriffs des 6ffentlichen vohls

Wihrend in der Weimarer Zeit in der Regel um eine
sachgerechte Auslegung und Anwendung des Begriffs
des Offeptlichen Wohls gerungen wurde, stand

dieses Streben im Nationalsozialismus ganz im Schat-
ten der ideologischen Erfassung aller Lebens- und

1) Im Rahmen der Neugliederung der Stadt Hahburg
hatte man der Kommune trotzden eine ipnere Ver-
waltungsgliederung zugebilligt. Von der Méglich-
keit, die man auch fir iiberflissig erachtete,
ist aber kein Gebrauch gemacht worden; wvgl.
STUCKART, Deutsche Verwaltung 1938, 6 (7)

2) 8. 135

%) Vgl. aber DELIUS, aaQ, der glaubte, im Hitler—
reich konnten Bezirksverwaltungen in GroBstddten
nicht zur Bigenbrgddelei fiihren, da der Fiihrer-
E?gndsatz fiir eine einheitliche Leitung garan-

iere.
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Rechtsbereiche. Das allgeameine Interesse, also das
Staatswohl, war gidnzlich darauf angelegt, ideclogi-

sche Ziele zu realisieren.

Wenngleich der unbestimmte Rechtsbegriiff des offent-
lichen Wohls durch die allgemeinen Richtlinien des

$ 4 DGO ein gewisses Ausrichtungsmoment erfahren
hatte, war der praktische Erfolg nur bedingt. Nach
dem Wortlaut des Paragraphen sollten értliche Ver-
bundenheit der Einwchner und gemeindliche Leistungs-
fdnigkeit als gleichwertige Waxime fungieren. Doch
die pationalsozialistische Weltanschauung liel kei-
nen Zweifel an der vorrangigen Behandlung des mehr
irrationalen Elements der drtlichen Gemeinschaft
aufkommen. Die Klausel des &ffentlichen Wohls wur-
de im Grunde immer unter der prinzipiellen Beto-
nung der weltanschaulich bedingten Landvernerrli-
chung, sowie auf deren Kehrseite der Stédtefeind-
lichkeit, anzewandt. Dieses Postulat war freilich
in der Praxis nicht zu verwirklichen. Hier lag auch
der neuralgische Punkt der Anwendung des Offentli-
chen Wohls. Die Unvereinbarkeit des ideclogischen
Standpunkts wit den tatsdchlichen Gegebenheiten
zwang die Partei, gewisse Konzessionen zu machen.

Als mapn im Laufe der Zeit die Utoplie der These ab-
soluter Landfreundlichkeit begriff, versuchte man,
-um die grundsdtzlichen Richtlinien der ideologi-
schen Auslegung des Gffentlichen Wohls nich$ offi-
ziell preisgeben zu miissen, eine gemeindliche Ge-
bietsrefora unter den Grundsitzen der Bodenpolitik
durchzusetzen. Die einzelnen Grinde des offentlichen
Wohls sollten folglich unter Einbeziehung einer
planerischen Bodenpolitik gefunden und gegerein-
ander abgewogen werdean) Da die fundamentalen Uber-

1) Vegl. STEIMLE, Kommunale Bodenpolitik, S. 563
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legungen hodenpolitischer Art aber ebenfalls an
der irrationalen nationalsczialistischen Grundhal-
tung orientiert sein muBten, énderte sich fiir die
globale Auslegungstendenz des &ffentlichen Wohls im
Grunde gar nichts.

Zu diesen Interpretationsmglichkeiten ideologischer
Art kam hinzu, dall die abstrakte Klausel des offent-
lichen Wohls die Chance bot, sachfremde Motive bei
gemeindlichen NeugliederungsmaBnahmen mit weltan-
schaulichen Schlagworten zu verschleiern. Dieser
Sachverhalt las sich in der damaligen Zeit zum Bei-
spiel so:

"Die einheitliche, von &rtlichen und parteipoliti-
schen Bindungen freie Staatsfithrung im Dritten
Reich weiB aber auch, wie die Fraxis zeigt, in
schwierigen Fdllen den Interessenausgleich her-
beizufﬁhren.“1)

Insofern ist festzuhalten, dal der unbestimmte
Rechtsbegriff des offentlichen Wohls im totalitdren
3taat auf keinen Fall die Gewdhr einer sachdienli-
chen cbjektiven Auslegung sowie Anwendung brachte.
Vielmehr wurden die gemeindlichen Gebietsidnderungen
zu MaBnahmen, die sich jeder Kontrclle entzogen,
und es zeigte sich, da8 die Klausel des dffentli~
chen Wohls ‘in hichstem MaBe geeignet war, die Neu-
gliederungen ohne groBe Mithe im Bereich der welt-
anschaulichen Ziele, die damals die Staatsziele

und damit gleichzeitig das Allgemeimwohl darstell-
ten, zu interpretieren.

1) So DELIUS, S. 136, der in diesem Zusammenhang
die Weimarer Praxis riigte, die den Interessenkon-
flikt nach parteipolitischen Machtgesichtspunk-
ten entschieden habe.
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%, Wirdigung der Eingeme indungspolitik

Eine umfassende Wirdigung der natiocnalsozialisti-

. schen Eingemeindungspolitik kann pur dann gelingen,
wenn die theoretisch erarbeiteten Grundsdtze in
ihrer praktischen Anwendung beurteilt werden konnen.
Dabei ist es von groBem Nutzen auf zeitgendssische
Kritiken zuriickzugreifen. Eine freie Kritik an der
Eingemeindungspolitik konnte sich aber im totalitd-
ren Dritten Reich nicht entfalten. Die Allergie
5ffentlicher Stellen gegen Jjede Kritik begriindete
eine Gingelung der gesamten Presse durch das Reichs-

propagandaministerium,

pie allgemeine Forderung des § 4 DGO, die ﬁrtliche
Verbundenheit der Einwohner bei Erlangung der Iei-
stungsfihigkeit der Gemeinden zu erhalten, blieb
Basis der stidndigen Auseinandersetzung um die natio-
nalsozialistische Eingemeindungspolitik. Die beiden
Momente des § 4 DGO kénnen gedanklich mit dem Be-
griffspaar des Integrationswerts sowie der Effekti-
vitdt der Verwaltung gleichgesetzt werden, und wie
schon gesehen, kam dabei der erstgenannten Kompo-
nente Prioritit zu. Die Srtliche Gemeinschaft, als
_ integrierenden Faktér, bendtigte man, um die Grund-
lage fiir ein lebendiges Gedeihen der ehrenamtlichen
Selbstverwaltung zu erhalten. Durch die Auslegung
des Begriffs der drtlichen Gemeinschaft integrierte
man die deutsche Selbstverwaltung als einen festen
Bestandteil der nationalsczialistisch-ideologisch

1) Eine eipenstindige Pressepolitik der Gemeinden
wurde am 26.11.1935 unterbunden und die eigene
Offentlichkeitsarbeit der Gemeinden auBerdem da-
dureh beschnitten, daB man ihnen die Einstellung
der eigenen Amtsblitter nahelegte. Vgl. dazu
MATZERATH, 5. 307
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fundierten Eingeme indungskonzeptionen.

Da die Eingemeindungspolitik nur auf dem Boden der
ideologischen Stddtefeindlichkeit zu reflektieren
ist, gebihrt sdmtlichen anderen Motivationen, die
eine Gebietsdnderung hdtten sinnvell erscheinen las-
sen, nur ein untergeordneter Stellenwert.

Zum leidwesen der Jdeologen der NSDAP sah man sich
jedoch aufgrund der wirtschaftlichen und industriel-
len Entwicklung, der Rationalisierung siamtlicher ILe-
bensbereiche, zu einer mehr den verwaltungstechni-
schen Aspekt beriicksichtigenden Eingemeindungspo-
litik gezwungen. Die Verherrlichung des lindlichen
Iebens sowie des Bauerntums in einer Blut- und
Bodenromantik, die in eine Dorfromantik ausartete,
scheiterte in der Praxis an den aufstrebenden Stiddten,
die fiir die Zukunft Deutschlands lebensnotwendig
geworden waren. Obwohl die Partei die immer hiufi-
ger werdenden Eingemeindungen lidndlicher Gebiete in
groBe Stddte mit Wirtschaftspolitik, Stidteplanung,
Bodenpolitik und vor allem der Raumplanung zu recht-
fertigen versuchte, verzichtete sie dennoch nie

v&llig auf die Propagierung des lindlichen Lebens-—
stils,

Die Eingemeindungswelle der Jahre 1937 bis 1939 ba-
sierte im Grunde genmommen auf &hnlichen Erwigungen,
wie sie fiir -die ersten Jahre der Weimarer Republik
ausschlaggebénd gewesen waren. Das Streben nach
nenem Siedlungsgelinde, nach Raum fiir Iﬁdustriean-
siedlungen, auch -~ im gewissen MaBe - parteipoli-
tische Griinde sowie egoistisches Prestigedenken ein-
zelner GroBstédte,ﬂ) sind ndwmlich zu den Faktoren

1) "Aber es hat auch zu allen Zeiten einen Raumim-
perialismus einzelner Grofstidte zegeben." So
~ZEITLER, S. 242, der die zahllosen Eingemeindun-
gen mit dem Bemerken kritisierte, hier stimmten
Theorie und Praxis nicht ganz iiberein.
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zu zihlen, die die Eingeneindungen mitbestimnt ha-
ben. Der Unterschied lag nur in der Betrachtungs-
weise, Wihrend man auch schon zu Beginn der Weima-
rer Zeit die Eingemeindungspgriinde unter dem rationa-
len Gesichtspunkt der Verwaltungseffextivitdt meist
als wirtschaftlich notwendig deklarierte, berief
man sich im Dritten Reich grundsatzlich auf den In-
tegrationseffekt der Srtlichen Geme inschaft als or-
ganisch gewachsenen Einheit, ip den letzten Jahren
allerdings in Verbindung mit iberdrtlichen Richtli-
nien der Raumplanung.

Trotz der anfidnglichen offiziellen Politik der
Entstidterung war man insgeheim dariiber einig, dal
es ein natiirlicher ProzeB und nur eine Frage der .
Zeit sein wiirde, wann die lindlichen Gemeinden sich
dem stddtischen EinflulBl nicht mehr ernsthaft ent-
ziehen konnten. Wenngleich es auch zaghafte Ansidtze
gab, Trabantenstddte zu konzipieren, loste man das
Stadt-Umland-Problem in der gleichen Weilse wie zur
Weimarer Epoche, ndmlich durch Ei iverleibung der

umliegenden Gemeinden in den zentralen Ort.q)

Die gemeindliche Gebietsreform im Hitlerreich war,
S0 ist abschlieBend zusammenzufassen, eindeutig

én den Grundsitzen der nationalsozialistischen Welt-
anschauung orientiert. So kamen als Ieitgedanken
der Bingemeindungspolitik auch nicht rationale Ge-
sichtspunkte zum Tragen, vielmehr bildeten irra-
tionale Erwigungen das Fundament der Neugliederungs-—
maBnahmen. Sicherlich versuchte auch der Nationalso-
zialismus, seine Verwaltungen zu rationalisieren, im
Vordergrund stand aber immer der Integrationswert der
frtlichen Verwaltung, hauptsidchlich in seiner Funk-

1) Vgl. ROTHE, Das Recht, S. 140; GALKITE, 5.114;
WOLFF, Verwaltungsrecht II, S. 180 (2. Auflage);
KLuyBkit, Alles flieBt, S. 189
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tion als GemeinschaftsbewuBtseinsfaktor. Die deut-
sche Selbstverwaltung gencB in ihrer ehrenamtlichen
Ausgestaltung wegen ihrer integrierenden Kraft in
den 1zndlichen Gebieten einen relativ hohen Ein-
schitzungswert. Dies resultierte aws der Tatsache,
daB man in der Srtlichen Gemeinschaft des Landes
den idealen Typ einer nachbariichen Gemeinschaft
sah. Da hingegen die unzihlipgen kleinen lindlichen
Gemeinden zumeist leistungsunfihig waren, kam man
nicht umhin, ihnen seitens der Partel in diesem Fall
die Existenzberechtigung abzusprechen, und billigte
so auch das Element der Verwal tungsraticnali sierung.
Als Instrument der Einheit der Verwaltung benutzte
man die deutsche Selbstverwaltung, um einen funk-

tionsfihigen Verwaltungsapparat gerade auf dem Lande
zu erhalten.
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Vierter Teil

Das Eingemeindungsrecht und die Durchfiihrung der
gemeindlichen Gebietsreform in Nordrhein-Westfalen
im Uberblick

In diesem Teil sollen die gemeindlichen Neugliede-~
rungen in Nordrhein-Westfalen unter denselben Aspek-
ten wie bisher analysiert werden. Dabei geniigt es,
sich auf die Auswertung einiger die heutige Situa-
tion charakterisierende Darstellungen zu beschran-
ken. Dies gilt um so mehr, als eine umfassende BDe-

riicksichtigung des Materials zum aktuellen Thema
der Gebietsreform den Rahmen dieser Arbeit sprengen

wiirde, und zudem die Einengung auf typische Erschei-~
nungen der sufgabensteliung der Abbhandlung picht zu-
widerliuft.

A. Das Eingemeindungsrecht im Uberblick

1. Das Eingemeindungsrecht in Nordrhein-¥estfalen

Gewarnt durch die Erfahrungen der Vergangenheit ver-
abschiedete der nordrhein-westfilische Gesetzgeber
strengere Gebietsinderungsvorschriften - §§ 5,

12-17 nw GO —,1) als gie die Deutschen Gemeinde-
ordnung kannte. Neben den obligatorischen Vorschrif-
ten iiber Zustindigkeiten, Auseinandersetzungsver-
fahren sowie Gebietsidnderungsvertrdgen sind folgende
Erfordernisse zu beachten.

Insbesondere das Vorliegen "dringender Griinde des
iibergemeindlichen offentlichen Interesses" war Vor-
aussetzung jeder gemeindlichen Gebietsinderung; zu-
dem mufite der Wille der betroffenen Bevilkerung

1) GO fiir das Land NW v. 2B.10.1952, GS N 167

- 143 -

entweder durch einen RatsbeschiuB oder durch di-
rekte Abstimmung der wahlberechtigten Bevdlkerung
festgestellt werden.1 Grundsdtzlich war eine Ein-
geme indung nur durch Gesetz auszusprechen; ledig-
liech in PFillen von geringer Bedeutung war der Innen-
minister ermdchtigt, eine Entscheidung zu treffen.a)
Bei der Abwigung dessen, was im iibergemeindlichen
G6ffentlichen Interesse lag, hatte man die Riechtli-
nien'des § 5 nw GO -~ ortliche Verbundenheit der
Einwohner sowie leistungsfihigkeit derxr Gemeiﬁde - zu
beachten.

Eine Regelung des Ortschaftsrechts enthielt § 15 ow
GO aF. Danach bestand fiir die Kommunen die Méglich-
keit, ibr Gebiet in Bezirke einzuteilen, und zwar
dergestalt, daid geschichtliche Zusammenhinge sowie
Besonderheiten der Bevolkerungs- und Wirtschafts-
verhdltnisse zu berlicksichtigen waren. Bestimmte
Aufgaben konnten von Bezirksausschussen und Bezirks-
verwaltungsstellen erledigt werden.

Auslegungsschwierigkeiten und die Notwendigkeit, die
anstehende Gebietsreform verfahrensmiBig zu verein-
fachen, fiihrten im Jahre 1967 zu einer Anderung des
Eingemeindungsrechts.a)

Nunmehr legte man pgemidB § 16 Abs. 2 nw GO dem Willen
der Bevolkerung weniger Gewicht bei, so daB das In-
strument der Volksabstimmung ersatzlos entfiel und
lediglich dem Gemeinderat die Gelegenheit zur Stel-
Jungnahme zugebilligt wurde. Mit dieser minimalen
Ausgestaltung leistete man der Anhdrungspflicht Ge-
niize. Vor allem aber ersetzte man den Begriff der

1) Siehe § 14 nw GO aF

2) i;ehe§§ 16 nw GO aF; vgl. auch den heutigen & 16
. Abs.

