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VERFASSUNGSGERICHTSHOF
RHEINLAND-PFALZ

URTEIL

IM NAMEN DES VOLKES

In den Verfahren
der Normenkontrolle auf kommunalen Antrag

1. der Verbandsgemeinde Wittlich-Land, vertreten durch den Birgermeister,
Kurfurstenstral3e 1, 54517 Wittlich,

Bevollméchtigte: Kunz Rechtsanwalte, Mainzer Strafl3e 108,
56068 Koblenz,

—VGH N 10/14 -

2. der Verbandsgemeinde Manderscheid, vertreten durch den Birgermeister,
Kurfurstenstral3e 15, 54531 Manderscheid,

Bevollméchtigter: Prof. Dr. Dr. Markus Thiel, ...,

—VGH N 25/14 —

betreffend das Landesgesetz uiber die Eingliederung der
Verbandsgemeinde Manderscheid in die Verbandsgemeinde
Wittlich-Land vom 20. Dezember 2013 (GVBI. S. 545)



hat der Verfassungsgerichtshof Rheinland-Pfalz in Koblenz aufgrund der mtndli-
chen Verhandlung vom 11. Januar 2016, an der teilgenommen haben

Prasident des Verfassungsgerichtshofs Dr. Brocker
Prasident des Oberlandesgerichts Kestel

Prasident des Oberlandesgerichts Graefen
Vizeprasidentin des Oberverwaltungsgerichts Wiinsch
Landrat Dr. Saftig

Univ.-Professor Dr. Hassemer
Kreisverwaltungsdirektorin Nagel

Univ.-Professor Dr. Dreher LL.M.

Prasidentin des Landgerichts Muller-Rospert

fur Recht erkannt:

Die Antrage werden abgelehnt.

Grinde

A.

Mit ihren Antrdgen wenden sich die Antragstellerinnen gegen die Eingliederung
der Antragstellerin zu 2., der Verbandsgemeinde Manderscheid, in die Antragstel-
lerin zu 1., die Verbandsgemeinde Wittlich-Land, im Rahmen einer Kommunal-

und Verwaltungsreform.

Die letzte grof3e kommunale Funktions- und Gebietsreform fand in Rheinland-
Pfalz Ende der 1960er Jahre/ Anfang der 1970er Jahre statt. Sie diente der An-
passung der kommunalen Strukturen an die gewachsenen Anspriche im moder-
nen Sozial- und Rechtsstaat. Ziel war es, Kommunen angemessener Grol3e zu
schaffen, um eine effiziente Aufgabenwahrnehmung zu erméglichen und dadurch
die kommunale Selbstverwaltung zu stéarken (vgl. hierzu LT-Drucks. 6/17, S. 18 ff.,
LT-Drucks. 6/698, S. 28 ff.; ferner Stamm, in: Brocker/Droege/Jutzi [Hrsg.], Ver-
fassung fur Rheinland-Pfalz, 2014, Art. 49 Rn. 6 m.w.N.; vertiefend Steinbicker, in:
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Junkernheinrich/Lorig [Hrsg.], Kommunalreformen in Deutschland, 2013, S. 213
ff.).

Mehr als 40 Jahre spater hat der Landtag Rheinland-Pfalz beschlossen, eine wei-
tere Kommunal- und Verwaltungsreform durchzuftihren. Diese beinhaltet neben
der Anderung zahlreicher Zustandigkeiten (vgl. hierzu das Zweite Landesgesetz
zur Kommunal- und Verwaltungsreform vom 28. September 2010, GVBI. S. 280)
auf einer ersten Stufe insbesondere eine Gebietsreform auf der Ebene der ver-
bandsfreien Gemeinden und Verbandsgemeinden. Hierdurch sollen die Leistungs-
fahigkeit, Wettbewerbsfahigkeit und Verwaltungskraft dieser kommunalen Ge-
bietskorperschaften gestarkt werden. Anlasse fir die Anderung der Gebietsstruk-
turen seien, so der Gesetzgeber, im Wesentlichen demografische Veranderungen,
die Situation der 6ffentlichen Finanzen, technische und soziale Entwicklungen so-
wie eine Anderung des Aufgabenspektrums der Verwaltungen (so LT-Drucks.
15/4488, S. 1, 21). Auf einer zweiten Stufe der Reform sollen bis zum Jahr 2019
die Strukturen der Landkreise und kreisfreien Stadte optimiert werden (vgl. hierzu
auch LT-Drucks. 15/4488, S. 32, LT-Drucks. 16/1081).

Am 8. September 2010 beschloss der Landtag das Erste Landesgesetz zur Kom-
munal- und Verwaltungsreform, das am 5. Oktober 2010 im Gesetz- und Verord-
nungsblatt verkiindet wurde (GVBI. 272). Artikel 1 dieses Gesetzes beinhaltet das
Landesgesetz Uber die Grundsatze der Kommunal- und Verwaltungsreform
— KomVwWRGIG - (im Folgenden: Grundsatzegesetz), das unter anderem die Kri-
terien fur eine Anderung der Gebietsstrukturen festlegt.

8§ 1 bis 8§ 3 KomVwWRGTrG lauten wie folgt:

81
Ziele

(1) Ein Ziel der Kommunal- und Verwaltungsreform sind kommunale Ge-
bietskdrperschaften, die unter besonderer Bertcksichtigung der demografi-
schen Entwicklungen und des Einsatzes neuer Informations- und Kommu-
nikationstechnologien, insbesondere im Rahmen von E-Government, in der
Lage sind, langfristig die eigenen und die Ubertragenen Aufgaben in fach-
lich hoher Qualitat, wirtschaftlich sowie burger-, sach- und ortsnah wahrzu-
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nehmen. Zu diesem Zweck sollen Aufgabenzustandigkeiten veréandert und
die Leistungsfahigkeit, die Wettbewerbsfahigkeit und die Verwaltungskraft
der verbandsfreien Gemeinden und der Verbandsgemeinden im Interesse
einer bestmoglichen Daseinsvorsorge fur die Burgerinnen und Burger durch
Gebietsanderungen verbessert werden. Der Freiwilligkeit gebietlicher Ver-
anderungen wird hierbei der Vorrang eingeraumt.

(2) Daruber hinaus ist zur Verbesserung der Qualitat und der Wirtschaftlich-
keit der Aufgabenerledigung eine Erweiterung der gemeinsamen Wahr-
nehmung von Aufgaben und der gemeinsamen Unterhaltung o6ffentlicher
Einrichtungen durch offentliche und private Stellen angestrebt; dies gilt ins-
besondere fir eine Zusammenarbeit kommunaler Gebietskdrperschaften,
die ihren Sitz in derselben Gemeinde haben. Mit Dienstleistungsangeboten
der kommunalen Gebietskorperschaften sollen die Mdglichkeiten der Bur-
gerinnen und Burger zur schnellen, qualitativ hochwertigen und kosten-
gunstigen Abwicklung ihrer Verwaltungsangelegenheiten und die Unterstut-
zung der Ortsgemeinden und der Ortsbezirke in Verwaltungsangelegen-
heiten verbessert werden. Ein Ziel der Kommunal- und Verwaltungsreform
ist auch eine starkere direkte Beteiligung der Burgerinnen und Birger in
kommunalen Selbstverwaltungsangelegenheiten, um das Potenzial des in
Rheinland-Pfalz sehr ausgepragten burgerschaftlichen Engagements zur
Verwirklichung des Gemeinwohlziels verstarkt nutzen zu kdnnen. Dazu sol-
len notwendige Voraussetzungen geschaffen und erweitert werden.

§2
Grundsatze der Verbesserung kommunaler Gebietsstrukturen

(1) Zur Starkung der Leistungsfahigkeit, der Wettbewerbsfahigkeit und der
Verwaltungskraft der verbandsfreien Gemeinden und der Verbandsgemein-
den werden die vorhandenen Gebietsstrukturen dieser kommunalen Ge-
bietskérperschaften bis zum Tag der allgemeinen Kommunalwahlen im Jahr
2014 verbessert.