3) ng 18.7.19%7, GV NW 130; vgl. auch v.LOESELL,
Zi 1 zu § 14 ’
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iibergemeindlichen Sifentliichen Interessen durch den
des 6ffentlichen Wohls, der
aueh in den entsprechenden Eingeneindungsvorschrif-
ten der iibrigen Bundeslénder fixiert ist.1)

In Rahmen der Neuregelung des Eingemeindungsrechts,
die im wesentlichen auf der Verwertung der Erkennt-
nisse basierte, die man in der Praxis gewonnen hat-
te, pridzisierte man auch die Bestimmungen iiber die
innergemeind liche Gliederung.e) Durch diese Neu~-
fassung erfuhren Rechtsstellung und Aufgaben der
Behtrden des Bezirks- bzw. Ortschaftsrechts eine
weitgehende Klirung. Insbescndere wurde dieser Be-
reich um die Institution des Ortsvorstehers berei-
chert.

II. Das EBingemeindungsrecht und das Selbstverwal-
tungsrecht

1. Die verfassungsrechtliche Einordpoung des Selbst-
verwal tungsrechts

Heute darf es als allgemein anerkamnt gelten, das
Selbstverwaltungsrecht als eine institutionelle
Garantie aufzufassen.5

Der rechtsdogmatische Streit, ob das Selbstverwal-
tungsrecht lediglich als institutionelle Garantie
oder aber als Grundrecht zu charakterisieren sei,

1) § 14 I nw GO lautet: "Aus Griinden des Gffentli-
chen Wohles konnen Gemeindegrenzen geandert, Ge-
meinden aufgelést oder neugebildet werden.”

2) § 13 nw GO wurde durch die Novelle zur GO von
16.7.1963 neugefaidt.

3) Vgl. v.MANGOLDT-KLEIN, Anm. IV. 1. a) b) zu Art.
28; FLuCK in: GELLER-KInWTNEAHM-FLECK, Zi 2 zu Art.
78; WIESE, 8. 19-34, der den Begriff ergiebig ana-
lysiert; BAULRNFEIND, S, 38 ff unter Berufung auf
C. SCBMITT, S. 44-50, weitergehende Begriindung un-
ter Hinweis auf die Unterschiede zu Art. 127 WRV.
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hatte zur Weimarer Zeit hinsichtlich eines effek-
tiven Rechtsschutzes gegen Eingriffe in dieses Recht
seine wolle Berechtigung, da ein solcher nur dann
gewidhrleistet war, wenn es sich um ein Grundrecht
handelte. Demgegeniiber kann im Geltungsbereich des
Grundgesetzes wegen einer Verletzung des Selbstver-
waltungsrechts unabhédngig von seiner verfassungs-
rechtlichen Einordnung Verfassungsbeschwerde erho-
ben werden.q ‘

Heute steht im Mittelpunkt der Auseinandersetzung

~die Frage, ob die Gemeinden iiber die Gewdhrleistung

einer institutionellen Garantie hinaus ein subjek-
tives Gffentliches Recht auf Selbstverwaltung ge-
nieBen.j) Es kann vom Wortlaut des Art. 28 Abs., 2
GG ausgegangen werden, der von einem Recht spricht,
welches den Gemeinden ihre Aufgabenerfiillung ge-

1) Vgl. Art. 93 Abs. 1 Zi 4 b GG, § 91 BVerfGG. In
kann eine Verfassungsbeschwerde nur mnach § 50
VerfGHG gegeniiber Eingemeindungsgesetzen geltend
gemacht werden; vgl. SyIBERT, S. 10; WOLFF, Ver-
waltungsrecht II, S. 206 f; GONNENKEIN, S. 217 £

2) Dennoch fordert eine Mindermeinung (vgl. bei
BAUSKNFEIND, S. 41 awN), das Selbstverwaltungs-
recht den Grundrechten gleichzustellen, wie dies
bei formaler Betrachtungsweise aus Art. 28 Abs.
B.GG gefolgert werder konnte. Diese Rechtsan-
sicht ist abzulehnen. Da ein Grundrecht ein dem
Staat vorgegebenes Recht ist, dessen Bezugsob-
Jekt nur patiirliche, nicht aber juristische Per-
sonen sein konnen, deren Existenz auf einer An—

" erkennung oder Verleihung der Rechtsperséniich-
keit durch den Staat beruht, kann die Gemeinde als
Gemeinschaft innerhalb des Staates das Selbst-
verwaltungsrecht nicht als Grundrecht
in Anspruch nehmen. Aus diesen Griinden kann die-
ser Ansicht auch nicht Art. 19 Abs. 3 GG entge-
genstehen; vgl. insbesondere die umfassende Be-
grindung bei BAUERNFEIND, S. 42 ff; ferner BER-
KEQ%OFF, Kommunalverfassungsrecht, S. 20; SCHOL-
EIb:rEI:, Sé 826; v.MANGOLDT-KLEIN, Anm. IV. 1. a)

u .

3) Zum Streitgegenstand vgl, BAUERNFEIND ;
KOCH, S, 78 & P 850 1
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wihrleisten soll. Damit wird verdeutlicht, da8 man
picht lediglich eine objektive Verbiirgung, sondern
vielmehr eine Regelung wollte, die dem Berechtig-
ten eine subjektive Rechtposition zur Abwehr von
Eingrifien verleiht.1 Der Selbstverwaltungsstatus
manifestiert ndmlich einen Inbegriff voa Rechten
und Pflichien gegeniiber dem Staat, und dies gebie-
tet die Anerkennung eines subgektiv offentlichen
Rechts auf Selbstverwaltung. Da durch das Grundge-
setz die institutionelle Garantie nur in ihrem
Kernbereich geschiitzt und ayBerhalb dieses Wesens-
gehalts dér Gesetzgeber zur freien Disposition be-
rechtigt ist, darfi diese Ausgestaltung usm so mehr
Gliltigkeit beanspruchen.

Wihrend man Art. 127 WRV noch als bloBe objektive
Rechtsverbiirgung ansah,3) impliziert Art. 28 Abs. 2
GG nach herrschender Heinungu) ein subjektives
Gffentliches Recht zugunsten der einzelren Gemeinde,
um Eingriffe in ihr Selbstverwaltungsrecht abzuweh-~
ren.s) Iediglich eine Minderansicht lehnt diesen

1) Vgl. STERN, Rdn 65 zu Art. 28

2) Vgl. SCHOLTISSEK, S. 827, der in diesem Zusammen-
hang auf die "Gemeindefreiheit” hioweist.

3) Vgl. SALZWEDEL, DoV 1969, 810 (812); STERN, Rdn
176 zu Art. 28 .

4) Vgl. BECKER, HKWP, 5. 140 f, ‘47, der seine Be-
grindung auf den "Doppelcharakter des Yerfassungs-
rechtsatzes als Normativbestimmung fiir Bgnd und
Lander und als Anerkennung eines subjektiven
offentlichen Rechts der Gemeinden und Gémeinde-
verbinde auf Selbstverwaltung" stiitzt; /STERN,

Rdn 65, 174-177 zu Art. 28; SALZWEDEL, aal;
SCHOLTISSEK, S. 827; BAUBRNFEIND, S. 50, zieht zur
Begriindung die Gewihrleistung des Bundes in ATt.
28 abs. 3 GG heran; ULE, S. 114

5) STERN, Rdn 66 zu Art. 28, unterscheidet bei der
Garantieeinrichtung eine dreifache Gewidhrleistung
a) eine institutionelle Rechtssubjektsgarantie
der Gemeinden (es mul iberhaupt Gemeinden als
Selbstverwaltungstriger gebeng,
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Standpunkt ohne nihere Begriindung ab.1)

Auch Art. 78 nw LV beinhaltet eine institutiopelle
Garantie mit Verleihung eines aubjeﬁtiven Gffentli-
chen Rechts fiir die einzelne Gemeinde, wie die pri-
zisere Formulierung der Absdtze 1 und 2 schliefen
1éBt.a) Ebenso ergeben sich auns dem Verhdltnis zum
Grundgesetz insofern keine Schwierigkeiten, da Art.
28 Abs. 2 GG lediglich als bundesrechtliche Mindest-
garantie der kommunalen selbstverwaltung einzustufen
ist,5) die der landesrechtlichen Ausformung weliteren

.Bpielraum l&aBt.

2. Die Mitwirkungsbefugnisse der Gemeinde am Einge-—
meindungsakt '

Aus der zufgezeigten Garantiefunktion des Selbstver-
waltungsrechts leitet sich die Gewahrleistung der
geschiitzten Institution als solcher ab, nicht aber
ein Bestandsschutz der einzelnen Selbstverwaltungs—
korperschaft. Die Gemeinde darf also nicht institu-
tionell, sondern nur individuell beseitigt werden.u)

" b) eine objektive Rechtsinstitutsgarantie der
kommunalen Selbstverwaltung und
c) eine subjektive Rechtsstellungsgarantie der
Gemeinden bei Angrifren auf Rechtssubjekts-
und Rechtsinstitutsgarantien.

1) Vgl, FLECK in: GELLER-EKLEINRAHN-FIECK, 2i 2 2u
ATt. 78; GONNENWEIN, S. 28 f, 217; MAUNZ in:

MAUNZ-DUKIG-HERZOG, Rdn 28 zu Art. 28; ZUHORN- -
HOPEE, §. 51 k ' » 5

2) Vgl. FIECK in: aa0; SCHOLTIGSSEK, S. 828

3) Vgl. BECKER, HEWP, S. 47; SALZWEDEL, D&V 1969,

811 (813); STERN, Rdn 179 =zu Art. 28; EKUHN, S. 8f;
bezeichnet Art. 28 Abs. 2 GG als Generalklausel,
die auch von den Bestimmungen der Landesverfas-
sungen konkretigiert werde.

4) Vgl. MAUNZ in: MAURZ-DURIG-HsRZOG, Rdn 29 zu

ATt. 28; STERN, Rdn 78 zu Art. 28; v.MANGOLDT-
KLEIN, inm IV. 4. b) zu Art, 28 '
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Demnoch ist der Staat, dem allein die inderung der
Gemeindegrenzen aufgrund seines Organisationsrechts
susteht, ) nicht berechtigt, willkiirlich die Exi-
stenz einer Gemeinde anzutasten. ) Eine Gebietsdnde-
rung ist, auch wemn sie in der Form eines formlichen
Gesetzes ergeht, materiell ein intransitiver Ver-
waltungsakt.B) Die Auflisung von Gemeinden oder die
Anderung ihrer Grenzen hat sich =sn Wesensgehalt

der institutionell gesicherten Selbstverwaltungs-
garantie zu orientieren, wobei die historische Ent-—
wicklung als Erkenntnisquelle fiir den Kernbereich
der Selbstverwaltung dient.4) Neben dem Recht, ihre
Aufgaben selbsténdig in eigener Verantwortung zu er-
fiillen, ist heute den Geazeinden auch ein b e -~
grenzter Bestandsschutesz ga=-
rantiert, der sich aus der Beschrinkung des staat-
lichen Organisationsrechts, die zum histor;schen_
Bild der Selbstverwaltung gehdrt, ableiten léBt.5

Eine gemeindliche Gebietsinderung kann sich infolge~
dessen nur unter bestimmten formellen und materiellen

1)} Nicht dagegen kann es sich um eine Selbstverwal-
tungsangelegenheit handeln; vgl. v.LOEBELL, Zi 1
zu § 5, 2% 2 zu § 4; KEBNER, Zi 1 zu §5

2) Vgl. SKIBERT, S. 9, 11; VerfGH MW Urt. v. 24.4.
1570, DVBl. 1970, 794 (795)

3) Vgl. WOLFF, Verwaltungsrecht II, 5. 187, Verwal-
tungsrecht I, 5. 345; MENGER, S. 283%; ULE, 5. 111.
Des weiteren wird die Gebietsiinderung noch als
normsetzender Akt oder als ein Gebilde ait Doppel-
charaxter angesehen; dazu die Darsteliung bei ULE,
S. 110 mwN; ECKERT, S. 28 ff

4) Vgl. zum Kernbereich des Selbstverwaltungsrechts
KUHN, S. 33 ff mwK

5) VerfGH N Urt. v. 24.4.1970, aa0; SCHOLTISGEK ,
S. 828, rechnet diesen Schutz zum verfassungs-—
rechtlich relativ geschiitzten Bereich.
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Voraussetzungen vollziehen.q) Als solche Erforder-
nisse, deren Nichtbeachtung einer Verfassungs#er—
letzung gleichkommt, sind in erster Linie ein mbg-
lichst allseitiges Einverstindnis,2) Anhdrung der
Gegengrinde und das Vorliegen von Griinden des &ffent-
lichen Wohls zu nennen.a) Dies ist zu beachten, um
Eigenleben und Tradition der Selbstverwaltungskir-
perschaften picht zu vernachlissigen. Das Selbst-
verwaltungsrecht engt folglich das staatliche Orga-~
nisationsrecht insofern ein, als der Staat das Ge-
meindegebiet nicht beliebig, beispielshalber in
reine Verwaltungsbezirke, einteilen darf.

III. Die Funktion und der Inhalt des Begriffs des
offentlichen Wohls

Da jede Eingemeindung einen Eirngriff in die terri-
toriale Integritidt der Kommunen enthdlt, der ver-
fassungsmiBig gedeckt sein muB, hat sich jede MaB-
nahme an den Grenzen, die durch das Selbstverwal-
tungsrecht gezogen sind, zu orientieren. Als kenn-
zeichnend fiir die eingetretene Entwicklung sel an
dieser Stelle auf die Ansicht von SALZWEDEL verwie—

1) HABERLE, S. 360, wirdigt an dieser Stelle die Ge-

setzgebung, die zur "§ffentli ; N
tion™ werdé. chen Gemeinwohl funk

2) Eine freiw@llige Vereinbarung einer Eingemeindung
ist abe; nicht vor einer zwangsweisen Lisung
vorrangig; entscheidend kann pur das Vorliegen
der Qrugde des allgemeinen Wohls sein. Vgl.
v.LOEBEIL, Z2i 2 zu § 14, 2i 4 zu § 16

3) Vgl. VerfGH W Urt. v. 24.4.1970, DVB1l. 1 c

" (795); v.LOBBELL, 2i 2 zu § 14 écHoLmlsaBEO’s?94
829; SEIBERT, S. 14 f, 58. Zur Anhérung als Ge—
meinwohlpflicht vgl. HABERIE, 5. 142, 361 f. Ins-
besondere die Rechtsprechung des VerfGH NW macht
deutlich, welch groBer Stellenwert der geniigenden
Anhdrung beigemessen wird. Ein VerstoB fithrt zur
géﬁggé%ﬁ;lt dﬁg Neggéiederungsgesetzes; vgl. Ent-

v. 3.0 " = -

a4 0508 Vo 3 9, D&V 1969, 568; Urt. v.
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sen.1) der einen Eingriff in die gemeindliche Exi-
stenz nur unter den drei folgenden Staatszielen fur
zuldssig hilt:

-a) um zu vermeiden, daB die Verwsaltungs- und Fipanz-
kraft der Gemeinden nicht unter ein Minimum ab-
sinkt, unterhalb dessen kein sinnvoller Gebrauch
mehr von der Selbstverwaltung gemacht werden
kann, |

b) um in Fillen extrem ungleicher Kapazitdten be-
nachbarter Gemeinden zu erreichen, dad alle Ge-
meinden lebensfihig werden und '

¢) um zu erreichen, daB besondere iibergemeindliche
Vorhaben im Binzelfall realisiert werden kénnen.

Bei der Auslegung des nicht ndher definierbaren,
unbestimmten Rechtsbegriffs des 6ffentlichen Wohls&
ist zu berﬁckaiqhtigen, da8 er eine Vielzahl von -
Zwecken und Sachverbalten umfaBt, die mit dem Selbst—
verwaltungsrecht in Einklang stehen miissen.5

Unter dem unbestimmten Rechtsbegriff des offentli-

chen Wohls versteht WOLFF "das aus vielen besonderen,
privaten und odffentlichen Einzel- und Teilinteressen
abgeleitete, m¥glicherweise aber auch im Widerstreit
zu ihnen bestehende wahre Gemeininteresse.“4) Um den
Begriff des offentlichen Wohls meBbar und iberschau-
bar zu machen, ist also eine Abwigung aller in Frage
kommenden Interessen notwendig.5 Rur so kann der

1) D&V 13689, 810 (812)

2) Vgl. HOPPE, Der Landkreis 1969, 228; ULE, 5. 132;
WOLFF, Verwaltungsrecht I, 8. 178, der diesen Be-
griff, der ortlich und zeitlich genau bestimmte
Klassen von Gegensténden nicht umfasse, als einpen
Typenbegriff umschreibt.

3) Vgl. VerfGH NW Urt. v. 24.4.1970, DVBl. 19720, 79

(796), der die Klausel als materielles VerfaSEungs-

gebot bezeichnet.
43} Verwaltungsrecht I, 5. 165

5) Uneinigkeit herrscht dariiber, ob die Begriffe
"5ffentliches Wohl" und "Sffentliches Interesse™
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Begriff auf einen objektiven Kerngehalt zuriickge-
fihrt werden. Es sind bei der Auslegung die Priori-
tdten zwischen Individual- und Allgemeininteressen
festzulegen, und die Grenzen der Freiheit des ein-
zelnen sind von denen der Gruppe - dem Staat - zu
unterscheiden.1) Dabei ist nur von eipem pluralisti-
schen Gemeinwohlverstindnis "auf der Basis einer de-
mokratischen Verfassungstheorie und einer Lehre von
der res publica"™ auszugehen; einen ge-
schlossenen Leitbildbegriff - Wohl der Allgemein-
heit - gibt es jedoch nicht mehr.

Eine genaue Abgrenzung der Interessensphiren kann
allerdings erst dann stattfinden, wenn der viel-
schichtige Begriff des 6ffentlichen Wohls zuvor auf
ein bestimmtes Sachpgebiet - hier das Eingemeindungs-—
recht - bezogen worden ist.

Die Auslegung des Gffentlichen Wohls in § 14 nw GO
erfordert eine Abwdgung von ortlichen, also gemeind-
lichen,i) und iberdrtlichen Interessen. Es ist da-
her sorgféltig zwischen den gemeindlichen Interes—
sen und den iibergeordneten Belangen des Gemeinwohls zu
entscheiden, welches Moment einen Grund des Sffent-—
lichen Wohls darzustellen vermag. Negativ abgegrenzt
kann ein Grund des Gffentlichen Wohls nicht allein

im frtlichen Interesse einer Gemeinde liegen.q) Viel-
mehr miissen auf jeden Fall iiberdrtliche Gesichts~
punkte des Geme inwohls - das Interesse aller

synonyn gebraucht werden kénnen oder in einem
Rangverhdltnis stehen; vgl. ECEERT, S. 11; SCHNUR,
5. 62 f; HABERLE, S. 21 f

1) Vgl. SCHNUR, S. 59
2) So HABERLIE, 5. 25, 206
3) Vgl. KOTTeNStRG-BEHN, Anm, III. 1.zu §

4) Vgl. KOTTBENBERG-REHN, Anm. III. 1. zu § 145 KOkNER,
Zi 1 zu § 14 -~
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beteiligten Geameinden urd dariiber hinaus das Staats-
interesse - das bonum comanune - hin-

zutfeten.1)

Die diffizile Abwdgung der einzelnen Interessen
impliziert geeignete Bewertungskriterien. Man ist
daher bestrebt, einzelne typische Griinde des offent-
lichen Wohls herauszuarbeiten. Dabei ist der Fro-
grammsatza) des § 5 ow GO als Stabilisierungsfak-
tor des offentlichen Wohls, der denselben Inhalt
wie § 4 DGO hat, eine wertvolle Hilfe. Urtliche
Verbundenheit der Einwohner und Verwaltungskraft
stehen gleichwertig nebeneinanders) und haben zur
Folge, daB sowohl Zwer§— alzs auch Riesengezeinden
nicht erwinscht sind.q :

Auf diesem Fundament haben sich insbesondere fol-
gende Momente herauskristallisiert: die Ermiglichung
einer wirkungsvollen Selbstverwaltung durch Verbes-—
serung der Verwaltungskraft im Rahmen einer Verwal-
tungsrationalisierung, das Streben nach eiper mig-
lichst gleichmiBigen Giterversorgung der Bevdlke-
rung und damit zusammenhingend eine Nivellierung

des Stadt—Land—Leistungsgefélles.5)

Das &ffentliche Wohl wird aber nicht nur von diesen
Leitlinien begrenzt, sondern erfahrt daneben eine

1) vgl. STsRR-PUPTNER, 5. 37 f; EOTTuNBehG-HIHN,
Anm, III. 4. zu § 14; LCKeRTl, S. 16

2) Vgl. KORNeR, 2i 1 zu § 5; v.LOEBBLL, 2i 1 zu § 5;
REOPreENBERG-ELHN, Anm. T. zu § 5

3} Daza v.LOBBELL, Zi 2 zu § 5; KOMENBsHG-RsHW,
Anm, IT. 2. 2u § 5; anderer Ansicht hingegen
SEIskR?T, 8. 63, 65; GOkG, 8. 775, die die drtli-
che Verbundenpheit der Binwohner fur vorrangig
erkliren.

4) Vgl. KOTLENSBERG-REHN, Anm. 1T, 2, zu § 5; KOENER,
Zi 2 zu § 5; aunch HOPEE, DVBl. 1971, 473 (498)

5) Vgl. ECKKRT, 5. 16-22; KOKN&R, Zi 1 zu § M
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nicht unwesentliche Konkretisierung durch die von
der Praxis erstellten Gutachten der Sachverstindi-
genkommission. Die darin enthaltenen Vorschlige und
Konzeptionen bieten die Gelegenheit, im konkreten
Fall Willkirldsungen noch mehr auszuschlieBen.,

Zusammenfassend ist die enge Beziehung zwischen der
verfassupgsrechtlichen Bewertungsnorm, dem Selbst-
verwaltungsrecht der Gemeinden, und der auslegung

.des offentlichen Wohls im Rahmen des § 14 nw GO

aufzuzeigen; es darf allerdings nicht ilibersehen wer-
den, daB3 in diesem Zusammenhang noch andere Verfas-
sungsgebote zu beriicksichtigen sind. Die Grundsdtze
der VerhaltnismaBigkeit und der Erforderlichkeit
seien hier namentlich hervorgehoben.1

B. Die Durchifiihrung der gemeindlichen Gebiets-—
reform im Uberblick

Trotz aller Reformansidtze der vergangenen Epochen
war es nicht gelungen, auf breiter Basis die ge-
meindliche Verwaltungsstruktur, dieetwa vor 150 Jah-
ren ihre Prégung erhielt, zu erneuern.z) Vielmehr

1) Vgl. VerfGH NW Urt. v. 24.4.1970, DVBl. 13970, 794
(798); MuNGER, S. 285; ULE, 5. 11&; BECKER, Offent-
liche Interessen, S. 90; SEIBERT, 5. &7 f
Diese Grundsidtze sowie das Selbstverwaltungs-
recht werden beachtet, wenn sich ein EBingemein-
dungsverfahren urnter folgenden Voraussetzungen
- wie sie STERN-PUTTNER, 5. 38 darstellt ~ voll-
zieht:

a) Die Griinde, die die Eingemeindung rechtferti-
gen solien, sind darzulegen (Begrindungs—
zwang)

b) Die Interessen und der Wille der Bevilkerung
missen sorgfdltig ermittelt werden (Ermitt—
lungszwangg

c) Die Wertung der Interessen und damit der Be-
g?undung der Eipgemeindung muB sachlich fun-
diert und einleuchtend sein (Rechtfertigungs-
ZWang) .

2} vgl. TIGGES, S. 281 f; SCHEUNsR, AfE 1969, 209
(225~229); GUTACHTEN A, S. 11 und B, S. 9 £
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existierten im Jahr 1950 in Nordrhein-Westfalen noch
2.%85 Gemeinden, von depen allein 1.067 unter 1.000

Einwohner zahlten.1 Es war mithin dringende Aufgabe
des Landes, die langst idberfdllige Gebletsreform in

die Tat umzusetzen.

I. Die Entwicklungsphasen der Eingemeindungspolitik

1. Die Phase der Konzeptionslosigkeit

Obwohl man die objektiv bestehende Notwendigkeit
einer Gebietsreform kannte, gab es bis in die sech-
ziger Jahre hinein keine einheitlichen Reformvor-
stellungen. Uberdies war man sogar bemiiht, den der-
zeitigen Stand unversehrt zu belassen, um nicht in
die Fehler der Vergangenheit zu verfallen; teilwei-
se wurde sogar die Wiederherstellung der gemeind-
lichen Selbsténdigkeit eingemeindeter Gebiete ver-
1angt.a) Es kam zu einer Antieingemeindungskampagne})
R. GOB4) bemiiht den Gedanken der Selbstverwaltung
zur Begrindung gegen Eingemeindungen. Bel einer
Eingemeindung gehe ein Grundelement der Selbstver-
waltung - der Bilirgersinn - verloren und der Zentra-
lismus-werde gestarkt.

Trotz dieser insgesamt gesehen negativen Haltung
kam es zu einigen wenigen Neugliederungen in Bal-

1) Vgl. Statistisches Jahrbuch fiir die Bundesrepu-
blik Deutschland 1952, 23

2) Vgl. TIGGES, S. 283

3) Allgenein wurde die Eingemeindung, zumal, wenn

sie nicht freiwillig erfolgte, als Tabu empfunden;
vgl, GUTACHTEN B, 5. 11; ROTHe, Der ideale Verwal-
tungsbehdrdenaufbau, 5. 53; KLUBLR, Alles flieBt,
5. 189; HissE, §. 7. Vgl. auch die Entscheidung
vom Oberverwaltungsgericht Minster v, 25.5.1951,
Der Gemeindetag 1951, 192, die von Gebietsdnde~
rungen als dem "allerletzten Mittel" spricht. -

4) Die Gemeinde 1959, 73 (74 f)
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lungsrdumen, in denen eine Aufhebung der stérenden
Gemeindegrenzen unumnginglich geworden war. Solche
Reverungen vollzogern sich durch Sondergesetze.

So bezweckte man mit der Neugliederung des Raumes
der Stadt Siegen1) durch eine groBziigige Ldsung
eine Strukturverbesserung des Siegerlandes zu er-
reic¢hen. Grundlage dieser Konzeption war die Glie-
derung in iiberschaubare, leistungsfihige gemeindli-~
che Einheiten.2

Eine allgemeine Umorientierung erfolgte nach dem

45. Juristentag 1964, auf dem WEBER einen bahnbre-
chenden Vortrag iiber die Gebietsreform hielt.3) Seit~
dem zeigte es sich immer mehr, daf man den Reform-
iiberlegungen eine Gesamtlkonzeption zZugrunde legen
wollte, die mit Hilfe planerischer Elemente eine
raungerechte kommunale Flurbereinigung4) bezweck-
te.?? In Nordrhein-Westfalen nabm die Frage nach
eipner effektiven I8sung des Stadt-Uamlapnd-Problénms,
insbesondere in den Ballungsgebieten, bei allen Re-
formbestrebungen einen hohen Stellenwert ein.

Wihrend anfangs die territorialen Propleme konkret
auf den gerade zur Diskussion stehenden Raum -
wie beim ersten Siegerland-Gesetz - gelost wurden,

1) Gesetz zur Neugliederung des Landkreises Siegen
V. 26.4.1966, GV NW 271

2) V¥gl. Landtag NW, 5. Wahlperiode, Drs.- Nr. 831,
S. 15-19, 24
In die Stadt Siegen wurden sechs Kommunen ein-
geameindet, filinf weitere bilden nun die Stadt

Eiserfeld und zaus neun Gemeinden entstand die
Stadt Bﬁttental.

3) Siehe WEBBR, Gutachten

4) Vgl. zum Begriff der Flurbereinigung ROTHE, Die
GroBgemeinde, S. 3 f .

5) vgi. MATTENKIODT, 5. 2, 74~-89 zu den Reformen der
Bundeslénder: Baden-Wiirthemberg, Hessen, Nieder-
sachsen, Rheinland-Pfalz und Schieswiz-Holstein.
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ging man allmihlich dazu iiber, in Grofriumen zu
planen und Gesamtkonzeptionen fiir eine ganz Nord-
rhein-Westfalen umfassende Verwaltungs~ und Gebiets-—
reform zu erarbeiten.ﬂ)

2. Die Konzeption der gemeindlichen Gebietsreform

Anfang Mirz 1967 setzte die Landesregierung eine
Sachverstindigenkommission ein, die ihr Gutachten
inzwischen in drei Abschnitten - bekannt als "Riet-
dorf-Gatachten"?) - vorgelegt hat.

Nach eingehender Analyse von Bevilkerungs-, Wirt-
schafts-, Siedlungs- und Finanzstrukturen der Ge-
meinden in ldndlichen Riumen kommt die Sachverstian-
digenkommission im Gutachten A zu folgenden Ansich-~
ten.

Die Vielzahl der Selbstverwaltungsangelegenheiten
ktnne am besten von der Grofgemeinde erfiillt werden.

1) Dazu ausfithrlieh MATTERKIODT, S. 10 £f; auch
HOPPE, DVBL. 1971, 473

2) "Die kommunale und staatliche Neugliederung des

Landes Nordrhein-Westfalen"

Abschnitt A: Die Neugliederung der Gemeinden in
den lindlichen Zopen, erstattet am
22.11.1966,

Abschnitt B: Die Neugliederung der Stadte und Ge-
meinden in den Ballungszonen und die
Reform der Kreise, erstattet am 9.4.
1968,

Abschnitt C: Die staatliche und regionale Neuglie-
derung des Landes Nordrhein-Westfa-
len, erstattet am 8.4.1968.

Die nordrhein-westfidlische Landesregierung hat
durch BeschluB vom 9.5.1967 die Ieitlinien des
Gutachtens A durch BeschluB vom 9.7.19588 die Leit-
linien des Gutachtens B gebilligt (Abdruck bei
MAMENKLODT, 5. 92 1),

Da hier nur die gemeindliche Gebietsreform zu be-
bandeln ist, kOnnen das Gutachten C sowie dieje-
nigen Ausfihrungen des Gutachtens B, die sich mit-
der Problematik einer Kreisreform auseinanderset-
zen, unberiicksichtigt bleiben.
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Aus diesem Grunde sei das Amt grunds&tzlich abzu-
schaffen. #ine GroBgemeinde biete in einem Nahver-
sorgungshereich die groBte Gewdhr fiir eine ausgewo—
gene Versorgung der Bewohner durch eine leistungsfa-
hige und rationslle Verwaltung. In den ldndlichen
Zonen sollen Gemeinden eines Grundtyps A geschaffen
werden, die in der lLage sind, mittels einer hauptbe-
ruflichen Verwaltung alle &értlichen Aufgaben eigen-
stdndig zu bewéltigen.1) Die Gemeinde des Typs A
solle 8.000, mindestens jedeoch 5.000 Einwchner, die
Gemeinde des Typs B mindestens 350.000 Einwohner um-
fassen.

Inhalt des Gutachtens B sind die Neugliederung der
Gemeinden in den Ballungszonen und die Reform der
Kreise.

Die Ergebnisse und Vorschlidge der Sachverstidndigen-
kommission basieren wiederum auf einer Auswertung
detaillierter Strukturanalysen der kreisfreien Stddte
und der kreisangehdrigen Gemeinden in Ballungszonen
und stidtischen Verflechtungszonen, AuBerhalb der
Eernstadte miisse den Biirgern eine Gemeinde mit einer
geniigend leistungsstarken Grundausstattung im Nah-

4) Dieser Gemeindetyp A solle folgende Grundausstat-
tung bereithalten:

vollausgebaute Volksschule mit Lehrschwimmbecken
und Turnhalle, Wasserversorgung, Kanalisation

und Kliranlage, Miillabfuhr, Biicherei,- Sportplatz,
Freibad, Kindergarten, Kinderhort, Kinderspiel-
plédtze, Jugendheim, Gemeindepflegestation, Alters-
heim, Feuerwehr, Friedhof mit Leichenhalle und
Verwaltungsgebaude.