(2) Eine ausreichende Leistungsfahigkeit, Wettbewerbsféahigkeit und Ver-
waltungskraft haben in der Regel

1. verbandsfreie Gemeinden mit mindestens 10 000 Einwohnerinnen und
Einwohnern und

2. Verbandsgemeinden mit mindestens 12 000 Einwohnerinnen und Ein-
wohnern.

Mal3gebend ist die vom Statistischen Landesamt Rheinland-Pfalz zum
30. Juni 2009 festgestellte amtliche Zahl der Personen, die mit alleiniger
Wohnung oder, sofern eine Person mehrere Wohnungen hat, mit ihrer
Hauptwohnung in der verbandsfreien Gemeinde oder der Verbands-
gemeinde gemeldet sind.

(3) Unterschreitungen der Mindestgré3e nach Absatz 2 Satz 1 Nr. 2 sind in
der Regel unbeachtlich bei Verbandsgemeinden mit mindestens 10 000
Einwohnerinnen und Einwohnern, die eine Flache von mehr als 100 Quad-
ratkilometern und mehr als 15 Ortsgemeinden haben. Aus besonderen
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Grinden konnen Unterschreitungen der MindestgroRen nach Absatz 2
Satz 1 unbeachtlich sein, wenn die verbandsfreien Gemeinden und die Ver-
bandsgemeinden die Gewahr dafur bieten, langfristig die eigenen und uber-
tragenen Aufgaben in fachlich hoher Qualitat, wirtschaftlich sowie burger-,
sach- und ortsnah wahrzunehmen. Besondere Grinde sind vor allem land-
schaftliche und topografische Gegebenheiten, die geografische Lage einer
kommunalen Gebietskorperschaft unmittelbar an der Grenze zu einem
Nachbarstaat oder einem Nachbarland, die Wirtschafts- und Finanzkratft,
die Erfordernisse der Raumordnung sowie die Zahl der nicht kasernierten
Soldatinnen und Soldaten, Zivilangehérigen und Familienangehdrigen der
auslandischen Stationierungsstreitkrafte, soweit diese nicht den deutschen
Meldevorschriften unterliegen.

(4) Verbandsfreie Gemeinden und Verbandsgemeinden sollen mit benach-
barten verbandsfreien Gemeinden und Verbandsgemeinden desselben
Landkreises zusammengeschlossen werden. Eine Ausnahme von Satz 1
kann zugelassen werden, vor allem wenn innerhalb desselben Landkreises
ein Zusammenschluss zu einer verbandsfreien Gemeinde oder Verbands-
gemeinde mit einer ausreichenden Leistungsfahigkeit, Wettbewerbsfahig-
keit und Verwaltungskraft nicht moglich ist. Ferner konnen im Ausnahmefall
die Ortsgemeinden einer Verbandsgemeinde in mehrere andere Verbands-
gemeinden eingegliedert, die Ortsgemeinden einer Verbandsgemeinde und
die Ortsgemeinden mehrerer anderer Verbandsgemeinden zu neuen Ver-
bandsgemeinden zusammengeschlossen sowie eine Ortsgemeinde aus ei-
ner Verbandsgemeinde ausgegliedert und in eine andere Verbandsge-
meinde eingegliedert werden.

(5) Bei dem Zusammenschluss kommunaler Gebietskorperschaften sind
vor allem die Erfordernisse der Raumordnung, landschaftliche und topogra-
fische Gegebenheiten, die offentliche Verkehrsinfrastruktur, die Wirtschafts-
struktur und historische und religiose Bindungen und Beziehungen zu be-
rucksichtigen.

§3
Freiwillige Gebietsanderungen

(1) Im Falle der freiwilligen Eingliederung einer verbandsfreien Gemeinde
oder einer Verbandsgemeinde in eine Verbandsgemeinde sind Beschlisse
des Gemeinderates der bisherigen verbandsfreien Gemeinde, der Ver-
bandsgemeinderate der bisherigen und der aufnehmenden Verbands-
gemeinde sowie der Ortsgemeinderate der Ortsgemeinden der bisherigen
und der aufnehmenden Verbandsgemeinde erforderlich, mit denen tberein-
stimmend der Wille zu dieser freiwilligen Gebietsdnderung erklart wird. Im
Falle der freiwilligen Eingliederung der Ortsgemeinden einer Verbandsge-
meinde in mehrere andere Verbandsgemeinden sind Beschlisse nach
Satz 1 des Verbandsgemeinderates der bisherigen Verbandsgemeinde und
der Ortsgemeinderéte ihrer Ortsgemeinden sowie der Verbandsgemeinde-
rate der aufnehmenden Verbandsgemeinden und der Ortsgemeinderéate ih-
rer Ortsgemeinden erforderlich. Im Falle der freiwiligen Umgliederung einer
Ortsgemeinde aus einer Verbandsgemeinde in eine andere Verbandsge-
meinde sind Beschliisse nach Satz 1 der Ortsgemeinderate und der Ver-
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bandsgemeinderate dieser kommunalen Gebietskorperschaften erforder-
lich. Die Zustimmung der Ortsgemeinden nach den Satzen 1 bis 3 gilt als
erteilt, wenn jeweils mehr als die Halfte der Ortsgemeinden der bisherigen
und der aufnehmenden Verbandsgemeinde zugestimmt hat und in diesen
Ortsgemeinden jeweils mehr als die Halfte der Einwohnerinnen und Ein-
wohner der bisherigen und der aufnehmenden Verbandsgemeinde wohnt.

(2) Im Falle der freiwilligen Bildung einer neuen verbandsfreien Gemeinde
oder Verbandsgemeinde aus verbandsfreien Gemeinden oder Verbands-
gemeinden sind Beschliisse nach Absatz 1 Satz 1 der Gemeinderate der
bisherigen verbandsfreien Gemeinden oder der Verbandsgemeinderéte der
bisherigen Verbandsgemeinden und der Ortsgemeinderéate ihrer Ortsge-
meinden erforderlich. Im Falle des freiwilligen Zusammenschlusses der
Ortsgemeinden einer Verbandsgemeinde mit den Ortsgemeinden mehrerer
anderer Verbandsgemeinden zu neuen Verbandsgemeinden sind Be-
schlisse nach Absatz 1 Satz 1 der Verbandsgemeinderéate der bisherigen
Verbandsgemeinden und der Ortsgemeinderéte ihrer Ortsgemeinden erfor-
derlich. Absatz 1 Satz 4 gilt entsprechend.

(3) Im Hinblick auf eine freiwillige Anderung des Gebiets kommunaler Ge-
bietskorperschaften, die verschiedenen Landkreisen angehdren, sind die
betroffenen Landkreise vorher zu horen.

(4) Die Beschlussfassung und die Anhoérung nach den Absétzen 1 bis 3
mussen bis zum 30. Juni 2012 erfolgen.

(5) Eine Gebietsanderung, die aus Grinden des Gemeinwohls erforderlich
ist und nicht freiwillig erfolgt, wird nach vorheriger Anhérung der beteiligten
kommunalen Gebietskorperschaften ohne deren Zustimmung durch Gesetz
geregelt.

(...)

Zur Vorbereitung der Gebietsreform hatte im Auftrag des Ministeriums des Innern
und fur Sport Prof. Dr. Junkernheinrich eine ,begleitende Gesetzesfolgenabschat-
zung zu den Entwirfen des Ersten und Zweiten Landesgesetzes zur Kommunal-
und Verwaltungsreform in Rheinland-Pfalz® (Stand: 13. Aprii  2010)
— im Folgenden: begleitende Gesetzesfolgenabschatzung — durchgefiihrt. Darin
kommt er zu dem Ergebnis, dass in fiskalischer Hinsicht kleine Gemeinden im
Durchschnitt deutlich schlechter dastehen als einwohnerstarke Gemeinden. Dies
spiegele sich zum einen in ihren Uberwiegend negativen Haushaltsergebnissen
und dartber hinaus auch in der Hohe ihrer Kassenkreditverbindlichkeiten wider.