Daneben so0ll es den Gemeindetyp B geben, der nicht
nur den Aufgavenbereich einer Gemeinde des Typs A
zu erledigen hat, sondern auch weitere Einrichtun-
gen hoherer Art fir ihr Gepiet und einen aus meh-~
reren Verwaltungseinheiten des Typs A bestehenden
iberdrtlichen Versorgungsbereich bereitzustellen
hat. Dazu gehdren die Merkmale:

Gymnasium (zweiziigig), Realschule (zwelziigig),
Sonderﬁchule, Hallenbad, Schlachthof, grolerer
Raum fir kulturelle und andere Veranstaltungen.
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veréorgungsbereich angeboten werden. Dieses Ziel
erfordere Gemeinwesen von mindestens 30.000 Einwoh-
nern. Die Eingemeindung als ordnendes Instrument
der gemeindlichen Gebietsreform sei nur bei bestimm-
ten tatstchlichen Gegebenheiteneinzusetzen.1

Piir das Ballungsgebiet Ruhr schiigt die Komuission
die Bildung von sechs Zeufralorten vor und glaubt,
nur dadurch sei eine sdatliche kommupalwirtschaftli-
che Bereiche umfassende Planung in diesem Gebiet
gewihrleistet. Jede dieser sechs zentralen Orte kin-
ne die Leistungsfdhigkeit in seiner Sphidre garan-
tieren.2

3, .Die praktische Anwendung

Im Laufe des ersten kommunalen Neugliedérungsprof
gramms sind .in den Jahren 1967 bis 1969 schon 47 Neu-
gliederungsgesetze erlassen worden. Von den am 1. '
April 1967 bestehenden 2.3%4 Geaeinden Nor&rhein—

1) Eine "Bingemeindung im herktmmlichen Sinne" - al-
50 eine VergroéBerung des Stadtgebiets durch Ein-
beziebung von kleinerer Nachbargemeinden - biete
nicht immer die geeignete Lésung. Eingemeindungen
hilt man nur dazu fiir sweckmiBig, wenn (1) baulich
iiberbeanspruchte Stiddte nur mit freien Flichen
der benachbarten Kommune aufzulockern sind, wenn
(2) Gemeindegrenzen die Versorgung der Eirwohner
von Randgebieten bei baulichem Zusammenhang -be-
hindern und wenn (3) die Selbstverwaltungsaufgaben
pur von einer Verwaltung ausgefiihrt werden kdnne,
da die Lebensbeziehungen der Bewohner der Gemein-
den derart stark miteinander verflochten sind.
Vgl., GUTACHTEN B, S. 22 f (unerwiinscht ist vor
allem das Problem des tdglichen Pendelverkehrs).

2) Danach so0ll wie folgt reformiert werden (5. 29):

Duisburg 918.046 Einwohner 309 qkm
Essen 910,137 o 2793 "
Bochum ‘537.112 n 175 "
Dortmund 821.802 -~ . Y B
Gelsenkirchen  475.084 o 129 "

Recklinghausen 175.552 " 96 "
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Westfalens sind dadurch 1.280 Gemeinden erfadt und
zu 222 Gemeinwesen zZusammengefalt worden. Am 1. Ja-
nuar 1970 gab es somit in diesem Land nur noch
1.276 Gemeinden. Fir den Neugliederungsraum ergibt
sich folgendes Bild:1)

Geneinden mit Zahl der Gemeinden

+.+ Einwohnern vorher nachher
weniger als 5.000 1.069 21

5.000 - 10.000 122 62
10,000 - 30,000 70 99
50,000 wund mehr 19 40

In diesen Zahlen spiegelt sich eindeutig die Ten-
denz der Sachverstindipgengutachten wieder, mdglichst
alle Klein- und Kleinstgemeinden zu funktionsfahi-
gen Gebilden im Sinne von Grolgemeinden zusammenzu-
schilieBen. Dabei ist auch festzustellen, daB die
Richtzahlen fiir die Gemeindegrifen nicht konsequent
eingehalten worden sind, was in den meisten Fédllen
in den tatsichlichen Gegebenheiten begriindet liegt.

Im folgenden soll anhand zweier Beispiele dargelegt
werden, inwieweit die Grundsdtze wund Zielvorstellun-
gen der Gutachten A und B in der Praxis beachtet,
bzw. erwelitert wordepn sind.

Als Beispiel fiir die Neugliederung lindlicher Zonen
501l der Raum Wiedenbriick dienen.a) Es ist Ziel die-

1) Vgl. zu den Zahlengngeben und zur Pabelle BUNtR-
MANN, S. 38 f

2) Vor der Reform durch das "Gesetz zur Neugliede-
rung des Kreises Wiedenbriick und von Teilen des
Kreises Bielefeld vom 4. Dezember 1969", GV NW
772, bestand der Kreis aus 27 Gemeinden, von de—
nen 4 Gemeinden bis 1.000 Einwohner, 20 Gemeinden
von 1.0C00 bis 10.0C0 Einwohner, 2 Gemeinden von
19.000 bis 20.000 und eine Gemeinde iiber 20.000
Einwohner besaBlen (Landtag NW 6. Wahlperiode, Drs.
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ser ldndlichen Gebietsreform gewesen, eine opti-
male Organisationsform gemeindlicher Selbstverwal-
tung zu finden, um die Versorgung der Bevilkerung.
mit Leistungen des tdglichen und privaten Bedarfs

zu gewéhrleisten.1) Dazu entwickelte man auf der
Grundlage der Gemeindetypen A und B und unter gleich-
zeitiger Einbeziehung der Untersuchungen aufgrund
der Landesentwicklungspléne I und II ein abgestuf-
tes zentraldrtliches Gliederungssystem, das sich aus
Zentren unterer, mittlerer und hoherer Stufen zu-
sammensetzt.a) purch diese Aufschliisselung einzelner
Réume erhofft man eine Steigerung der Leistungsfi-
higkeit der Selbstverwaltung. '

Beispielhaft fir die Reform eines Ballungsrauaes

Nr. 1342, 3. 773.

Nach der Neuregelung hat sich die Zahl der Ge-
meinden auf 6 verrimngert. Davon bezeichnen sich
drei als Stddte - Giitersloch 75.469 Einwohner bei
112,41 qkm, Wiedenbriick-Rheda 36.426 Einwohner:
bei 86,72 gkm und Rietberg 20.441 Einwohner bel
110,47 gkm (Landtag MW 6. Wahlperiode, Drs. Nr.
1342, S. 90) - und entsprechen dem Gemeindetyp

B, wihrend die restlichen drei Kommunen der Struk-
tur des Typs A gerecht werden.

1) Vgl. Landtag Drs. aal, S. 83

2) Vgl. Landtag NW 6. Wahlperiode, Drs. Nr. 1340,
S. 87 und Nr. 1342, 5. B83-86
Zentren unterer Stufe decken den téglichen und
einen Teil des periodischen Bedarfs. Ihre Nor-
malansstattung unfafit: Arzte, Apotheken, Hand-
werk, Kino usw,
Zentren mittlerer Stufe dienen dem periodischen
und eipnem Teil des gelegentlichen Bedarfs. Zu
ihrer Normalausstattung gehdren: Spezialgeschaf-
te, Warenhaus, weiterfiihrende Schulen, Kranken-
haus, Fachirzte, Theater usw.
Zentren hSherer Stufe decken den gelegentlichen
Bedarf. Ihre Normalausstattung umfadt: groile
Kaufhiuser, Museen, Spezialkliniken, Wirtschafts-
verbande, Messen usw.
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ist der Kreis Ennepetal—Ruhr.1) In Verdergrund stand
hier, Organisationsformen der Selbstverwaltung auf
Srtlicher und iiberértlicher Ebene zu schaffen, die
eine bestmbgliche Versorgung der Bevdlkerung und
daneben eine sachgerechte Freiraumfunktion gewidhrlei-
sten. Aufgruni der Konzeption des abgestuften Zen-
tralortsystems bemiihte man sich, in diesen Verdich-
tungsrdumen verwaltungskriditige Mittelzentren za
erstellen.z) Es gelang hier die Funktion von Mit-
telzentren in Randzonen des Industriegebiets meu

zu bestimmen und inE%as feste Programm der Gebiets-

reform aufzunehmen.

ITI. Die Einpemeindungspolitik im Hinblick auf das
Selbstverwaltungsrecht

1. Das Problem der Grofgeuweinde

Innerhalb der zweckrational ausgerichteten Gebiets-
reformkonzeption hat man der Grofgexmeinde ein ent-
scheidendes Gewicht zugeordnet, um die Effektivitat
der Verwaltung zu erhﬁhen.4) Inwieweit dabei die

1) Gesetz zur Neugliederung des Ennepe-Ruhr-Kreises
v. 16.12.1969, GV RW 940
Dieser Kreis ziéhlte 1968 insgesamt 28 Gemeinden;
davon hatten )
bis 500 Einwohner 4 Gemeinden,
von 500 bis 10.000 Einwohner 15 Gemeinden,
von 10,000 bis 3%0.000 Elnwohner 5 Gemeinden,
iber 50.000 Einwohner 4 Gemeinden;
vgl, dazu und zu weiteren Zahlen Landtag KW Drs.
hr. 4340, 8. 80 1
Nach der Neugliederung blieben pur 9 Kommunen
fibrig, vonr denen Hattingen (72,16 qkm} mit 59.720
die meisten und Breckerfeld (90 37 qkm) mit 11.784
die wenigsten BEinwohner aufweisen.

2) Vgl. Landtag Drs. aal, S. 88 f£f (91-93)

3) Die Eingemeindung zur VergrdBerung der umliegen-
den GroBstddte lehnte man hier ab.

4) Die GroBgeme:.nde soll gru.ndsatzllch d.as Amt ab~
1Gsen; vgl. GUTACHTEN A, S. 29-40
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integrierende Seite der Selbstverwaltung Beriick-
sichtigung gefunden hat, bleibt zu untersuchen.1

g) Die VerfassungsmiaBigkeit der GroBgemeinde

Als der zur Regél gewordenen Gestaltungsform komat
der GroRgeieinde besondere Bedeutung hinsichtlich
ihrer VerfassungsmiBigkeit 2zu. ¥s bietet sich an,
diesen Sachverhalt an der verfassungsmiBig garan-
tierten normativen Ieitlinie des Selbstverwaltungs-
rechts zu bemessen. Jedoch enthdlt Art. 28 Abs. 1 GG,
der den Gemeinden das Recht gewihrleistet, alle An-
gelegenheiten der &rtlichen Gemeinschaft im Rahmen
der Gesetze in eigener Verantwortung zu erledigen,
keinen unmittelbaren Anhaltspunkt.

aa) Die Strukturelemente des Gemeindebepriffs

Bedenken gegen die in einzelne Orischaften geglie-
derte GroBgemeinde werden unter dem Gesichtspunkt
der 6rtlichen Gemeinschaioft
geltend gemacht, da man zum Teil die politische Ge-
meinde und die Srtliche Gemeinschaft fiir identisch
erklért.a)

Der Jjuristische Gemeirndebegriff erfal3t die Kommune
als Verwaltungseinheit in ihrer Funktion, die auf-

1) Das zweite Neugliederungsgesetz des Raumes Siegen
{(v. 5.11.1968 GV KW 358), durch das 96 Kommunen
des Landkreises Siegen in & Gemeinden gegliedert
wurden, kann als Musterbeispiel, plamnméBig Grof-
geme inden zu schaffen, dienen.

2) Gesetzlich ist nicht fixiert, was man unter einer
"Gemeinde" zu verstehen hat.
Nach WOLFF, Verwaltungsrecht II, 5. 180, sind Ge-
mei nden "einfache, uvnmittelbare kommunale Gebiets-
kirperschaften mit Gebietshoheit zur Selbstverwal-

tung universal iiberlassener 3rtlicher Aufgaben und.

zur Fremiverwaltung zugewiesener EKompetenzen."
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tretenden Grundbediirfnisse ihrer Einwohner zu be-
friedigen. Insofern hat sich dieses Gebilde am Merk-
mal der Iokalitﬁtq) zu orientieren, weil pdmlich

die Wahrpnehmung der Angelegenheiten der trtlichen
Gemeinschaft zu einer Treﬁnung von Ortlichen und
iiberértlichen Aufgaben fiihrt.

Dennoch 1Bt sich das Wesen der Gemeinde anhand des
Jjuristischen Gemeindebegriffs nicht vollends begrei-
fen, da die Kommune ein "soziologisches Urphédnomen”
darstellt.a) Unter sozioclogischem Aspekt ist die
Gemeinde eine globale Gesellschaft vom Typus einer
lokalen Einheit, die eine unbestimmte Marnigfaltig-
keit von Funktionskreisen, sozialen Gruppen und an-
deren sozialen Erscheinungen impliziert; neben zahl-
reichen Formen innerer Verbundepheit hat sie ihre
organisatorische AuBenseite. 3)

Gemessen an diesen umfassenden Gemeindeverstindnis,
ist die EKritik an der Grofgemeinde als drtlicher Ge-
meinschaft zu beleuchten.

1) Vgl. LAUX, 5. 374
2) So MONZ, S. 40 f

3) Vgl. KONIG, S. 23. Nach EKUHN, S. 129 sind wesent-
liche Merkmale der Gemeinde im soziologischen Sin-
ne lokale Einheit, soziale Interakticnen sowie
gemeinsame Bindungen.

THIEME, AfK 1963, 185 (189), praghi den Begriff
der "natiirlichen Lebensgemeinschaft".

Die Qualifikation einer Selbstverwaltungskdrper-
schaft als Gemeinde wird durch eine Gleichsetzung
von rdumlicher Nachbarschaft und rdumlicher Gemeicr-
schaft hidufig erschwert. Dabei wird -ibersehesn, daB
bei der gesellschaftlichen Eifiheit G&meinde die
Nachbarschaft zwar als Grundprinzip der menschli-
chen Vergesellschaftung (vgl. KONIG, S. 18, 29;
KUH@, 5. 130} in Erscheinung tritt und dafiir ein
gewisses rdumliches Beisammensein Voraussetzung
@st, dafl aber das nachbarschaftliche Element nicht
in einer idealisierten "Uberschaubarkeit" besteht.
Das Prinzip der Nachbarschaft darf nicht mit der
konkreten Nachbarschaft verwechselt werden. Die
konkrete Nachbarschaft bedingt ein méglichst weit-
gehendes rdumliches Zusammenwohnen und filhrt zu
einer Uberbewertung der Srtlichen Verbundenheit
ger1§én?ghner. Vgl. dazu KONIG, S. 25, 29 f; KiHN,
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pb) Die moderne Gemeinde als Versorgungse inheit

Die Sachverstandigenkommission1)-grenzt den Begriff
der Srtlichen Gemeinschaft nicht auf den Bereich
eines Ortes im Sinne einer Ortschaft, Siedlung oder
Wohnplatzes ein, sondern spricht unter Beriicksich-
tigung der sozialen Verhidltnisse von der értlichen
‘Verwaltung als dem Inbegriff aller Tibtigkeiten, die
sich herkfmmlieh im N a hbe reic¢h mitder
Befriedigung menschlicher Grurdbedilrfnisse befait.
Die Srtliche Gemeinschaft wird als Versorgungsnazh-
bereich begriffen.

Diese Auslegung der ortlichen Gemeinschaft wird mit
dem Hinweis von anderer Seite abgelehnt, die Ge-
meinde miisse eine 6rtliche Gemeinschaft
bleiben und diirfe nicht zum Kreis oder zur Region
werden.z) Eine &értliche Gemeinschaft setze rdumlich
gegeneinander abgegrenzte Gebilde veoraus, "wie sie
herkémmlich in Staddten und Dorfern mit einem bestimm-—
ten "Gemeindegebiet" “gewachsen" und organisiert
sinan.?) Aus diesen Uberlegungen wird gefolgert,
eine GroBgemeinde konne keine Ortliche Gemeinschaft
im Sinne des Art. 28 Abs. 2 GG sein, auch wenn da-
bei die neuen Gemeindegrenzen mit denen eines Ver-
sorgungsnahbereichs zur Deckung gelangten.q

1) GUTACHTEN A, S. 32 f

2) Vgl. GUTACHTEN B, 5. 30 (Minderbeits-Gutachten);
- STERN-PUTTNER, 5. 24

3) So SWIBERT, S. 8, der die "trtliche Gemei nmschaft”
mit der politischen Gewmeinde gleichsetzt; vgl.
auch GORG, 5. 773.

In diesem Zasammenhang beruft man sich auf den
Selbstverwaltungsgedanken; vgl. STERN-PUTTNER,
S. 29; SEIBERT, S. 64 :

43 Vgl. dazu WALFiR, S. 1030, der den Standpunkt
von GALETTE zitiert. )
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Eine Beurteilung dieser unterschiedlichen Auffas-
sungen hat im Ausgangspunkt zu beachten, daB es sich
bei der Gemeinde um ein sich historisch entwickel-
tes Gebilde bhandelt. Die Gemeinde, in ihrer sozialen
Funktion ihren Einwohnern gegeniiber, ist einem
stdndigen Wandel hinsichtlich der Aufgabenstruktur
im Rahmen der heutigen Daseinsvorsorge unterworfen.
Um den Bediirfnissen der Bewohner gerecht zu werden,
bendtigt die Gemeinde eine sachliche und perscnelle
¥indestausstattung, die nur bei einer gewissen rium-
lichen Ausdehnung des Gemeindegebiets entfaltet wer-
den kann. Die wmoderne Gemeinde ist damit in erster
Linie zu eiper V e r s o r g u n g seinheit ge-
worden.1) Deshalb ist, wie LAUX ausfﬁhrt,a) als MaB-
stab fiir die Bewertung des Begriffs der Grtliichen
Verbundenheit nicht mehr allein auf die seBhafte,
mit der Siedlungseinheit kraft Grundeigentums coder
langdauernder Dienstversorgungsverpflichtungen ver-
bundenen Bevilkerungsgruppe abzustellen. Vielmehr
geniigt es, wenn die Mehrheit der Einwohner ihre Be-
ziehungen zu den Gebletskérperschaften durch be-
stimmte Einrichtungen der Daseinsvorsorge realisie-
ren kann.a) Damit ist eine Raumbezogenheit des Ein-
wohners gefunden, die im wesentlichen mit dem Ver-
sorgungsnahbereich identifiziert werden dar£.4)

Der verwaltungstechnischen Seite der Selbstverwal-
tung ist within Genlige geleistet, da eine derars
strukturierte Verwaltung die Selbstverwaltungsange-
legenheiten eigenstidndig erfiillen kann. Andererseits

1} Vgl. LAUX, 5. 377; ferner SCHEUNER, Der Gemeinde-
rat 1966, B2 (85)

2) 8. 377
3) Vgl. auch WaGERER, AfK 1964, 237 (251 f) ~

4) Vgl, GUDACHTEN A, 5. 33; THIEME, DVBl. 1966, 325
(328); R. GOB, Der Lapdkreis 196%, 375 f
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geht diese Steigerung der Effektivitét auf Kosten
der kommunalpolitischen Komponente; sie fiihrt zu
einer Entleerung des Biirgerbegriffs. Ebenso wie von
der Gemeinde nicht mehr von eiper Siedlungs-, son-
dern von einer Versorgungsgemeinschaft auszugehen
ist, erscheint es heute angebracht, eher von einem
Verbands- als von einem Gemeindebiirger zu sprechen.1
Die Anderungen der sozialen Strukturen und der ge-
sellschaftspolitischen Anschauungen bedingen inso-
fern einen tiefgreifenden Wandel sowohl des Inhalts
der trtlichen Gemeinschaft als auch eines Wandels
der biirgerschaftlichen Mitarbeit im Rahmen der
Selbstverwaltung.2

Galt frilher der Satz, ¢ad das Vorbhandensein einer

S e 1l b s tverwaltung besser sei als eine gute Ver-
waltung, ist heute zu sagen, Selbstverwaltung muB
zugleich gute Verwaltung sein.5 Es ist ein unab-
dingbares Erfordernis der heutigen Zeit, sich von
der idealtypischen Vorstellung zu trennen, daB Sied-
lungs~-, Verwaltungseinheit, Grtliche Gemeinschaflt
und Gemeindegebiet als einheitlicher Lebensraum
iibereinstimmen mi.issen.4 Dann ndmlich kdnnen Ge-
meindebildungen auf der Grundlage eines Versorgungs-—
nahbereichs nicht dem Terminus der o6rtlichen Gemein-
schaft (ATt. 28 Abs. 2 GG) entgegenstehen.B) Zum

1) So THIEME, AfK 1963, 185 (191)

2) Vgl. LOSCHELDER, S. 806 f; THIEME, aaD, 8. 186;
ferner KOCH, 5. 91

%) Vgl. HESSE, S. &

4) Vgl. KUHFUB, 5. 197; WAGLNEB AfK 1964, 237; KUHN,
5. 156 £f

%) vgl. MONZ, 8. 42, 49; LAUX, S, 377; THIEME, DVBL.
1966, 325 (328); KUHN S. 133, 1?2
Demnach sind Plane, eine "Weltstadt Ruhr" zu kon-
zipieren (vgl. MATTENKIODT, S. 27 mwN), unzuldssig,
da sie dem heutigen belbstverwaltungsverstandnls
zuwiderlaufen. Dagegen bestehen keine Bedenken,
das Ruhrgebiet in sechs GrofBstddte zu unterglie-
dern; anderer Ansicht vgl. GUTACHTEN B, S. 30 -
Mlnderhelts—Gutachten)
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Teil sieht man die GrofSgemeinde geradezu als eine
vom Grundgesetz gewiinschte Gestaltungsform gemeind-—
lichen lebens an.’

b) Die Funktion der Ortschaftsverfassung

Die Sachversténdigenkommission versteht unter einer
Ortschaft den unselbsténdigen Teil einer eipheit-
lichen neuen Gemeinde und sieht den Sinn der Ort-
schaftsverfassung darin, daB Angelegenheiten dex
Gemeinde, die nur fiir eine Ortschaft Interesse ha-
ben, ortsnah erledigt werden.a) Auf diese Weise soll
das Engagement des Einwohners an Belangen des enge-
ren lLebenskreises erhalten bleiben.

Bedeutung oder Bedeutungslosigkeit der Ortschafts-
verfassung einer Grofgemeinde hingen von der Beur-
teiiung des Werts der birgerschaftlichen Mitarbeit
im Rahmen der Selbstverwaltung ab. Diese Frage ge-
hért in den Problemkreis der Organisation e¢iner
Verwaltung, die effektiv arbeiten muB, aber anderer-

seits auch als ein integrierendes Element fungieren
soll.

Zweifelsohne geht bei den an den MaBstiben der Ver-
waltungsefiektivitit bemessenen neuen gemeindlichen
Eipheiten ein Teil der urspringlich vorhandenen Ver-

1) Vgl. KOCH, 8. 92; THIsME, DVBl. 1966, 525 (328);
ferner ROTHE, Die GroBgemelnde 5. 5

2) GUTACHTEN A, S. 36 f; die Ortschaft soll in der
Regel nicht weniger als 500 Einwohner umfassen.
Vgi. auch EKOCH, 3. 55; EKRAMER, 3. 30 ff
Ldndliche Gem91nden werden in Ortschaften, stad-
tische in Bezirke dekonzentriert; vgl. auch
WOLFF, Verwaltungsrecht II, S. 186 T
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bundenheit der Einwohner verloren,q) was sich an-
schaulich auch in einer geringeren Bgteiliguﬁg der
Biirger an Bhrenidmtern niederschléigt.a Hingegen
bricht die moderne Geleinde als Versorgungszentrale
zun anderen endgiltig mit iiberhoclten leitvorstel-
lungen iliber die Funktion der Selbstverwaltung und
verhilft somit dea modernen an einem demokratisch
sozialen Rechtsstaat ausgerichteten Selbstverwal-
tungsverstindnis zu mebhr Wirksamkeit. Daher ist der
grundsdtzlich in nordrhein-WNestfalen eingefiihrte
GroBgemeindetyp ohne Bedenken zu begriiBen. Es ist
héchstens die Erforderlichkeit von Ortschaftsverfas-
sungen an sich zu kritisieren.a)

Die innergemeindliche Gliederung einer GroBgeme inde
darf einerseits die straffe Selbstverwaltungsorga-
nisation nicht iibermiBig beeintrdchtigen, zum ande-
ren muB sie aber ihre Funktion, die Ortsnidhe der
verwaltung zu sichern, gerecht werden. Da heute
jedoch dem Ehrenamt innerhalb der gemeindliéhen
Selbstverwaltung nicht mehr ein iiberragender Stel-

1) Deshalb - und wegen der uchwidchung des Ehrenamts -
lehnen viele die GroBgemeinde ab; vgl. SCHEUNER,
ATE 1969, 209 (242), der fiir die Erhaltung des
Amts plddiert; WALFER, S. 1030, der den Standpunkt
GALETTES zitiert.

Die Gefahr einer Verdringung der politischen Idee
der modernen Selbstverwaltung durch einen mehr
technisch gedachten "funktionierenden Kommunalpar-
lamentarismus® sieht WAGHENER, AfEK 1964, 237 (256).

2) Das 1ldBt sich anhand des § 3 Abs. II. 2a, 3a KWahlG
nw verdeutlichen:
~ bei 14 Gemeinden mit 500 Binwohnern kénnen 98,
. bei 1 Gemeinde mit 7.000 Einwohnern kénnen 19 Bir-
ger in den Gemeinderat gewdhlt werden; vgl. auch
den Vorschiag wvon KOCH, S. 67 FuBnote 193.

3} Zum Teil wird der Weg der innerdrtlichen Gliede-
rung mit dem Bemerken abgelehnt, diese Initiative
sei lediglich ein Selbstverwaltungse r s a t =
und kénne das Selbstverwaltungsdefizit nicht iber-
decken; vgl. STERN-PUTTNER, S. 29; dhnlich TIGGES,
5. 286 ff
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lenwert zugebilligt wird - die Vielzahl der Aufga-
ben erfordert hauptberufliche Fachkrifte -, ist nur
dann fUr eine Ortschaftsverfassung zu pladieren,

wenn sie dazu beitrigt, das Zusammenleben bei aus-
geprigten historischen Eigenheiten ehemaliger Ge-

2 Fir diesen Fall erscheint
es hinreichend, Ortschaftsverwaltungen mit Orts-
vorstehern einzurichten;z) lediglich in sehr groBen
Stadten ist das Gemeindeleben durch die Institutiona-
lisierung von Ausschiissen zu aktivieren.3

meinden zu erleichtern.

Die moderne GroBgemeinde, die zum Regeltyp der neu-
gegliederten Gebiete geworden ist, entspricht also

der heutigen Vorstellung vom in Art. 28 GG gewidhr-

leisteten Selbstverwaltungsprinzip, das vorwiégend

verwaltungstechnisch geprdgt ist, ansonsten jedoch

nicht auf eine integrierende Wirkung verzichtet.

2. Die Bewihrung des Begriffs des Sffentlichen Wohls

Nach der Neufassung des Eingemeindungsrechts be-~
statigte sich die Meinung der Sachverstindigenkom—

1) Vgl. LAUX, $. 380; auch ROTHE, Kommunalwirtschaft
1969, 190 und 196; THIEME, DVBl. 1966, 325 f;
WALPEK, 5. 1032, zitiert R. GOB

2) Vgl. RHOTHE, aa0, S. 193, 196; WEBER, Probleme, 3.
15; auch § 13 Abs. 2 Satz 1 ow GO

3) Vgl. insbesondere zur Bedeutung der Stadtbezirke,
HMONZ, S. 54 ff
Als Be;spiel fir eipe flexible Anwendung dieser
Grundsidtze sei auf die Neugliederung des Raumes
Bonn hingewiesen (Gesetz zur kommunalen Neuglie-
derung des Raumes Bonn v. 10.6.1969, GV N# 236).
Wa@rend im Stadtbereich Bonn die ehemaligen Ge-—
meinden (z.B. Bad Godesberg, Beuel) in Bezirke mit
Ausschiissen samt "Vorsitzenden des Stadtbezirks—
ausscgusses" eingeteilt wurden, ernannte man in
den léndlichen Zonen des Raumes lediglich Orts-
vorsteher. Vgl. HESSE, S. 8, .der auch suf die An-
lehnung der Konzeption an die Gottingen-Lésung auf-
merksam macht (GVBl. Nds 1964, 134).
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mission,q) da3 diese neue Fegelung die praktischen
Durchfiihrungen weseatlich vereinfachen und beschleu-
nigen wérde;z) Der unbestimmte Redhtsbegriff des
5ffentlichen Wohls ermdglicht eine sachgerechtere
Anwendung als der Begriff der dringenden Griinde des
iibergemeindlichen ffentlichen Interesses.

Die von der Praxis erstellten Gutachten der Sach-
verstindigenkommission beeinflussen die konkreten
Neugliederungen erheblich. Sie werden bei allen Vor-
haben herangezogen, und somit ergibt sich eime ge-
wisse Vereinheitlichung der Gebietsinderungen. Die-.
ser Vorteil einer esinheitlichen Anwendung des &ffent-
lichen Wobhls erweist sich dann jedoch als schwerwie-
gender Nachteil, wenn die Grundsatze der Sachver-
stindigenkommission zu verbindlichen Modell-
lésungen mit Normencharakter aufgewertet werden. Das
filhrt damm zu einer Schematisierung der gemeindli-
chen Neugliederung.a)

Eine Schematisierung indessen kann dem Selbstver—
waltungsrecht der Gemeinden widersprechen.

a) Die allgemeine Problematik der Modellverstellun-
gen

Es erscheint hdchst bedenklich, wenn die grundsétz-
lichen Uberlegungen der Kommigssionen als Modell-

1) GUTACHTEN A, 5. 41

2) BEindeutig zeigte sich bei den Bemiihungen, den
Kernbereich des Biegerlandes zu ordnen, da die
Formel von den iibergemeindlichen &ffentlichen In-
teressen und die MOglichkeit einer Volksabstimmung
eine sachdienliche Eingemeindungspolitik verhin-
derten. Eine iiberwdltigende Mehrheit der betroffe-
nen Bevilkerung lehnte die Eingemeindungen ab; vgl
dazu Lapdtag NW 5. Wahlperiode, Drs. Nr. 831, S.
19

3) vgli. u«OFFE, DVBl. 1971, 473 (476)
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l6sungen erachtet werden, die zwar nicht selbst im
Gesetz aufgepommen sind, aber als gesetzliche Be-
standteile aufgefalt werden. |

Eipmal wird damit eipe Priifung einer EinzelmaBnahme
an den bestehenden Voraussetzungen des Eingemein-
dungsrechts verhindert,d) zum anderen ist der Gesetz-
geber fest an die erarbeiteten Richtlinien gebunden
und hat nichi die Méglichkeit, im Einzelfall einer
kontridren Konzeption zuzustimmen. Letzteres gebie-
tet die Verbindlichkeit der am Gffentlichen Wohl
orientierten Modelle. Andersartige ILsungen kénnten
nicht mehr mit dem Allgemeinwchlerfordernis in Ein-
klang stehen.

Insgesamt gesehen bedeutet das eine unzulissige Ein-
schrinkung des Selbstverwaltungsrechts. Es gehirt
ndmlich zum historisch liberkommenen Selbstverwal-
tungsbild, daB jede einzelne NeugliederungsmaBnahme
am Bewertungsmalstab des 6ffentlichen Wohls gemessen

1) ?o deg VeﬁfGH ?heinland-Pfalz vor allem im grund-
egenden Urteil v. 17.4.196 DVBl. 1496

teesnies 7 969, 969, 799
Nach dieser Rechtsprechung sind die Lésungsmo-
delle selbst nicht im Gesetz umschrieben, gleich-
wohl sollen sie aber in der Weise ihren Nieder-
schlag im Gesetz finden, als sie als generell-
abstrakte Normen behandelt werden.
Daraus wird weiter gefolgert, daB nicht mehr die
konkrete Eingemeindung anhand des &ffentlichen
thls % uperprﬁfen sei, sondern vielmehr ledig-
lich das L&sungsmodell selbst dem Allgemeinwohl
Zu entsprechen’ habe. Es genilige, wenn der Gesetz-—
gebgr bei der Festlegung des Losungsmedells ip-
Erfiillung des Gemeinwohlauftrags eine Wertung
vollgogen habe, die nur darauf zu iiberpriifen sei
ob sie "eindentig widerlegbar" cder "offensicht-’
lich fehlsam™ sei oder der verfassungsrechtlichen
"Wertordnung" widerspreche.

2) Dies, so SEIBERT, S, 72 f, filhre zu einer v&lli-
gen Entleergng Jjeder Konkretisierungsversuche der
Grinde des Offentlichen Wohls, zumal die Bemes—
sungsgrundsitze der entsprechenden Linderbestim—

E:ﬁgen, wie z.B. § 5 ow GO, unberiicksichtigt blie-~
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werden 8.V Dabei reicht es nicht aus, die Neu-
regelung lediglich-ah einer Modellvorstellung - die
allenfalls als ein Vorbild cder ein Lisungsentwarf
klassifiziert werden kann2 - zu iiberpriifen. Dies
beanéprucht um so mehr Giltigkeit, als ndmlich e;ye
allgemein fiir richtig eingestufte Losungsmdglich-
keit im konkreten Fall durchaus nicht mehr dem Grund-
gatz des Gffentlichen Wohls entsprechen kann.