Beide Indikatoren korrespondierten deutlich mit der Gemeindegrof3e. Die fiskali-
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schen Unterschiede gingen wesentlich auf ortsgréf3enbedingte Kostendifferenzen
zurlck. Zwar stelle die Einwohnerzahl nicht die einzige BestimmungsgroRRe fur die
Hohe des administrativen Ressourcenverbrauchs dar, doch insbesondere im fiska-
lisch besonders bedeutsamen Bereich der allgemeinen Verwaltung (Einzelplan 0)
habe sie einen deutlich spirbaren Einfluss. Im Verbandsgemeindebereich erga-
ben sich im Hinblick auf eine kinftige Mindestortsgrof3e zwei methodisch be-
grundbare Wirtschaftlichkeitsgrenzen. Die erste liege bei einer Einwohnerzahl von
10.700, die zweite bei etwa 13.000 Einwohnern.

V.

1. Unter dem 1. August 2012 erstellte Prof. Dr. Junkernheinrich im Auftrag des
Ministeriums des Innern, fur Sport und Infrastruktur ein Gutachten mit dem Titel
,Fusion von Verbandsgemeinden und verbandsfreien Gemeinden in Rheinland-
Pfalz — Teil A — Prifung der Ausnahmegrinde von der Fusionspflicht im Rahmen
der territorialen Neugliederung rheinland-pfalzischer Verbandsgemeinden und
verbandsfreier Gemeinden® (im Folgenden: Gutachten Junkernheinrich Teil A).
Darin untersuchte er, welche verbandsfreien Gemeinden und Verbandsgemeinden
die primaren Ausnahmegrinde nach § 2 Abs. 3 Satz 1 KomVwWRGrG bzw. die be-
sonderen Ausnahmegriinde nach § 2 Abs. 3 Satz 2 KomVwRGIG erfullten. Unter
Zugrundlegung der im Gutachten angewandten Kriterien bestand fur die Antrag-
stellerin zu 1. kein eigener Gebietsanderungsbedarf, weil sie mit 21.731 Einwoh-
nern zum Stichtag 30. Juni 2009, dem nach 8 2 Abs. 2 S. 2 KomVwWRGrG malf3-
geblichen Zeitpunkt, die gemal 8 2 Abs. 2 Satz 1 Nr. 2 KomVwWRGrG erforderliche
Mindestgroé3e fir Verbandsgemeinden von 12.000 Einwohner deutlich tGberschrei-
te. Demgegentber ergab sich fir die Antragstellerin zu 2. ein gemeindeimmanen-
ter Gebietsédnderungsbedarf, weil sie weder die Mindesteinwohnerzahl erreiche

noch Ausnahmetatbestande fir sich beanspruchen kdnne.

2. Im September 2012 legte Prof. Dr. Junkernheinrich zudem im Auftrag des Mi-
nisteriums des Innern, fur Sport und Infrastruktur Teil B seines Gutachtens ,Fusion
von Verbandsgemeinden und verbandsfreien Gemeinden in Rheinland-Pfalz (im
Folgenden: Gutachten Junkernheinrich Teil B) vor, in dem er Neugliede-
rungsoptionen fur diejenigen verbandsfreien Gemeinden und Verbandsgemeinden

entwickelte, fur die zuvor ein gemeindeimmanenter Gebietsdnderungsbedarf fest-
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gestellt worden war. In diesem Rahmen schlug er fur die Antragstellerin zu 2. in
der ersten von drei ausgearbeiteten Varianten fir eine landesweite Neugliederung
einen Zusammenschluss mit der verbandsfreien Stadt Wittlich, in der zweiten Va-
riante mit der Antragstellerin zu 1. und in der dritten Variante mit der Verbandsge-

meinde Kyllburg vor.

V.

1. Nachdem ein freiwilliger Zusammenschluss der Antragstellerinnen letztlich da-
ran gescheitert war, dass zwar der Verbandgemeinderat der Antragstellerin zu 1.
der zuvor im Einzelnen ausgearbeiteten Vereinbarung zugestimmt, der Verbands-
gemeinderat der Antragstellerin zu 2. diese jedoch abgelehnt hatte, teilte das Mi-
nisterium des Innern, fir Sport und Infrastruktur mit Schreiben vom 17. Oktober
2012 an die Burgermeister der Antragstellerinnen mit, dass fir die Antragstellerin
zu 2. nach Mal3gabe des Landesgesetzes Uber die Grundsatze der Kommunal-
und Verwaltungsreform ein gemeindeimmanenter Gebietsanderungsbedarf gese-
hen werde und fur diese vorgesehen sei, einen Zusammenschluss mit der Antrag-
stellerin zu 1. herbeizufiihren. Den Antragstellerinnen wurde hierzu die Moglichkeit
zur Stellungnahme gegeben. Hiervon machten die Antragstellerin zu 2. mit
Schreiben vom 19. Dezember 2012 und die Antragstellerin zu 1. mit Schreiben
vom 11. Januar 2013 Gebrauch. Die Antragstellerin zu 1. sprach sich gegen einen
Zusammenschluss aus und verwies vor allem darauf, dass bei ihr kein Gebietsan-
derungsbedarf bestehe, sich die Strukturen der beteiligten Verbandsgemeinden
unterschieden und sie, die Antragstellerin zu 1., aufgrund der Verschuldungssitua-
tion der Antragstellerin zu 2. von einer der effizientesten Verbandsgemeindever-
waltungen im Land zu einer solchen, die nur noch Mittelmal3 sei, verwandelt wir-
de. Die Situation habe sich nach den gescheiterten, von ihrer Seite ernsthaft ge-
fuhrten Fusionsverhandlungen fir einen freiwilligen Zusammenschluss geandert.
In keinem Fall sei ein entschadigungsloser Zusammenschluss akzeptabel. Neben
der Antragstellerin zu 1. nahmen einige ihrer Ortsgemeinden ebenfalls Stellung.
Die Antragstellerin zu 2. lehnte den Zusammenschluss ebenfalls ab. Sie sei inzwi-
schen wirtschaftlich sehr leistungsstark und entgegen anderslautender Feststel-
lungen auch finanziell gut aufgestellt. Aufgrund ihrer geografischen Lage sei sie in

besonderer Weise von der erst auf der zweiten Reformstufe zu behandelnden
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Landkreisproblematik betroffen, weshalb eine Entscheidung tber ihre Gebietsver-
anderung auf das Jahr 2019 zu verschieben sei. Die Stadt Manderscheid wandte
sich an das Ministerium mit der Bitte, die Moglichkeit ihrer Einzeleingliederung in
die Verbandsgemeinde Daun in die Erwagungen einzubeziehen.

Mit Schreiben vom 3. Mai 2013 informierte das Ministerium des Innern, fir Sport
und Infrastruktur die betroffenen verbandsfreien Gemeinden und Verbands-
gemeinden, darunter auch die Antragstellerinnen, dartber, dass Gesetzesentwir-
fe zu Gebietsanderungen vorbereitet wirden. Die Landesregierung sei auf
Waunsch einiger Fusionskandidaten allerdings bereit, im Gesetzesentwurf die Ge-
bietsanderung flr einen spateren Zeitpunkt, spatestens aber zum 1. Juli 2019,
vorzusehen, sofern die betroffenen kommunalen Gebietskorperschaften der jewei-
lig vorgesehenen Gebietsdnderung zustimmten. Von dieser Mdglichkeit machten

die Antragstellerinnen letztlich keinen Gebrauch.

3. Das Ministerium des Innern, fir Sport und Infrastruktur gab den Antragstellerin-
nen mit Schreiben vom 19. Juni 2013 zum Entwurf eines Landesgesetzes Uber die
Eingliederung der Verbandsgemeinde Manderscheid in die Verbandsgemeinde

Wittlich-Land Gelegenheit zur Stellungnahme bis zum 20. August 2013.