Ein Modell dient d¢er Konkretisierung des 6ffentlichen
Wohls und damit des Selbstverwaltungsrechts auf die-
sem Teilgebiet, Insofern sind Modelle an sich zu be-
jahen; sie bilden das Verbindungsstick zwischen
TPheorie und Praxis, zwischen Eingemeindungsrecht

und ﬁeugliederungsgesetz. Der Gesetzgeber mul sich
ijm Einzelfall frei unter Zuhilfenahwe der Modell-
richtlinien zu einer I&sung gelangen, die den loka-
len Gegebenheiten entspricht.4) Dagegen darf er
picht von vornherein an die Entscheidung des Modells
gebunden sein. Das gebietet auch die Aussage des

§ 5 nw GO.

b) Die Problemstik der Richtzahlen

Ebenfalls am MaBstab des § 5 nw GO ist die Forde-
rung der Gutachten A und B zu messen, die flir-die

1) Vgl. MENGiR, 3. 283; HOPFE, DVB1. 1971, 475 (478)
2) Vgl. HOFPE, Der Landkreis 1969, 228 (229)

%) Die Ansicht des rheinland-pfilzischen Verfassungs-
gerichtshofs ist aus verfassungsrechtlichen Grin-
den zu verwerfen, da die Selbstverwaltungsgaran-
tie abstrakte Abwigungen auf Eosten der gemeind-
lichen Existenz schlechthin verbietet; vgl. SALZ-
WEDEL, DoV 1969, 546 (547); BOPPE, Der Landkreis
1969, 228 (229) und DVBl. 1971, 473 (%76); v. 10i-
BELL, Zi 2 zu § 14; GORG, S. 774 f; siehe auch
VerfGH NW Urt. v. 24.4.1970, DVBl. 1970, 794 (796
£).

%) Vgl. v. LOEBELL, aa0; LAUX, §. 374 und 378; GUT-
ACHTEN A, S. 28; auch VerfGH W, 230, S. 795, 798
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Jeweiligen Gemeipndetypen Mindesteinwohnerzahlen

von B8.000 (bzw. 5.000) und 30.000 i‘estsetzen.1

Diese Richtlinien lassen sich mit dem Gedanken ver-
einbaren, méglichst jedem Bewohner in nahezu glei-
cher Weise eine effektive Selbstverwaltung zur Ver-
figung zu stellen.a) Richtzahlen zu nennen, bedeu-
tet im gewissen Sinne Selbstverwaltung zu planen und
sich dabei von dem geschichtlich gewachsenen Selbst-
verwaltungsbild zu losen. Eine rationell ahistori-
sche Betrachtungsweise formt mithin zum groBen Teil
das heutige Selbstverwaltungsverstindnis. Ihre Recht-
fertigung findet diese Bétrachtungsweise letztlich
in § 5 ow GO, der eine der Selbstverwaltung ent-
sprechende Bemessung des Gemeindegebiets verlangt.
Das Recht auf Selbstverwaltung kann nur dort bejaht
werden, wo eine Verwaltungseinheit existiert, die
féhig ist, den Biirgern alle Leistungen der modernen
Daseinsvorsorge bereitzustellen.

Wenn hier einer Festsetzung von Richtzahlen Zuge-
stimmt wird, geschieht das unter dem Vorbehalt, daB
Jeweils im konkreten Einzelfall eingehend geprift

wird, ob die infragekommende Richtzahl erreichbar
und vertretbar ist.S)

Der nordrhein-westfilische Gesetzgeber hat bewie-
sen, wie aus den Neugliederungsgesetzen hervor-

1) Vgl. GURG, S. 775; BECKER, Offentliche Interessen,

S: 78, 8B f, der zur Umsicht bei der Handhabe mit
Richtzahlen mahnt.

2) Vgl. HOFPE, DVBl. 1971, 473

3) Ebenso verhilt es sich bei der zum Modell erho-
benen GroBgemeinde, die nur dann dem &ffentlichen
Wohl entspricht, wenn eipe Anpassung an die tat-
sdchlichen Gegebenheiten erfolgt. Vgl. dazu die
Begriindungen folgender Beugliederungsgesetze:
Landtag NW 6. Wahlperiode, Drs. Nr. 462, 5. 56 f;
Nr. 480, S. 31 ff; Nr. 853, 8. 50 © !
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geht,q) daB er sich seine Entscheidungsfreiheit vor-
behalten hat. Das Selbstverwaltungsrecht ist also

in dieser Beziehung in der Praxis beachtet worden.
Die Abweichungen von den Richtzahlen nach oben und
unten bekridftigen diese These, da eine Stédrkung des
Selbstverwal tungsprinzips nicht schablonenhaft
gleichgroBe Einheiten ipdiziert. Vielmehr entsprichi
es den sich gréBtenteils historisch entwickelten
Selbstverwaltungskdrperschaften, wenn sich die ge-
meindliche Gebietsreform — aufbauend auf dem Vor-
handenen - mit Hilfe der Gemeindetypen A und B so-
wie der Ausweisung als Zentren verschiedener Stufen
dem Ziel des § 5 nw GO nidhert. Es werden verschie-
denartige, aber raungerechte, funktionsfdhige Kommu-
nen erstrebt.

Wenn das Parlament vor der Entscheidung iiber die ge-
meindliche Neuordnung eines konkreten Raums Alter-
nativlésungen bewertet, zeigt sich, daB der Gesetz-
geber der bestehenden Gefahr einer Schematisiergng
aufgrund der Modellvorstellungen entgangen ist.

Die Gutachtervorschlidge, die der Gebietsreform den

eipheitlichen Rahmen einer Gesamtreform verleihen,

haben sich in der Praxis bewéhrt.s) In ihrer Funk-

tion, den Begriff des &ifentlichen Wohls am Selbst-
verwaltungsrecht naher zu konkretisieren, sind sie

fiir diese Reform unentbehrlich geworden.

1) Vgl. auch die Begriindung der Gesetzesentwiirfe,
z.B. Landtag NW &. Wahlperiode, Drs. Nr. 1340 und
Nr. 13%342; des weiteren die Stellungnahme der Lan-
desregierung v. 9.5.1967 zum Gutachten A, siehe
bei MATTENKIODT, 5. 93

2) Vgl. dazu die Alternativvorschlige fiir den Kreis
Ennepetal, der entweder ganz aufgelist oder an
die umliegenden GroBstddte aufgeteilt werden
sollte; Landtag NW, 6. Wahlperiode, Drs. Nr. 4340,
5. 89 ff und 172 f, weiter Drs. Hr. 850, 5. 108 ff

%)} Vgl. dazuo die Darstellung von HOPPE, DVBl. 1971,
47% (476 £f), iiber den Wert eines Modells der
“Selbstbindung der Verwaltung", '
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3. Wiirdipgung der Eingemeindungspolitik

Die Eingemeindungspolitik des Landes Nordrhein-West-—
falen findet ihren gedanklichen Ankniipfungspunkt

in den Reformbestrebungen der Weimarer Zeit. Sie
versteht sich gewissermaBen als Fortsetzung jener
Bemiihungen, versucht aber, die Pehler jener Epoche
auSzumerzen.1) Vorschldge und Konzeptionen sind von
der zwingenden Notwendigkeit geprigt, eine leistungs-
féahige Kommubalstruktur aufzubauen. Auf der Grund-—
lage detaillierter Strukturanalysen der Landespla-
nung und Raumordpung, als deren Ausdruck die Gut-
achten A und B gewertet werden kiénnen, vollzieht
sich eine sorgfiltipg geplante, das ganze Land um-
fassende Gebietsrefornm. ) Sie versucht, der Mannig-
faltigkeit der Bediirfnisse der pluralistischen Ge-
sellschaftsordnung gerecht zu werden.

Bei der Neuordoung der gemeindlichen Riume hat sich
Nordrhein-Westfalen durchweg von einem modernen
Selbstverwaltunssverstindnis leiten lassen. Sowchl
die verwaltungstechnische Ieistungseffizienz als
auch die kommunalpolitischen Sfrukturelemente der
Selbstverwaltung befinden sich in geniigendem MalBe
in einem harmonischen Verhiltnis. Trotz der weit—
gehenden Modellvorstellungen - hauptsdchlich nieder-
gelegt durch die Gemeindetypen A und B sowie dem
Typus der GroBgemeinde - richtet sich die gemeind-
liche Gebietsreform zwar nach einem Behema, ver-
féllt aber nicht einer Schenmatisierung, die dem
Selbstverwaltungspringip zuwiderliefe. Dies zeigt
§ich insbesondere in den Begriindungen zu den ein-

1) Vgl. GUTACHTEN B, S. 11

2) Vgl. SALZWEDEL, D&V 1 . .
15.7,,’ e 6V 1969, 810 (184); HOPPE, DVBI.
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zelnen Neugliederungsgesebzen. Die Modelle sind jé—
weils im konkreten Fall an die Srtlichen Umstinde
angepaﬂt.q) Die Reihenfolge der Neugliederungsmo-
tivationen ~ angefangen bei den sozio-8konomischen
Planungsrdumen bis zu den historischen Zusamaenhan—
gen - veranschaulicht die Rangfolge der Gesichts-
punkte der gemeindlichen Gebietsreform. Es spiegelt
gich hier der iibergang von der geschichtlich gewach-
senen Gemeinde zu rational geplanten, méglichst
effektiven Versorgungskirperschaften wieder.a) Die
Gebietsreform ist "geplante Selbstverwaltung bei
Abldsung der historischen Selbstverwaltung".

Diese Uberlegungen zu planmiBig geordneten lebens-
einheiten auf drtlicher Ebene bedingen, von dem Prin-
zip grundsitzlicher Deckungsgleichheit Zwischen
Wirtschafts- und Verwaltungseinheit Abstand zu neh-
men. Angesichts der herrschenden Divergenz zwischen
stidtischem Gemeindegebiet und den Skonomischen
Einheiten verzichtet man in Nordrhein-Westfalen,
diese Identitédt zu einem Ieitziel der gemeindlichen
Gebietsreform zu erklaren. Allerdings bemilht man .
sich in lidndlichen Zonen, effektivere Verwaltungs-—
einheiten zu schaffen, die soweit wie m&glich mit
den Wirtschaftszentren rdumlich lbereinstimmen sol-

1) Vgl. auch Landtag NW &. Wahlperiode, Drs. Nr.
480, 5. 33 . )
"Bei der Zuordmung der Gemeinden untereinander
im Rahmen dieser Richtwerte kann aber nicht sche-
matisch verfahren werden., Vielmehr sipnd bei der
Zuordoung die Grenmze des Versorguungsnahbereichs,
Skonomisch strukturelle Zusammenhinge, die Sied-
lungsstruktur, der &rtliche Plapungsraum und
der drtliche Verwaltungsraum und schlieBlich auch
historische Zusammenhinge als Anhaltspunkte zu
beriicksichtigen."

2) Vgl. HOFPE, DVBl. 1971, 473
3) HOPPE, aaC, S. 474
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len. Damit will man eine egalitére Versorgung der
Bevilkerung sicherstellen.1)

Die Beachtung dieser Konzeption fiihrt indessen zu
einer stirkeren Beachiung der Selbstverwaltungs-—
kirperschaften in ihrer Individualitat. Die allge-
meine Forderung, die gemeindlichen Selbstverwal-
tungstriger im Zuge der notwendigen Flurbereinigung
raumgerecht zu gestalten,2 ist demnach
dahingehend auszulegen, daf die kommuenale Struktur
den tatsdchlich vorhandenen topographischen und
wirtschaftlichen Momenten nur innerhalb der Selbst-
verwaltungsschranken anzupassen ist, und zwar als
Ausdruck einer gezielten Verwaltungseffektivitat.

In diesem Zusammenhang ist auf das schwierigs Pro-
blem der Stadt-Umland-Beziehungen hinzuweiSEn.B)'
Beziiglich dieser Verflechtungsriume gehen die Gut-
achtervorschlige dahin, zur Sicherung einer rdumlich
geordneten Entwicklung die kommunalwirtschaftlichen
Srtlichen Beziehungen méglichst einer Gemeinde zu
iiberlassen, um Reibungsverluste bei der Kecordinie-
rung zwischen konkurrierenden Gemeinden weitgehend

1) Vgl. zu diesem Fragenkreis: GUTACHTEN A, 5. 9;
auch SCHEUNER, AfK 1969, 209 (238), der auf die
Schwierigkeiten einer solchen Raumidentitdt, aber
auch auf die rasche Veridnderbarkeit von Wirt-
schaftsgebieten hinweist, KREBSBACH, S. 74, ver-
langt dessen ungeachtet eine Anpassung.

2) vgl. SAszEDEy, D5V 1969, 810; WEBER, Gutachten,
S. 43 f; ROTHE, Kommunalwirtschaft 1968, 88 (89)
und 1969, 190; J. GUB, Die Gemeinden, S. 292 ff

3) Gebrduchlich ist auch der Ausdrucik "Stadtregion—
Froblematik”, Zu diesem Begriff und zu der Bedeu-
tung der Stadtregion vgl. KREBSBACH, S. 69 ff mwN:
Bocggﬁuanng $.18 f; WOLFF, Verwaltungsrecht II,
AufschluB iiber die Entwicklung der Ballungszentren
der Bundesrepublik sowie Nordrhein-Westfalen lie-
fert das statistische Material iiber die Stadtregi-
onen: Statistisches Jahrbuch Deutscher Gemeinden
1964, 34 ff und 1970, 34 ff; GUTACHTEN B, 8. 31 £f
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auszuschalten.q) Dabei wird auf schon vorhandene
Ansitze zentraldrtlicher Gliederung zuriickgegriifen.
Sorgsam ist man im Rahmen dieses Programms darauf
bedacht, das Instrument der Eingemeindung nicht zu
einem Allheilmittel werden 2zu lassen, sondern die-
ses nur dann in Anspruch zu nehmen, wern die MiB-
stinde gemeindlicher Verwaltungsstrukturen nicht
anders zu beseitigen sind.5) Dieses Handeln ist

von der Erkenntnis getragen, daB in Agglomerations-
raumen das Stadt-Unland~Problem im Falle bloBer
Eingemeindung von Kommunen in einpen zentralen Ort.
lediglich verlagert, nicht aber endgiiltig geldst
wird.q Daher werden auf der Basis der Sachverstin-
digengutachten und unter Erprobung neuartiger Orga-
niéationsrormen'individuelle Losungen angestrebt.5

1) Vgl. GULACHI®N B, 5. 34 ff; auch WOLFF, Verwal-
tungsrecht II, 5. 180 (2. Auflage)

2} Vgl. ROTHE, Das kecht, 3. 143 mwN

3) Insbescndere benutzt man die Bingemeindung nicht,
um Kernstddten ohne zwingenden Grund Gebietsver-
" griéBerungen zu verschaffen. Zwar soll die Befrie-
digung des Nachholbedarfs einiger Geme inden - de-
ren Grenzen meist aus dem vorigen Jahrhundert
stamnen -~ durch Eingemeindungen gestattet sein;
eine Vorratspolitik ist demgegeniiber unzuldssig.

Vgl. WiBeR, Gutachten, S. 44 f; Probleme, S. 14 f;

ferner BuCKiR, Offentliche Interessen, S. B7;
demgegeniiber spricht DAHM, S. 5, von einem grund-
satzlichen Eingemeindungsverbot,

4) Vgl. GALETTE, $. 115; DAHM, 5. 4

5 Vgl.)ﬂOIFF, Verwaltungsrecht II, 5. 181 (2. Auf-
lage ) .
Zur Losung des Stadt-Umland-Problems sind in der
Literatur etliche Wodelle entwickelt worden. In-
wieweit sich diese in den gegenwirtigen Verfas-
sungsaufbau eingliedern lassen und mit dem ge-.
meindlichen Selbstverwaltungsrecht vereinbar sind,
kann im Rahmen des zu bearbeitenden Themas nicht
Gegenstand der Erorterung sein. Es seien an die-
ser Stelle lediglich die wichtigsten Lésungsver-
-suche aufgezdhli:
Eingeme indungen, Foraen der interkommunzien Zu-
sammenarbeit, industrielle GroBkreise, Stadt-Land-
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Restimierend ist in bezug auf die heutige Eingemein-
dungspolitik Nordrhein-Westfalens folgendes fest—
zustellen. Nachdem die Fhase der Konzeptionslosig-
keit, die eher in statisch retardierenden alg in
dynanischen Einfliissen ihre Prdgung fand, beendet
war, kam es zu einer Enttabuisierung des Mittels

der Eingemeindung.1) Dieses Instrument kann infolge-
dessen seiner Funktion als Rationalisierungsmafnah-
me wieder gerecht werden.a

Allerdings ist die Eingemeindung durch die Modell-
vorstellungen in eire Gesamtkonzeption eingebettet
und ipnsofern nicht mehr frei anwendbar, wie es zu
friiheren Zeiten iiblich gewesen ist. Dies macht die
gemeindliche Gebietsreform tiberschaubarer und meB-
barer. Sie vollzieht sich auf der Grundlage der
Auswertungen reichhaltigen statistischen Materials
und bezweckt, ein miglichst gleichmdBig verteiltes
Netz won raticnellen, verwaltungskriaftizen Selbst—
verwaltungskdrpern zu erhzlten. Die betonte Aus-
richtung der Reformern an der Maxime der Verwaltungs-—
effektivitdt findet ihre anerkannte Grenze in der
kommunalpolitischen Seite, dem Gedanken des biirger-
schaftiichen Engagements und einer 3tirkung der
demokratischen Selbstverwaltungsorganisation.