Nachdem Antrage der Antragstellerin zu 2. auf Fristverlangerung und Aktenein-
sicht in Bezug auf die zugrunde gelegten finanziellen Gesichtspunkte abgelehnt
worden waren, nahm sie unter dem 16. August 2013 zu dem Gesetzentwurf Stel-
lung und lehnte diesen ab. Es liege eine Ungleichbehandlung vor, weil nur einige
wenige Gebietskodrperschaften ausgewahlt und zwangsweise fusioniert wirden.
Die als willkiirlich zu bezeichnende Auswahl einzelner Verbandsgemeinden stehe
uberdies in offenem Widerspruch zu den eigenen Vorgaben, eine abgestimmte
und flachendeckende Gesamtreform im Land durchzufiihren. Ungeachtet dessen
sei sie, die Antragstellerin zu 2., entgegen der Behauptung im Gesetzentwurf dau-
erhaft leistungsfahig. Seit 2007 habe sich die finanzielle Situation so stabilisiert,
dass man kontinuierlich Schulden zurtickgefiihrt und keine neuen Schulden auf-
genommen habe. Sogar der Umlagesatz sei auf aktuell 37 % gesenkt worden.
DarlUber hinaus sei man der Ansicht, dass das blof3e Zahlen von Einwohnern nicht
zielfuhrend sei. Vielmehr missten auch die vielen Fremdibernachtungen, die vie-

len Tagesgaste, die vielen Grundsticksbesitzer mit Zweitwohnsitz sowie die Sol-
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daten auslandischer Streitkrafte beriicksichtigt werden. Die Eingliederung fuihre
auch nicht zu einer Verbesserung des Gemeinwohls. Der geplanten Verbandsge-
meinde fehle es aufgrund der Grol3e von anndhernd 400 Quadratkilometern und
45 Ortsgemeinden an der erforderlichen Burgernahe. Ob es moglich sei, dauerhaft
kostengunstiger zu verwalten, sei zumindest sehr zweifelhaft. Hinzu komme, dass
erhebliche strukturelle Unterschiede bestinden. Wéhrend sie, die Antragstellerin
zu 2., zu grofRen Teilen in der Vulkaneifel liege und sich in der Vergangenheit in
besonderer Weise dem Tourismus gewidmet habe, weise die Antragstellerin zu 1.
eine andere Ausrichtung auf. Aufgrund ihrer geografischen Lage musse die zweite
Stufe der Reform mit einbezogen werden, da sich im Zusammenhang mit der
Neuordnung der Kreisgrenzen fur sie mit hoher Wahrscheinlichkeit neue und bes-
sere Zuordnungsmaoglichkeiten ergdben. Weiterhein fehle es bisher an einer ech-
ten Burgerbeteiligung. Es gebe keinen belastbaren Grund, jetzt eine zwangsweise
Neugliederung vorzunehmen, wenn gleichzeitig ein Aufschub bis 2019 bei Freiwil-
ligkeit in Aussicht gestellt werde. Aus Griinden der Gleichbehandlung sei fur alle
die Reform bis 2019 aufzuschieben.

Die Antragstellerin zu 1. lehnte den Gesetzentwurf mit Stellungnahme vom
19. August 2013 ebenfalls ab. Sie selbst weise keinen Gebietsédnderungsbedarf
auf. Mit Blick auf die durch die Eingliederung deutlich steigende Pro-Kopf-
Verschuldung, die aufgrund der gescheiterten Freiwilligkeitsbemihungen ohne
finanziellen Ausgleich aufgefangen werden misse, liege ein unverhaltnismafiger
Eingriff in ihr Selbstverwaltungsrecht vor. Hilfsweise fordere man, die Aus- und
Eingliederungswiinsche der einzelnen Ortsgemeinden — auch aus der Verbands-
gemeinde Krov-Bausendorf — zu berlcksichtigen und eine Kreisgrenzen uber-
schreitende Gesamtreform anzugehen. Darlber hinaus sei ihr, der Antragstellerin
zu 1., bei einem Neuzuschnitt ein finanzieller Ausgleich zu gewahren. Die vorlie-
gende Konstellation unterscheide sich nicht grundsétzlich von der Fusion der Ver-
bandsgemeinden Nierstein-Oppenheim und Guntersblum, bei der auch ohne
Freiwilligkeit eine finanzielle Forderung gewahrt worden sei. Soweit im Gesetz-
entwurf als Ausgleich die Moglichkeit einer Sonderumlage fir die Ortsgemeinden
der ehemaligen Verbandsgemeinde Manderscheid vorgesehen sei, lasse sich die-
se aus tatsachlichen Grinden nicht tGber einen langen Zeitraum erheben. Schliel3-

lich sei im Eingliederungsgesetz die zum Ausdruck gebrachte Absicht zu veran-
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kern, reformbedingte Baumalinahmen an ihrem Verwaltungsgebaude zu 70 % zu
fordern. Im Ubrigen wies die Antragstellerin zu 1. auf den Termin fir den am
22. September 2013 stattfindenden Buirgerentscheid hin. Bei einer Beteiligung von
69,2 % sprachen sich dort sodann 69 % fur das von der Antragstellerin zu 1. er-
stellte Eckpunktepapier aus, in dem ihre zuvor beschriebene Positionierung wie-

dergeben wurde.

Am 19. November 2013 fand vor dem Innenausschuss des Landtages ein Anho-
rungsverfahren zu dem Gesetzesentwurf statt, zu dem unter anderem die Burger-

meister der Antragstellerinnen eingeladen worden waren.

VI.

1. Am 13. Dezember 2013 beschloss der Landtag das Landesgesetz Uber die Ein-
gliederung der Verbandsgemeinde Manderscheid in die Verbandsgemeinde Witt-
lich-Land (im Folgenden: Eingliederungsgesetz oder ManderEinglG) in der Fas-
sung des Gesetzesentwurfs der Landesregierung (LT-Drucks. 16/2795). Das Ge-
setz wurde am 30. Dezember 2013 im Gesetz- und Verordnungsblatt verkiindet

(GVBI. S. 545). Es lautet auszugsweise wie folgt:

§1

Die Verbandsgemeinde Manderscheid wird am 1. Juli 2014 in die Ver-
bandsgemeinde Wittlich-Land eingegliedert.

§2

Die Verbandsgemeinde Wittlich-Land fuhrt ihren Namen unverandert fort.
Ihr Sitz bleibt die Stadt Wittlich.

§3

(1) Der Verbandsgemeinderat und die Burgermeisterin oder der Blrger-
meister der umgebildeten Verbandsgemeinde Wittlich-Land werden am Ta-
ge der allgemeinen Kommunalwahlen im Jahr 2014 neu gewahlt. Eine et-
waige Stichwahl zur Wahl der Blrgermeisterin oder des BlUrgermeisters der
umgebildeten Verbandsgemeinde findet am 14. Tag nach der ersten Wahl
statt. FUr die Vorbereitung und die Durchfiihrung der Wahlen ist das ge-
meinsame Gebiet der Verbandsgemeinden Wittlich-Land und Manderscheid
malgeblich. Die Wahlzeit des neuen Verbandsgemeinderates Wittlich-Land
beginnt am 1. Juli 2014. Die Wabhlzeiten der bisherigen Verbandsgemeinde-
rate der Verbandsgemeinden Wittlich-Land und Manderscheid und die
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Amtszeiten ihrer jeweils am 30. Juni 2014 amtierenden Burgermeister en-
den mit Ablauf des 30. Juni 2014.

(2) Die am 30. Juni 2014 amtierenden Burgermeister der Verbandsgemein-
den Wittlich-Land und Manderscheid haben fir den Rest der Amtszeiten,
fur die sie ernannt worden sind, einen Anspruch auf Verwendung als haupt-
amtliche Beigeordnete der umgebildeten Verbandsgemeinde Wittlich-Land.
Eine Verpflichtung zur Ubernahme eines gleich oder geringer zu bewerten-
den Amtes im Sinne des § 27 Abs. 3 des Landesbeamtengesetzes (LBG) in
Verbindung mit 8 18 Abs. 1 des Beamtenstatusgesetzes (BeamtStG) vom
17. Juni 2008 (BGBI. | S. 1010) in der jeweils geltenden Fassung besteht
nicht. Bei einer Versetzung in den einstweiligen Ruhestand findet § 83
Abs. 8 des Landesbeamtenversorgungsgesetzes vom 18. Juni 2013 (GVBI.
S. 157, BS 2032-2) entsprechende Anwendung.

(3) Wird der am 30. Juni 2014 amtierende Birgermeister der Verbandsge-
meinde Manderscheid oder Burgermeister der Verbandsgemeinde Wittlich-
Land in das Amt des Blrgermeisters oder fir den Rest seiner Amtszeit, flr
die er ernannt worden ist, als hauptamtlicher Beigeordneter der umgebilde-
ten Verbandsgemeinde Wittlich-Land berufen, gilt das Beamtenverhaltnis
als nicht unterbrochen.

§11

Die umgebildete Verbandsgemeinde Wittlich-Land kann neben der Ver-
bandsgemeindeumlage von den Ortsgemeinden der bisherigen Verbands-
gemeinde Manderscheid im Zeitraum vom 1. Juli 2014 bis zum 31. Dezem-
ber 2024 eine jahrliche Sonderumlage in Hohe von bis zu 5 v. H. der auf
diese Ortsgemeinden nach § 25 Abs. 1 Satz 2 bis 4 des Landesfinanzaus-
gleichsgesetzes entfallenden Betréage erheben. Die Sonderumlage dient ei-
nem Ausgleich des den Ortsgemeinden der bisherigen Verbandsgemeinde
Manderscheid mit der Gebietsanderung durch einen Ubergang der Ver-
schuldung der bisherigen Verbandsgemeinde Manderscheid auf die umge-
bildete Verbandsgemeinde Wittlich-Land entstehenden finanziellen Vorteils.
Der Umlagesatz der Sonderumlage ist in der Haushaltssatzung der umge-
bildeten Verbandsgemeinde Wittlich-Land festzusetzen.

§14

Soweit in diesem Gesetz nichts Abweichendes geregelt ist, gilt ergdnzend
das Landesgesetz Uber die Grundsatze der Kommunal- und Verwaltungs-
reform.

2. In der Begrindung zum Gesetzesentwurf vom 24. September 2013 (LT-Drucks.
16/2795) heil3t es unter anderem:

Fur die Antragstellerin zu 2. bestehe ein Gebietsdnderungsbedarf. Sie unterschrei-
te mit 7.694 Einwohnern zum Stichtag 30. Juni 2009 die gemal § 2 Abs. 2 Satz 1

-13 -



-13-

Nr. 2 KomVwWRGIG erforderliche Mindesteinwohnerzahl von 12.000 Einwohnern
um 4.306 Einwohner (= 35,9 %). Ausnahmetatbestande, die ein Unterschreiten
der Mindesteinwohnerzahl rechtfertigen kdnnten, seien nicht gegeben. Die An-
tragstellerin zu 2. konne sich vor allem weder auf in 8 2 Abs. 2 Satz 3
KomVWRGrG ausdrucklich erfasste noch auf ungeschriebene besondere Griinde
im Sinne des § 2 Abs. 2 Satz 2 KomVwWRGTIG stiitzen, wobei zu beachten sei,
dass, je starker die Einwohnerzahl hinter der gesetzlichen Mindesteinwohnerzahl
zurlUckbleibe, desto schwerer in einer Abwégung die besonderen Grinde wiegen
missten, die fir den Fortbestand der Gebietskorperschaft sprachen. Bei der An-
tragstellerin zu 1. bestehe kein gemeindeinterner Gebietsdnderungsbedarf, weil
sie mit 21.731 Einwohnern zum Stichtag 30. Juni 2009 erheblich tber dem gesetz-
lichen Schwellenwert von 12.000 Einwohnern fur Verbandsgemeinden gelegen
habe und Uberdies auch nach Vorausberechnungen fur die Jahre 2020 und 2030

trotz leichter Bevolkerungsriickgange deutlich dartber liege.

Die Antragstellerin zu 1. werde dennoch — auch ohne gemeindeinternen Gebiets-
anderungsbedarf — in die Gebietsreform einbezogen. Aus Griinden der Verhalt-
nismafigkeit sei zwar angestrebt, Verbandsgemeinden mit jeweils eigenem Ge-
bietsanderungsbedarf zu fusionieren. Es kdnne jedoch nicht ausgeschlossen wer-
den, dass auch Gebietskorperschaften ohne eigenen Neugliederungsbedarf als
Fusionspartner herangezogen werden mussten. Dies sei insbesondere der Fall,
wenn ansonsten keine sinnvolle Gebietsstruktur der neu zu bildenden Gebietskor-
perschaft erreicht werden kénne oder sogar Uberhaupt kein potenzieller Partner

fur eine Kommune mit Gebietsanderungsbedarf zu finden sei.

Eine Einbeziehung der Antragstellerin zu 1. sei notwendig, da andere Neugliede-
rungsoptionen dem Sinn und Zweck der Reform nicht gerecht wiirden. Die einen
eigenen Gebietsanderungsbedarf aufweisende Antragstellerin zu 2. grenze an die
Verbandsgemeinden Kyllburg, Daun, Krév-Bausendorf und Wittlich-Land sowie die
verbandsfreie Stadt Wittlich an. Von diesen wiesen allein die Verbandsgemeinden
Kyllburg und Krév-Bausendorf ebenfalls einen eigenen Gebietsdnderungsbedarf
auf und seien dementsprechend aus Grinden der Verhaltnismafigkeit zunachst in
Betracht zu ziehen. Gegen einen Zusammenschluss mit der Verbandsgemeinde

Kyllburg spreche jedoch — unabhangig von der Problematik einer landkreistber-
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schreitenden Fusion —, dass sich die Verbandsgemeinden Kyllburg und Bitburg-
Land auf einen freiwilligen Zusammenschluss verstandigt héatten. Die dabei ent-
stehende neue Verbandsgemeinde, die hinsichtlich der ihr angehérenden Ortsge-
meinden die bisherige Maximalzahl im Land tberschreite, sei unter Beachtung der
Leitlinie aus § 2 Abs. 5 KomVWRGrG nicht mehr vergréRerbar. Auch von einem
Zusammenschluss mit Krov-Bausendorf werde abgesehen, weil mangels einer
ausreichenden raumlichen Verflechtung die Ziele der Reform nicht in einem aus-
reichenden MalRe erfillt werden koénnten. Mithin sei ein Zusammenschluss der
Antragstellerin zu 2. mit einer Kommune, die einen eigenen Gebietsdnderungsbe-
darf aufweise, nicht realisierbar. Gegen einen Zusammenschluss mit der Ver-
bandsgemeinde Daun spreche — unabhéngig von der Problematik einer landkreis-
Uberschreitenden Fusion —, dass dabei entgegen der Soll-Vorgabe aus § 2 Abs. 5
KomVWRGTrG eine zu gro3e Verbandsgemeinde mit 59 Ortsgemeinden entstiinde,
die Uber die bisherige Maximalzahl im Land von 51 Ortsgemeinden hinausginge.
Von einem Zusammenschluss mit der verbandsfreien Stadt Wittlich werde eben-
falls Abstand genommen. Zwar sei die Eingliederung von verbandsfreien Gemein-
den in Verbandsgemeinden und die Neubildung von Verbandsgemeinden aus
Verbandsgemeinden und verbandsfreien Gemeinden auf der aktuellen Reformstu-
fe grundsétzlich mdglich. Allerdings entsprache ein Zusammenschluss der Antrag-
stellerin zu 2. mit der verbandsfreien Stadt Wittlich, die dadurch ihre Verbandsfrei-
heit verlieren wirde, nicht den Grundsatzen der Verhaltnismaigkeit. Zudem ent-
stiinde kein sinnvoller gebietlicher Zusammenschluss, da beide in einem lediglich

geringfiigigen Mal3e aneinandergrenzten.