Mithin darf anerkannt werden, daB sich die Reform-

Kreise, Stadtunionen und Nachbarschaftsverbinde.
Vgl., dazu MATTENKLODT, S. 10, 23 ff mwKN; STERN-
PUTTNER, S. 13 ff; KR®BSBACH, S. 69 ff; ROTHE,
DVBl. 1969, Y84 ff; Der ideale Beh&rdenaufbau,
S. 51 ff; WEBER, Gutachten, S. 34 ff

1) Als Musterbeispiel fiir den tiefgreifenden Ge-
sinnungswandel kann auf die Neugliederung des
Raumes Bonn hingewiesen werden. Die Benmijhungen,
das Stsdtgebiet Bonns zu ordnen, erstreckten sich
von 1947 bis 1969; vgl. HESSE, S. &4 ff

2) vgl., MONZ, S. 49, 52 f; WEBER, Gegenwartsproble-
ne, S. 28
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bestrebungen am Qrientierungspunkt eines sich zwar
historisch entwickelten, aber auf heutige Verhilt-—
nisse zugeschnittenen Selbstverwaltungsversténdnis-

ses messen lassen.
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Eine vergleichende SchluBbetrachtung

A. Die Entwicklung des Eingeme indungsrechts

I. Die eingemeindungsrechtlichen Bestimmungen und

das Selbstverwaltungsp:inzip

Im Laufe der Untersuchung verdeutlichte sich, in
welch grofem AusmaB das Eingemeindungsrecht der ver-
schiedenen Epochen eine Wandlung erfahren hat. Und
zwar demonstrierte sich dies in zweifacher Hinsicht.

Einmal implizierten die in den Jahren 1927, 1935 und
1967 erfolgten Bestrebungen, das Eingemeindungsrecht
in formeller Hinsicht zu vereinfachen, einen wesent-
lichen Fortschritt. War das Eingemeindungsverfahren
in PreuBen bis zum Jahre 1927 durch die Vielfdltig-
keit der einzelnen Regelungen nicht praktikabel,
resultierte schon aus dem Wegfall der Trennung der
e¢ingemeindungsrechtlichen Bestimmungen in eine Land-
geneinde~bzw. Stiddteordnung durch das Gesetz wvon

27. Dezember 1927 (GS 211) eine grdBere libersicht-
lichkeit. Die neue diesbeziigliche Regelung des Jah-
res 1927 bewies die Abhingigkeit der gesetzlichen
Regelung von praktischen Erwigungen, wenn man nup-—
mehr die Art der zu #ndernden Gemeindegrenzen zur
Grundlage des Eingemeindungsverfahrens machte. Binen
welteren Schritt auf diesem Wege vollzog der Natio-
nalsozialismus. Durch die entsprechenden Vorschrif-
ten der Deutschen Gemeindeordnung entfielen nimlich
die Moglichkeiten eines Ausspruchs einer Gebietsan-—
derung entweder durch BeschluB oder durch Gesetz.

An ihre Stelle trat eipheitlich der Ausspruch des
Reichsstatthalters gemdB § 15 DGO. Demgegeniiber
zeigt die heutige Regelung, Eingemeindungen grund-
sdtzlich nur durch Gesetz zu gestatten, den gegen-
wirtigen Stand dieser Entwicklung an.
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Des weiteren trat eine wesentliche Vereinfachung
des Eingemeindungsrechts in inhaltlicher Hinsicht
ein. Enthielten die eingemeindungsrechtlichen Rege-
lungen bis zum Jahre 1927 meist einige wenige, nur
rein foruelle Vorschriften, bildeten die materiell-
rechtlichen Erfordernisse seither den Schwerpunkt
dieses Rechtsgebiets.

Den Anderungen der eingemeindungsrechtiichen Be- -
stimmungen lag die Intention des jeweiligen Gesetz-
gebers zugrunde, das Eingemeindungsrecht den prak-
tischen Bediirfnissen anzupassen. In der Regel barg
dies die Forderung in sich, das Fingemeindungsrecht
in dem Sinne zu meodernisieren, als man erstrebte,
mdglichst rasch eine Vielzahl von Eingeaeindungen
durchfiihren zu konnen, Der allgemeine wirtschaftli-
che Aufschwung im Zuge der Industrialisierung des
20. Jahrhunderts und die damit verstirkte Grol-
$tadtbildung machten eine Neuorientierung des Ein-
gemeindungsrechts erforderlich, zumal die &dlteren
Eingemeindungsvorschriften weitgehend auf Gebiets-
standswabrung gerichtet waren 1). S0 dnderte man

die Vorschriften in den Jahren 1927, 1935 und 197,
um dieses Ziel zu erreichen. Bine Ausnahme bildet
lediglich § 14 nw GO aF 2), der ausdriicklich darauf-
hin angelegt war, Eingeme indungen zu erschweren, wenn
nicht sogar zu verhindern. Ausdruck dieses Vorhabens
war die Einfiihrung des Begriffs der dringenden Griin-
de des libergemeindlichen &ffentlichen Interesses.

Gerade am Begriff des &ffentlichen Interesses bzw.
des o6ffentlichen Wohls lieB sich die Wandlung ver-
deutlichen, die das Eingemeindungsrecht seit Beginn
des 20. Jahrhanderts charakterisierte. Von der an-

1) Vgl. auch BECKER, Uffentliche Interessen, S. 86
2) Vom 28.10.1952, GS KW 167
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fanglichen Mitwirkungsbefugnis der betroffenen Ge-
meinden bis hin zum bloBen Anhdrungsrecht vollzog
sich dieser ProzeB,-éin ProzeBl, der den Gebietsin-
derungsakt aus der subjektiven Sphire der Betroffe-
nen léste und zu einer objektiveren Grundlage einer
Entscheidung fiihrte. So ersetzte man das Prinzip der
Freiwilligkeit, d.h, grundsitzlich nur bei vorlie-
gender Zustimmung der Beteiligten einzugemeinden,
durch das materielle Erfordernis des &ffentlichen
Wohls., Die Einfilhrung dieser Klausel inderte das
Verhiltnis zwischen der freiwilligen und zwangswei-
sen Eingemeindung grundlegend. Insbesondere demon-—
strierte der Ubergang vom Begriff des &ffentlichen
Interesses zu dem des 6ffentlichen Wohls die Unzu-
langlichkeit des Enumerationsprinzips und verwies
auf die vorrangige Betonung der Interessen der All-
gemeinheit. Insofern ist es berechtigt, die Einfijh-
rung der Klausel des offentlichen Wohls als einen
SchluBstrich in der Entwicklung des Eingemeindungs-
rechts zu deklarierén1 « Dagegen kann auch nicht
eingewandt werden, daB nach § 14 nw GO aF Griinde
des iibergemeindlichen Interesses anstelle des &ffent-
lichen Wohls traten, wenn man die heutige Fassung
des Paragraphen beriicksichtigt.

Wihrend man zur Weimarer Zeit keinen gesetzlich fi-
xierten AuslegungsmaBstab fiir die Klausel des offent-
lichen Wohls zur Hand hatte, boten in den folgenden
Epochen die §§ 4 DGO und 5 mw GO, die bei Gebiets—
énderungen auf die &rtliche Verbundepheit der Ein-
wohner sowie auf die leistungsfihigkeiten der Kommu-
nen abstellten, eine Konkretisierung des unbestimm-
ten Rechtsbegriffs.

1) Vgl. in diesem Zusammephang die Wertung des § 13

DGO durch den Nationalsozialismus (Seite 96).
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Die einzelnen Anderungen der Eingemeindungsvor-
schriften sind vellends nur auf dem Hintergrund der
rechtlichen Einordnung des Selbstverwaltungsrechts
zu verstehen. Die Diékussion zur Weimarer Zeit, die
Mitwirkungsbefugnis der Gemeinden beim Eingemein-
dungsakt als eine Angelegenheit der Sélbstverwal7
tung zu klassifizieren, beriihrte die dogmatische
Einordnung des Art. 127 WRV als Programmsatz, Grund-
recht oder instituticnelle Garantie. Da Art. 127 WRV
letztlich ein Musterbeispiel fiir eine institutionel-
le Garantie war, leitete sich daraus fiir das Einge=-
me indungsrecht der SchluB ab, daB die einzelne Ge- l
meinde kein Existenzrecht beanspruchen konnte. Heute
gilt dies als gesicherte Erkenntnis, und es gehort
zum historischen Bild der Selbstverwaltung, in Ein-
geme indungsverfahren den Kommunen einen begrenzten
Bestandsschutz zuzubilligen. Der Staat ist infolge-
dessen nicht berechtigt, willkiirlich die Existenz
einer Gemeinde zu gefidhrden, Vielmehr sind Einge-
meindungen nur unter formellen und materiellen Vor-
aussetzungen vollziehbar, wie sie z.B. in einem
mdglichst zu erreichenden Einverstindnis, der An-
hérungspflicht und der Klausel des &ffentlichen
Wohls zum Ausdruck gelangen. '

Es zeigte sich mithin, daf die Entwicklung des Ein-
‘gemeindungsrechts auf der Verwertung praktischer_
Erkenntnisse beruht, die ein Ausdruck der sozialen
Wandlungen sind. Und des weiteren konnte veranschau-
licht werden, daB die Forderungen nach groBerer
Praktikabilitat der Eingemeipdungsregelungen ihre
Grenze in dem - mit Ausnahwe 2ur nationalsozialisti-
schen Zeit - verfassungsmiBig verankerten Selbstver-
waltungsprinzip fanden. Dabei sind natiirlich die
zeitbedingten Anderungen zu beachten, die das Selbst-
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1)

verwaltungsprinzip erfahren hat 7.

IT. Der Stellenwert des %f fentlichen Wohls

Die Entwicklung der Klausel des &ffentlichen Wohls
im Laufe der Epochen dokumentierte eine zunehmende
Sicherheit im Umgang mif diesem unbestimmten Rechts-
begriff. Zwel Komponenten, die rechtliche Unsicher-
heit sowie die politische Beeinflussung des Begriffs,
machten die Auslegung als auch die Anwendung des
Offentlichen Wohls schwierig.

Dies zeighte sich insbesondere 1927, als der Begriff
ing Eingemeindungsrecht aufgencmmen wurde. Zu jener
Zeit war die Auslegung noch nicht so strepg an den
verfassungsrechtlichen Prinzip des Selbstverwaltungs-
rechts orientiert. Im groBen und ganzen erfafte man
den Begriff des offentlichen Wohls als eine Norm,

die aufgrund einer Abwdgung von Ortlichen und iber-
drtlichen Interessen einem objektiven Kerngehalt
zugefiihrt werden sollte. Gerade zur Weimarer Zeit
bemiihte man sich - allerdings weitgehend vergébens -
einzelne Gemeinwohlgriinde herauszukristallisieren.
Damals empfand man die Klausel groBenteils als einen
inhaltslosen, einer Analyse nicht fihigen Begriff.
Wie sich das Denken der Weimarer Epoche durch Posi-
tivismus und Rationalismus auszeichnete und die Aus-~
legung des Gffentlichen Wohls in diesem Sinn beein-
fluBte, ist flir die Auslegung des Begriffs wiahrend
der nationalsozialistischen Zeit die Einbettung in

das damalige Rechtsgefiige und die Bemessung an den

1) An dieser Stelle sei kurz auf die gegenteiligen
Bemiihungen hingewiesen, vor allem wihrend der Wei-
marer Zeit den Reformbestrebungen die Steinsche
Selbstverwaltungskonzeption zugrunde zu legen,
ohne dabei die verdnderten sozialen Verhiltnisse
Zu beriicksichtigen.
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irrationalen ideclogischen Vorstellungen charakteri-
sierenﬂ.1 .

In allen der zu betrachtenden Zeitphasen berief man
sich bei der Auslegung auf die zu verwirkilichenden
Staatsziele. Allgemeiner Orientierungspunkt war mit-
hin immer das bonum commune und die Auslegung des
sffentlichen Wohls muBte notwendigerweise eine po-
litische Entscheidung enthalten, da das bonum commune
die jeweiligen Staatsziele impliziert. Auf diesem
Hintergrupd ist die Suche nach einer Wertskala der
Griinde des &ffentlichen Wohls zu projezieren. 5o
iiberrascht es nicht, daB man zur Weimarer Zeit
Prioritit auf den verwaltungstechnischen Aspekt leg-
te, wihrend demgegeniiber der Naticnalsczialismus
irrationale Momente, wie beispielshalber die &drtli-
che Gemeinschaft, als iiberragenden Faktor bewertete.
Fir die heutige Zeit ist die Gleichwertigkeit der
Ieistungsfihigkeit der Gemeinde und dem Element

der @rtlichen Verbundenheit der Finwohner kenn-
zeichnendz); dies kommt auch im § 5 nw GO zum Aus-
druck, der bei der Auslegung'des offentlichen Wohls
die Grundlage fir eine egalitdre Daseinsvorsorge
bietet.

liberhaupt boten die Kriterien des § 5 nw GO (bzw.
§ 4 DGO) ein wesentliches Fundament fiir die Heraus-
bildung von typischen Griinden des Allgemeinwohls.

Im iibrigen war die Konkretisierung einzelner Griinde
wihrend jeder der Epochen von der politischen Inter-

1) Dies verdeutlicht folgendes Postulat:
"Wissen ist Macht, Glauben aber . ist Sieg!", so
FRANK, 5. 23.

2) Ehnlich #uBert sich auch WAGENER, Neubau, S. 316,
der eine Ausgewogenheit zwischen technischen und
politischen MaBstiben fiir gegeben erachtet.
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pretation der Staatsziele abhéngigq). So vollzog
sich die Auslegung des Gffentlichen Wohls zur Wei-
marer Zeit unter dem fir vorrangig gehaltenen Ziel,
leistungsfihige Kommunen zu erhalten, und dies fiihr-
te zu einer grundsatzlichen Stadtefreundlichkeit.

In diesem Sinn nahm man auch das Stadt-Umland-Fro-
blem in Angriff, als ndmlich versucht wurde, die
Verwaltungseffektivitdt der Stddte 2zu erhdhen. Auch
zur nationalsozialistischen Zeit diente die Ausle-
gung des offentlichen Wohls der Verwirklichung der
ideovlogischen Ziele, wenngleich zu dieser Epoche
nicht eine Stidtefreundlichkeit, sondern vielmehr
eine grunds&tzliche Landfreundlichkeit vorherrsch-~
tea). Demgegeniiber liegt der heutigen Auspridgung des
dffentlichen Wohls in Nordrhein-Westfalen weder eine
Stadte~- noch Lapdfreundlichkeit zugrunde; es wird
vielmehr angestrebt, unter Beriicksichtigung des
Selbstverwaltungsrechts alle Gemeinden gleichermaBen
funktionsfihig zu gestalten. Dabei sipd die Gut-—
achten der Sachverstindigenkommission eine unent-~
behrliche Hilfe fiir die Konkretisierung einzelper

1) Insofern beurteilt GORG, 5. 775, die Anwendung
des unbestimmten Rechtsbegriffs negativ, wenn er
tiber die Klausel des 6ffentlichen Wohls folgendes
duBert: "Er (der Begriff des offentlichen Wohls)
bildet bekanntlich die wiederholt verkiindete
Richtschnur der Regierung absoluter Herrscher; er
blieb in der Deutschen Gemeindeordnung von 1935;
er dient als Grundlage fiir Richtpunkte und L&-
sungsmodelle des sich von seinen eigenen Gesetzen,
hier der Gemeindeordnung, losenden (in diesem Sin-
ne absoluten) Gesetzgebers. Denn die Gemeindeord-
nungen enthalten fast ausnahmslos die zum Wesens-
gehalt der kommunalen Selbstverwaltung geh&rende
-+« Vorschrift iiber die Bemessung des Gemeindege-
biets". .
gg}. zum Wandel des Geuweinwohls HABERLE, S5, 144,

=]

2) Die willkiirliche Interpretation des &ffentlichen
Wohls im Hitlerreich, die auch von den ideologi-
schen Zielsetzungen abwich, pridsentierte sich reeht
eindrucksvoll bei der Auswahl der zu vergridernden

Stddte, z.B. Niirnberg, Miinchen und Hamburg. Vgl
auch Seife 128 und RU&HERS, 3. 116 & gt
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Griinde des offentlichen Wohls geworden. Sie bieten
die Gewihr, daB - ohne in eine Schematisierung zu
verfallen ~ die MaBnahmen der gemeindlichen Gebiets-
inderungen dem $ffentlichen Wohl entsprechen.