Die Eingliederung der Antragstellerin zu 2. in die Antragstellerin zu 1. sei aus
Grinden des Gemeinwohls erforderlich und stelle unter Berlcksichtigung und
Wirdigung der im Gutachten Junkernheinrich Teil B vorgenommenen Punktebe-
wertung im Vergleich zu anderen Fusionsoptionen die Losung dar, welche am ef-
fektivsten zu einer Verwirklichung der Reformziele beitrage und dem im Grundsat-
zegesetz aufgestellten Leitbild entspreche. Soweit damit gleichzeitig punktemalfiig
besser bewertete Neugliederungsvarianten unter Beteiligung der verbandsfreien
Stadt Wittlich abgelehnt wirden, sei dies der aus Griinden der Verhaltnismafigkeit
abgelehnten Einbeziehung der verbandsfreien Stadt Wittlich geschuldet. Fur die

Antragstellerin zu 1. begrinde die Aufnahme der Antragstellerin zu 2. trotz deren
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hoheren Schuldenstandes keine unzumutbare Harte. Ein damit angestrebter Dis-
paritdtenausgleich sei bei Beachtung des VerhaltnismafRigkeitsgrundsatzes zulas-
sig, um eine zukunftsfahige Entwicklung des Gesamtraums zu erreichen. Die MOg-
lichkeit, von den Ortsgemeinden der Antragstellerin zu 2. zeitlich begrenzt eine
Sonderumlage zu erheben, diene dem Ausgleich der auf die umgebildete Ver-
bandsgemeinde Ubergehenden, allein von der Antragstellerin zu 2. eingebrachten

Kassenkredite.

Der Zusammenschluss stehe mit den Vorgaben des 8§ 2 Abs. 5 KomVwWRGIG in
Einklang. Auch die unterschiedliche Wirtschaftsstruktur, die im nordlichen Teil der
Antragstellerin zu 2. in bedeutsamer Weise touristisch gepréagt sei, spreche nicht
gegen den geplanten Zusammenschluss. Schliel3lich entspreche der Weg der
Eingliederung in Abgrenzung zur Bildung einer neuen Verbandsgemeinde durch
Auflésung der bisherigen Gebietskorperschaften dem Grundsatz der Verhéltnis-
mafigkeit. Fur die Antragstellerin zu 1., die keinen eigenen Gebietsanderungsbe-
darf aufweise, stelle die Eingliederung der Antragstellerin zu 2. den geringstmaogli-
chen Eingriff dar.

B.

Mit ihren Antrdgen machen die Antragstellerinnen in erster Linie geltend, durch
das Landesgesetz uber die Eingliederung der Verbandsgemeinde Manderscheid
in die Verbandsgemeinde Wittlich-Land in ihrer kommunalen Selbstverwaltungsga-
rantie verletzt zu sein, und rigen dariber hinaus Versté3e gegen das im allge-

meinen Gleichheitssatz verankerte Willkirverbot.

1. Die Antragstellerin zu 1. macht mehrere Abwagungsfehler geltend, an denen
8 1 ManderEingIG leide. Schon ihre Einbeziehung in die Kommunalreform be-
grinde eine Abwagungsfehleinschatzung, weil sie — wie die Gesetzesbegrindung
zutreffend ausfihre — keinen eigenen Gebietsdnderungsbedarf aufweise und eine
im Grundsatzegesetz nicht vorgesehene ,passive Fusionspflicht* unter Verhalt-
nisméaRigkeitsgesichtspunkten nur als ultima ratio anzusehen sei. Vorliegend héat-

ten fur die Antragstellerin zu 2. jedoch geeignete Fusionskandidaten mit eigenem
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Gebietsanderungsbedarf bereit gestanden. Dies gelte zunachst hinsichtlich der
gegenuber der beschlossenen Malinahme nur unwesentlich schlechter bewerte-
ten Dreierfusion zwischen der Antragstellerin zu 2. und den Verbandsgemeinden
Krév-Bausendorf und Traben-Trarbach. Diese Variante habe der Gesetzgeber
ausweislich der Gesetzesbegrindung gar nicht in seine Abwégung eingestellt, so
dass insoweit ein Abwagungsausfall zu riigen sei. Auch eine Fusion mit der Ver-
bandsgemeinde Kyllburg sei abwégungsfehlerhaft abgelehnt worden. Dieser kdn-
ne weder ihre landkreistiberschreitende Wirkung noch die freiwillige Fusion der
Verbandsgemeinden Kyllburg und Bitburg-Land entgegen gehalten werden. Hin-
sichtlich der Landkreisgrenzen sei zu bericksichtigen, dass der Gesetzgeber die-
se ebenfalls fur revisionsbedurftig halte und auf3erdem unter Beachtung der Ver-
haltnismafigkeit durch diese Landkreisgrenzen wahrende Erwagung keine passi-
ve Fusionspflicht ausgeldst werden konne. Der freiwillige Zusammenschluss kon-
ne ebenfalls keine Berlcksichtigung finden, weil der Gesetzgeber hier einer gegen
die Vorgaben des Grundsatzegesetzes verstol3enden Fusion zugestimmt habe,
welche die selbst formulierten GréRenvorgaben in Bezug auf die maximale Anzahl
an Ortsgemeinden nicht wahre. Ein Abwéagungsausfall bestehe auch in Bezug auf
den ablehnenden Burgerwillen, weil sich in den Gesetzesmaterialien keine Hin-
weise darauf fanden, dass der Gesetzgeber den Birgerentscheid Uberhaupt be-
ricksichtigt habe, und der Gesetzgeber Uberdies den Hintergrinden des ableh-
nenden Birgerwillens nicht nachgegangen sei. Der Gesetzgeber sei mit Blick auf
die Flache der neugebildeten Verbandsgemeinde einer Abwéagungsfehleinschéat-
zung unterlegen. Ausgehend davon, dass die Mehrzahl der Indikatoren fur die
Birgernahe im Gutachten Junkernheinrich Teil B schlecht bewertet worden seien,
fehle es an stichhaltigen Grinden dafiir, dass die umgebildete Verbandsgemeinde
eine ausreichende Blrgernahe gewahrleiste. Hier habe sich der Gesetzgeber ein-
seitig von Rationalisierungsgedanken leiten lassen. Ein erhebliches Abwagungs-
defizit folge auch daraus, dass der Gesetzgeber Verbindlichkeiten der Antragstel-
lerin zu 2. von rund 4,6 Mio. Euro nicht bertcksichtigt habe, die sie, die Antragstel-
lerin zu 1., bei der Eingliederung (zusatzlich) tbernehmen misse. Dies gehe da-
rauf zuriick, dass der Jahresabschluss 2011 der Antragstellerin zu 2. fehlerhaft
keine Ruckstellungen fiir Pensions- und Beihilfeverpflichtungen im Umfang von
rund 4,6 Mio. Euro ausgewiesen habe. Das Risiko dieser defizitaren Sachver-

haltsermittlung trage der Gesetzgeber.
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2. Weiter verstol3e der Gesetzgeber gegen das Gebot der Systemgerechtigkeit
und gegen das Willkirverbot. Denn es mangele vorliegend an einem Gesamt-
konzept in zeitlicher Hinsicht. Ein solches sei nach dem Grundsétzegesetz bereits
vor Ende der Freiwilligkeitsphase am 30. Juni 2012 zu erstellen gewesen. Des
Weiteren hatte der Gesetzgeber die Reform auf der Ebene der verbandsfreien
Gemeinden und Verbandsgemeinden bis zum 25. Mai 2014, dem Tag der allge-
meinen Kommunalwahlen, abschlieR3en missen. Abweichungen von diesem Zeit-
plan kdmen nur im Einzelfall und bei Vorliegen zwingender Grunde in Betracht.
Hierzu zahlten jedoch keine Belange, denen bereits nach den Grundsatzen und
Ausnahmetatbestdnden des Grundsatzegesetzes Rechnung getragen werden
konne. Als systemwidriger Abwagungsausfall stelle es sich dar, dass der Gesetz-
geber nach eigenen Angaben Uberhaupt nicht gewillt sei, von der in § 2 Abs. 4
Satz 2 KomVWRGrG vorgesehene Ausnahme von dem in 8 2 Abs. 4 Satz 1
KomVWRGrG formulierten Regelvorrang kreisinterner Lésungen Gebrauch zu ma-
chen, sondern vielmehr Kreisgrenzen betreffende Fusionen auf das Jahr 2019
verschoben habe.

3. Darlber hinaus liege eine zweifache Verletzung des kommunalen Gleichbe-
handlungsgebots vor. Zum einen sei es gleichheitswidrig, dass ihr, der Antragstel-
lerin zu 1., im Gegensatz zu Fusionen wahrend der Freiwilligkeitsphase keine
,Hochzeitspramie“ zur ,Refinanzierung von Fusionskosten® und zum ,Abbau von
Schulden® gewahrt worden sei. Aufgrund der auch zu ihrem Fall bestehenden
Zweckidentitat (Schuldenabbau, Fusionskosten) sei es sachwidrig, die finanzielle
Forderung an die Freiwilligkeit zu knipfen. Ungeachtet dessen sei die vorliegen-
den Situation, in der ein freiwilliger Zusammenschluss allein an einem fehlenden
Ratsbeschluss des kleineren Fusionspartners gescheitert sei, mit derjenigen der
Verbandsgemeinden Guntersblum und Nierstein-Oppenheim vergleichbar, in der
ebenfalls eine finanzielle Zuwendung gewahrt worden sei. Ein sachlicher Grund
fur eine Ungleichbehandlung vergleichbarer Sachverhalte fehle.

4. Die zunachst schriftsétzlich vorgetragenen Rugen im Hinblick auf die Verfas-
sungsmanigkeit des Grundsatzegesetzes und die im Vorfeld der Neugliederungs-
mafl3nahme durchgefuhrte Anhérung hat die Antragstellerin zu 1. in der mundli-
chen Verhandlung nicht aufrechterhalten.
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1. Die Antragstellerin zu 2. rugt zunachst die Anhorung, als sie zur Diskussion
stellt, ob eine ministerielle Anhdrung ausreiche oder stattdessen eine parlamenta-
rische Anhorung stattzufinden habe. Weiter wendet sie in diesem Zusammenhang
ein, dass eine Erwagungspflicht des Gesetzgebers bestehe, die ihn dazu verpflich-
te, sich in der Begriindung des Gesetzes mit den gedulRerten Einwendungen und
Vorschlagen auseinanderzusetzen. Hieran fehle es insbesondere in Bezug auf die
vielfach geaullerten Vorschlage einzelner Ortsgemeinden zu unterschiedlichen

Varianten der Einzelausgliederungen.

2. Darlber hinaus seien Leitbild und Leitlinien der Kommunal- und Verwaltungs-

reform, wie sie im Grundsatzegesetz normiert seien, verfassungswidrig.

Dies gelte zunachst in Bezug auf die fir Verbandsgemeinden geltende Min-
desteinwohnerzahl von 12.000 Einwohnern. Es fehle an einem rationalen Abwa-
gungsprozess zur Begriindung dieser Grenze. Eine Auseinandersetzung mit den
festgelegten Mindesteinwohnerzahlen in anderen Bundesléandern habe nicht statt-
gefunden. Auch die vom Gesetzgeber bei der Bestimmung der Mindesteinwohner-
zahlen vorgenommene Differenzierung zwischen verbandsfreien Gemeinden und
Verbandsgemeinden sei widerspriichlich. Vor dem Hintergrund, dass verbands-
freie Gemeinden grundsatzlich mehr Aufgaben wahrndhmen als Verbands-
gemeinden, musse von den verbandsfreien Gemeinden grundsatzlich eine héhere
Leistungsfahigkeit und damit eine héhere (Mindest-)Einwohnerzahl eingefordert
werden als von den Verbandsgemeinden. Auch die Kriterien fir den priméren
Ausnahmegrund nach 8 2 Abs. 3 Satz 1 KomVwRGrG seien nicht rational begriin-
det. Dies gelte fur die Untergrenze von 10.000 Einwohnern ebenso wie fir die Ori-
entierung an der durchschnittlichen Flache und der durchschnittichen Anzahl an
Ortsgemeinden. Auch hier fehle eine Auseinandersetzung mit den inhaltlichen
Festlegungen in anderen Landern. In Bezug auf die Ausnahmeregelung des 8§ 2
Abs. 3 Satz 2 KomVwWRGrG sei es unverhéltnismafig, dass eine Verbands-
gemeinde, die nachweislich die Gewahr daflr biete, dauerhaft leistungsfahig zu
sein, und damit der Zielsetzung des 8 1 Abs. 1 KomVwWRGrG genuge, zur Abwen-

dung ihrer Fusionspflicht zuséatzlich eines besonderen Grundes bediirfe.
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Widerspriuchlich und damit evident sachwidrig sei es zudem, dass die Neu-
gliederungsmalRnahmen gemaf 8 2 Abs. 4 Satz 1 KomVwWRGrG grundsatzlich nur
innerhalb der bestehenden Kreisgrenzen erfolgen kbénnten, diese aber durch den
Gesetzgeber als revisionsbedirftig erachtet wirden. Denn zum einen schranke
die Bindung an die Kreisgrenzen die Suche nach sinnvollen Losungen ein. Zum
anderen begrenzten die jetzt geschaffenen Fakten zwangslaufig den Spielraum fur
die finanziell bedeutsamere Gebietsreform auf Ebene der Landkreise und kreis-
freien Stadte.

Schliel3lich begriinde das Grundsatzegesetz auch einen Verstol3 gegen die ,insti-
tutionelle Symmetrie®, weil es keine territoriale Obergrenze vorsehe und expansiv
angelegt sei. Die damit hervorgerufene Unuberschaubarkeit stehe in Konflikt mit
der ortlichen Identifikation. Einhergehend mit der territorialen Erweiterung der Ver-
bandsgemeinden auf kreisahnliche Ausmalie stelle die schleichende Entértlichung
faktisch eine in diesem Umfang nicht zu rechtfertigende Hochzonung der Aufga-

ben dar.

3. Das Fusionsgesetz sei ebenfalls verfassungswidrig. Der Gesetzgeber habe den
maf3geblichen Sachverhalt nicht ausreichend ermittelt. Dartiber hinaus leide das
Gesetz an mehreren Abwagungs- und Gewichtungsfehlern, setze die im Grund-
satzegesetz festgelegten Leitbilder und Leitlinien der Reform nicht systemgerecht
um und gentge nicht den Vorgaben der Verhaltnismafigkeit.

a) Die nahezu ausschlie3liche Bezugnahme auf das Gutachten Junkernheinrich,
das sich der Gesetzgeber ohne weitergehende Uberlegungen zu Eigen mache,
kénne eine eigene Sachverhaltsermittlung des Gesetzgebers nicht ersetzen. Dar-
uber hinaus bilde das Gutachten nur die Entwicklung bis langstens September
2012 ab, so dass der Gesetzgeber Veranderungen der Sachlage zu ermitteln und
zu berucksichtigen gehabt hatte. Der Nachtrag einzelner Zahlen zur Finanzlage
genuge insoweit nicht. Zudem nehme das Gutachten im Wesentlichen auf 6kono-
mische Aspekte Bezug und lasse die Kriterien der Orts-, Sach- und Birgernahe
aul3er Acht. Auch fehle es an einer differenzierten Analyse der strukturellen Opti-
mierungspotenziale. Uber das Gutachten Junkernheinrich hinausgehende Sach-
verhaltsermittlungen waren auch hinsichtlich der besonderen Ausnahmegriinde

nach 8 2 Abs. 3 Satz 2 KomVwRGrG erforderlich gewesen. Es fehle an jeglicher
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summierenden Gesamtschau, bei der weitergehende Uberlegungen zu landschaft-
lichen und topografischen Besonderheiten, andere und aktualisierte Kriterien zur
Wirtschafts- und Finanzkraft, der Tourismus sowie raumordnerische und landes-
planerische Grinde hatten ermittelt und einbezogen werden muissen. Soweit der
Gesetzgeber als unbenannten Grund alleine die demografische Entwicklung auf-
nehme, bestiinden aufgrund bestehender Prognoserisiken Bedenken an der stark
formalistischen Betrachtung, wonach es darauf ankomme, ob die prognostizierte
Einwohnerzahl spater die festgelegten Mindesteinwohnerzahlen tberschreite. In-
folge der unzureichenden Ermittlung von geschriebenen und ungeschriebenen
Ausnahmegrinden habe sich der Gesetzgeber in Verletzung seiner Pflicht zur
Ermittlung des maf3geblichen Sachverhalts auch nicht mit der inhaltlichen Prifung
ihrer dauerhaften Leistungsfahigkeit auseinandergesetzt. Letztere sei indes gege-
ben, wenn man ihre wirtschaftliche Entwicklung nach dem im Gutachten Junkern-
heinrich zugrunde gelegten Zeitraum berlcksichtige; sie habe seit 2009 durch-
gangig eine ,freie Finanzspitze” und habe seit 2009 ihren Schuldenstand ebenso
senken konnen wie die Verbandsgemeindeumlage. Dies erlaube eine positive
Prognose. Hinzu komme ein aul3erst effizienter Personaleinsatz bei einem gleich-
zeitig durch ihre grol3e Flache begriindeten tberdurchschnittlichen Verwaltungs-
aufwand. lhre Investitionen zur Schaffung einer modernen und leistungsfahigen