Die verschiedenartige Wertung desselben Begriffs
dokumentiert das Phinomen eines Bedeutungswandels
sowie Ideologiegehalts iiberkommener Rechtsinstitute.
Die Auslegung der Klausel des &ffentiichen Wohls
zeigt in eindeutiger Weise ihre Abhingigkeit von
politischen Grundentscheidungen und verweist darauf,
daB dieser Rechtsbegriff auch ein politischer Be-
grife ist?). :

B. Die Durchfiihrung der gemeimdlichen Gebietsreform
im Spannungsfeld zwischen Verwaltungseffektivitat

und Inteprationswert

I. Die Problematik der GroBgemeinde

Seit der Weimarer Republik kam der Grofgemeinde im
Sinne einer Einheitsgemeinde innerhalb der Konzep-
ticonen der gemeindlicheh Gebietsreform ein unter-
schiedlicher Stellenwert zu. Die verschiedenartige
Erfassung dieses Reforminstruments ist ein Ausdruck
des jeweiligen Selbstverwaltungsverstandnisses und
danit eng zusammenhingend einer Wertung des Ratio-
nalisierungseffekts.

So ist es nicht verwunderlich, daB in dexr Weimarer
Epoche die GroBgemeinde in der Hauptsache verwal-
tungstechnisch, also als ein Mittel der Rationali-
sierung gesehen wurde. Demgegeniiber legte der ha-
tionalsczialismus der GroBgemeindelkeine liberragende
Bedeutung bei; wenngleich er auch diesen Gemeindetyp

1) Vgl. dazu GERNHUBER, S. 200; RUTHERS, S. 435
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als Gestaltungsmiglichkeit wvon GroBraumen theore-
tisch anerkannte. Diese GroBraumkenzeptionen wurden
erst in der heutigen Zeit im Rahmen der Gebietsre-
form konkretisiert und zu praxisnahen Modellen aus-
gestaltet.

Eritik hat die GroBgemeinde zu allen Epochen er-
fahren, <a sie vom urspringlichen Bild einer in sich
geschlossenen Gemeinde, d.h. einer engen Grtlichen
Gemeinschaft, abweicht und sich somit von der Grund-
lage des Steinschen Selbstverwaltungsideals ent-
fernt. Notwendigerweise impliziert die GroBgemein-
de als Rationalisierungsinstrument einen verwaltungs-
technischen Effekt, der grundsidtzlich eine Ein-
schrénkung der Integrationswirkung der Grtlichen
Gemeinschaft darstellt. Diesen Verlust nahm ﬁan

zur Welmarer Zeit bewuBlt in Kauf, um die Verwaltung
leistungsfahig zu gestalven. Allerdings hielt man

es fir ndtig, in groBen Stddten einen Ausgleich in
Fora einer dekonzentrierten Administration zu
schaffen. Hierin zeigte sich, daB man in jener Zeit
keinesfalls das Selbstverwalten und somit insbeson-
dere die ehrenamtliche Betitigung auBer acht lielB.
Auch in der auf Ieistungsfdhigkeit hin orientierten
GroBgemeinde wollte man der biirgerschaftlichen #Mit-~
arbeit einen zusatzlichen Anreiz durch die mogliche
dekonzentrierte Verwaltung geben.

Wihrend zur Weimarer Zeit und im Nationalsozialis-
mus der Schwerpunkt der Auseinandersetzung in der
grundsdtzlichen Bejahung oder Verneinung der Grodge-
meinde als einer Ausformungsméglichkeit der geneind-
lichen Gebietsreform gelegen hat, bildet in Nordrhein
Westfalen die Art der einzelnen Ausgestaltung den
Kern der Bemihungen. So erkennt man heute allgemein
die Notwendigkeit der Bildung von GroBgemeinden an,
und es wird lediglich iiber Art undWeise diskutdert, in
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welcher die Gemeinden - wenn iiberhaupt - dekonzen-—
triert werden sollen.

DaB die GroBgemeinde nunmebr ein wesentlicher Be-
standteil der Gesamtkonzeption der nordrhein-west-
félischen Gebietsreform auf gemeindlicher Ebene sein
kann, 148t sich nur durch ihre geschichtliche Ent-
wicklung verstéindlich machen. Der Stellenwert, den
dieser Gemeindetyp in der Jiingsten Zeit besitzt, ist
das Resultat langjahriger Auseinandersetzungen, die
auf dem Hintergrund des'Spannungsfe1ies von Verwal-
tungsrationalitit und Integrationswert der gemeind-
lichen Administration gesehen werden milssen.

Das zentrale Problem dieser Auseinandersetzungen
panifestiert sich in der Prioritdtsfrage zwischen
verwaltungstechnischem und kommunglpolitischen
Aspekt. Teilweise iiberschitzte man in der We imarer
und in der heutigen Zeit, vor allem aber wihrend

des bationalsozialismus den integrierenden - irra-
tionalen - Wert der ortlichen Gemeinschaft. Aufgrund
des verfassungsmiBig garantierten Selbstverwaltungs-
rechts orientiert sich heute die Auslegung des Be-
griffs der drtlichen Gemeinschaft eng an verfassungs-—
rechtlichen Grundsitzen. Die moderne Funktion der
gémeindlichen Selbstverwaltung im egalitiren sozial
ausgerichteten Rechtsstaat gebietet es, als Versor-
gungseinheiten auf unterer Ebene von Versorgungs-
nahbereichen auszugehen und insowelt die drtliche
Gemeinschaft nicht mehr als lokale historisch ge-
wachsene Ortschaften aufzufassen. Die Zugrundele-
gung dieses modernen Gemeindebegriffs impliziert eine
weitgehende Trennung von der jahrzehntelangen ideal-
typischen Vorstellung, Siedlungsgebiet und Verwal-
tungseinheit, Ortliche Gemeinschaft und Gewmeindege-
markung als einheitlichen politisch lokalen lebens-
raum zu deklarieren. Die Grodgemeinde, die die Grund-
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lage fiir eine leistungsfdhige Selbstverwaltung bil-
det, wird diesen Uberlegungen gerecht, zumal sie
nicht auf die integrierende Funktion verzichtet.

Es entspricht modernem Selbstverwaltungsverstdndnis,
eine dekonzentrierte Verwaltung zu ermdglichen. Da-
bei darf aber nicht iibersehen werden, daB dem
Engagement der Biirger sowie der ortspahen Erledi-
gung der Aufgaben Genige geleistet ist, wenn der
organisatorische Aufbau der Ortschaftsverfassung in
seinem Uafang begrenzt wird, und die Dekonzentra-—
tion nur in Fiéllen Flatz greift, in denen sie zu
einer echten Bereicherung des oOrtlichen Verwaltens
beitrigt.

II. Die Konzeptionen der EFingemeindungspolitik

Der wirtschaftliche Aufschwung Deutschlands in der
zweiten Hidlfte des 19. Jabhrhunderts sowie der end-
giiltige wWandel vom Agrar- zum Industriestaat begriin-
deten die Notwendigkeit, die iiberkommenen gemeind-
lichen Verwaltungsstrukturen grundlegend zu refor-

mieren, und sie damit den verdnderten sozialen Ver-
héltnissen anzupassen.,

Dieser AngleichungsprozeB erforderte eine umfang-
reiche Reform. Von Anfang an bestimmten Maxime wie
Wirtschaftlichkeit, Ieistungsfdhigkeit und Rationali-
tdt, kurzum die Eomponente der Verwaltungseffekti-
vitédt, die Weimarer Bemiihungen. Und als wirksamstes
Rationalisierungsmittel befiirwortete man die Einge-
meindung, die allerdings einen Eingriff in die terri-
toriale Integritit der Selbstverwaltungskdrperschaf-
ten bedeutete. Deshalb hatte sich die allmihlich
herzusbildende Eingemeindungskonzeption am Recht auf
Selbstverwaltung zu orientieren.
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Der preuBische Staut unterstiitzte Gebletsvergrole-
rungen der Stddte, da von ihnen der allgemeine
wirtschaftliche Aufschwung ausging und dokumentierte
damit seine ausgesprochene Stadtfreundlichkeit. So
konnten die groBen Stddte in den Jahren 1919 - 1926
infolgedessen ihr Ausdehnungsbediirfnis weitgenend
verwirklichen. Ab 1926 versuchte man Jjedoch, diese
Bestrebungen aufzufangen und nur noch im Rahmen
einer auch die anderen Interessen beriicksichtigen-
den Konzeption zu unterstiitzen. Dieses Bemiihen fand
seinen Ausdruck in den drei Neugliederungsgesetzen
fiir den rheinisch-westfilischen Raum aus den Jahren
1926, 192B und 1929; sie sollten den Nachholbedarf
am Abbau veralteter Verwaltungsstrukturen decken
und dariiber hinaus auf die Anforderungen der Zukunft
ausgerichtet sein. Bei allern diesen Neugliederungs-
plinen stand als oberstes Postulat, die Deckungs-
gleichheit von Wirtschafts— und Verwaltungsgrenzen
zu erreichen, im Vordergrund. Dabei verfuhr man
recht grofzigig, 5o daB manchmal die integrierende
Seite des Selbstverwaltens nicht geniigend Beriick-
sichtigung fand. Dies zeigte sich vor allem in Bal-
lungszonen, in denen man den Wert der Selbstandig-
keit kleinerer Gemeinden im Ausstrahlungsgebiet
einer GroBstadt unterschitzte.

Dennoch ist insgesamt betrachtet die Weimarer ge-
meindliche Gebietsreform in Preullen kommunalpoli-
tisch wertvoll gewesen. Zwar implizierte die Durch-
fihrung der Reform die Zerstdrung etlicher bisto-
risch gewachsener Kommunen zugunsten nationaler
Erwagungen, andererseits legte man aber den Grund-
stein fur leistungsfihige Selbstverwaltungskorper—
schaften, die es erst wieder ermoglichten, eine
zeiﬁgemﬁﬂe Selbstverwaltung auszuiiben. Im iibrigen
haben die inzwischen gesamnmelten Erfahrungen und ein

—']95_

Vergleich der kommunalpolitischen Situation der da-
mals neugegliederten Gemeinden mit jenen, die in
ibrem Gebietsbestand unberiihrt geblieben sind, er-
geben, daB der damaligen auf Verwaltungseffektivi-
tdt ausgerichteten Reform eine richtige Entschei-~
dung zugrunde gelegen hat.

Trotz allem wurden die Weimarer Reformbemiihungen
nur teilweise verwirklicht, und auch die diesbe-
zliglichen Bestrebungen im Hitlerstaat brachten keine
weltreichende Anpassung der Gemeindestrukturen an
die gewandelten sozialen Verhdltnisse.

Bel den heutigen Neugliederungsmaﬁnahmen konnte man
auf einige Weimarer Reformelemente zurickgreifen,
wahrend die nationalsozialistischen Gebietsinderun-
gen nicht im gleichen MaBe verwertbar waren. Dies
resultierf aus der Tatsache, daB die Nationalsozia-
listen weitgehend den Integrationswert der ortli-
chen Gemeinschaft {iberbetonten und somit zwangs-
weise kein dynamisches Reformkonzept vorlegen konn-
ten. Vielmehr fiihrte die ideologische Haltung zu
einer Negation der realen Erfordernisse auf ge-
meindlicher Ebene. Entstiddterungstendenzen und
weltanschaulich bedingte Landfreundlichkeit charak-
terisierten eine im Grunde restriktive Eingemein-
dungspolitik. Auch die langsame ideologische Um-
orientierung von einer abscluten Stddtefeindlich-
keit zu einer. kriegsbedingten Stddteverherrlichung
konnte nicht zu einer erfolgreichen Reform hinfiih-
ren. Fir die nachfolgende Zeit sind lediglich die
Bemiihungen um organische Fiihrungsriume (GroBraum-
planung) wertvoll, da sie fiir eine spatere Reform-
konzeption brauchbare Maxime enthielten.

Die Darstellung der Eingemeindungspolitik aller
drei Zeitphasen verdeutlichte die Abhdngigkeit und
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Beeinflussung der heutigen Konzeption in ihren Grund-
lagen von den Strukturelementen der Weimarer und
der nationalsczialistischen Gebietsreforam. Selbst
die anfidngliche Phase der Konzeptionslosigkeit in
Nordrhein-Westfalen ist in Kenntnis der vorange-
gangenen Bingemeindungsvorginge zu begreifen. Erst
als man seit 1964 die EingemeindungsmaBnahmen ent-
tabuisierte1), also Rationalisierungstendenzen auf
dem Gebiet der gemeindlichen Neugliederung sachlich
erfaBte, konnte ein neues, den heutigen Umstinden
geérecht werdendes Konzept erarbeitet werden. Dieses
einheitliche Gesamtkonzept ist es auch, das die
heutige Gebietsreform entscheidend von den frilheren
untersch,eidet2 . Das Problem der GroBlgeme inde -
nunmehr als Regelgemeindetyp -, die Stadt-Umland-
Frage sowie die Problematik einer Identitét zwischen
Verwaltungs- und Wirtschaftsgrenzen sind umfassend
irp die iibergreifenden (Jberlegungen der Gestalturg
der gemeindlichen Gebietsreform als einem Teilaus-
schnitt der allgemeinen Verwaltungsreform einge-
figt.

Weiterhin hat man heute eine andere Grundwertung
vollzogen: wdhrend die Weimarer Epoche das Schwer-

1) Heute besteht weithin Einigkeit dariiber, daB

anf das Instrument der Eingemeindung nicht ver-
zichtet werden kann. Vgl. dazu GUTACHTEN A, S.
14; HESSE, $. 8; KREBSBACH, S. ?4 f; anderer iAn-
sicht aber KILUBER, Alles flieBt, S. 189; R. GIB,
Die Gemeinde 1959, 161 (170). Allerdings herrscht
das BewuBtsein vor, dieses Mittel nur in Verbin-
dung mit anderen ReformmafBnahmen anzuwenden, so
daB sowohl die verwaltungstechnische als auch die

. integrierende Seite beriicksichtigt wird. Keines-
falls begreift man die Eingemeindung als ein All-
heilmittel; vielmehr sucht man insbesondere in
Agglomerationsriumen nach individuellen XKonzep-
tionen, die es gestatten, einem einheitlichen
Lebensraum ein modernes Verwaltungsgefiige zu geben

2) Vgl. GUTACHTEN A, aa0
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gewicht eindeutig auf den Rationalisierungseffeit
und der Nationalsozialismus auf irrationale Ziele
legte, betont man heutzutage zwar den verwaltungs—
technischen Aspekt1 » Belangt aber trotzdem zu einem
harmonischen Verhiltnis zwischen Verwaltungseffekt
und Integrationswert der Verwaltung. Dies gewdhrt
das Fundament, um ein miglichst gleichmiBig verteil-
tes Netz von rationellen verwaltungskriftigen
?e1bstverwaltungskarperschaften zu erbalten. Damit
ist eine raumgerechte Flurbereinigung sichergestells,
die eine egalitire Versorgung der Bevilkerung ge-~
wihrleistet. Infolgedessen hat der dem heutigen
Selbstverwaltungsverstindnis entsprechender (Jber-
gang von der historisch gewachsenen Gemeinde zur ge—

Planten Versorgungseinheit weithin Anerkennuhg ge~
funden.

1) Vgl. auch die Erwdgungen von BOCKELMARN, S. 15 f
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