Infrastruktur seien ebenso Indiz fur ihre besondere Leistungsfahigkeit.

b) Unabhéangig davon leide das Fusionsgesetz an mehreren Abwagungs- und
Gewichtungsfehlern und kénne deshalb auch in der Sache keinen Bestand haben.
Durch die ausschlief3lich auf Grundlage der Wertungen und Ergebnisse des Gut-
achtens Junkernheinrich erfolgende Abwagung der mdglichen Fusionsalternativen
habe ein Ausgleich von Disparitdten Eingang in die Abwéagung gefunden, der sei-
nerseits indes keine Stitze im Grundsatzegesetz finde. Auch das der Abwagung
der Fusionsalternativen zugrunde gelegte Punktesystem des Gutachtens Jun-
kernheinrich Teil B genilige nicht den verfassungsrechtlichen Anforderungen. Das
Punktesystem selbst stof3e schon deshalb auf Bedenken, weil aus den Kriterien
ohne weitere Binnendifferenzierung ein arithmetisches Mittel gebildet werde, das
eine Mess- und Vergleichbarkeit von Neugliederungsoptionen suggeriere, die fak-
tisch nicht gegeben sei. Zwar solle das Punktesystem erméglichen, Indikatoren mit

unterschiedlichen Messskalen einzubeziehen und eine Gewichtung vorzunehmen.
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Es sei aber nicht erkennbar und nicht nachweisbar, dass eine solche Gewichtung
der Kriterien untereinander tatsachlich erfolgt sei. Indem der Gesetzgeber die
Wertungen des Punktesystems kritiklos tlbernommen habe, fehle es an einer ei-
genen Gemeinwohlkonkretisierung. Daruiber hinaus seien die Begrindungen ge-
gen eine Heranziehung der verbandsfreien Stadt Wittlich und der Verbandsge-
meinde Krov-Bausendorf nicht Gberzeugend. Bei der Gewichtung der nach § 2
Abs. 5 KomVWRGIG einzubeziehenden Belange habe der Gesetzgeber schlicht
das Vorliegen abwagungsrelevanter Besonderheiten verneint und dadurch insbe-
sondere die erheblichen Unterschiede in der Wirtschaftsstruktur nicht berticksich-
tigt. Eine Fehlgewichtung abwagungsbedirftiger Belange ergebe sich, weil der
Gesetzgeber mogliche kreisubergreifende Ausgliederungen einzelner Ortsge-
meinden durch den Hinweis auf die Leistungsfahigkeit der neu gebildeten Ver-
bandsgemeinde abgelehnt habe. Dadurch habe der Gesetzgeber in unzulassiger
Weise allein 6konomische Aspekte zur Grundlage seiner Entscheidung gemacht,

ohne die Integrationsfunktion der Verbandsgemeinde zu berticksichtigen.

c) Der Gesetzgeber sei mit dem hier angegriffenen Fusionsgesetz mehrfach ohne
hinreichenden Grund von den Leitbildern und Leitlinien des Grundsatzegesetzes
abgewichen. Ein Versto3 gegen die Systemgerechtigkeit liege in der zeitlichen
und territorialen Stiickelung der Reform bereits auf der Verbandsgemeindeebene.
Das im Grundséatzegesetz fur diese Reformebene vorgesehene Gesamtkonzept
verlange vor dem Eintritt in die Umsetzungsphase nach einem geschlossenen
planerischen Gesamtkonzept. An diese Konzeption habe sich der Gesetzgeber mit
dem fragmentarischen und unkoordinierten Vorziehen einzelner Fusionen ohne
sachlichen Grund nicht gehalten. Eine weitere nicht zu rechtfertigende Abwei-
chung von den selbst aufgestellten Leitbildern und Leitlinien ergebe sich daraus,
dass die Planungen von Anfang an und offen auf die zielgerichtet 6konomischen
Empfehlungen des Gutachtens Junkernheinrich ausgerichtet gewesen seien. Eine
allein 6konomische Betrachtung werde den Vorgaben des Grundsatzegesetzes
nicht gerecht und kénne auch in der Sache einen Eingriff in die Selbstverwal-
tungsgarantie nicht rechtfertigen. Gleichzeitig bezdge das Gutachten Junkernhein-
rich mit dem angestrebten Disparitdtenausgleich und der Kongruenz zwischen
Verflechtungs- und Verwaltungsraum Ziele ein, die im Grundséatzegesetz keinen
Widerhall fanden.
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Der Gesetzgeber habe sich ferner nicht an das Grundséatzegesetz gehalten, als er
im Rahmen der konkreten Fusionsentscheidung mit der Antragstellerin zu 1. eine
Kommune ausgewahlt habe, die keinen eigenen Gebiets&dnderungsbedarf aufwei-
se. Eine sachgerechte Auslegung des Grundsatzegesetzes unter Einbeziehung
von Wortlaut, Systematik und Gesetzesbegriindung fuhre zu dem Ergebnis, dass
nach dem Leitbild und den Leitlinien der vorliegenden Reform eine Einbeziehung
von Verbandsgemeinden und verbandsfreien Gemeinden ohne eigenen Gebiets-
anderungsbedarf nicht vorgesehen sei. Vor diesem Hintergrund konne auch nicht
auf die bisherige Rechtsprechung zur Zulassigkeit einer passiven Fusionspflicht
abgestellt werden, weil es nicht darum gehe, ob eine solche unmittelbar an der
Verfassung gemessen zulassig sei, sondern unter Geltung des Grundsatzegeset-

zes, was hier zu verneinen sei.

d) Ihr Anspruch auf interkommunale Gleichbehandlung sei ebenfalls verletzt. Dies
ergebe sich zum einen aus der systemwidrigen zeitlichen Stiickelung und dem
Vorziehen einzelner Fusionen, fur die es keine sachlichen Griinde gebe. Auch
konkret das Beispiel der Verbandsgemeinde Thalfang, deren Fusionsplanungen
bis 2019 aufgeschoben worden seien, weil die Ausgliederung einzelner Orts-
gemeinden gepruft werde, zeige die Ungleichbehandlung im Umgang mit ihr. Zum
anderen seien einzelnen Verbandsgemeinden neben der Verschiebung auf 2019
auch finanzielle Vorteile zugesagt worden, wenn sie sich schon jetzt zu einem Zu-

sammenschluss bereit erklarten.

e) Das Fusionsgesetz sei Uberdies unverhaltnismaRig. Das umgesetzte Reform-
konzept erscheine vor allem unter dem Aspekt der Erforderlichkeit schwer zu
rechtfertigen. Eine andere Fusionsvariante, z.B. mit der Verbandsgemeinde Daun,
ware ohne Zweifel eine weniger intensive, vor allem von den Blrgerinnen und
Birgern in den verbandsangehérigen Ortsgemeinden eher akzeptierte Variante
gewesen. Diese sei jedoch aufgrund ihres kreistibergreifenden Charakters nicht in
Betracht gezogen worden. Unabhangig davon hétte auch eine modifizierte Fusion
durch Ausgliederung einzelner Ortsgemeinden zu einer weniger eingriffsintensiven
Ldosung gefuhrt, zumal ihre Eingliederung in die Antragstellerin zu 1. durch eine

Umgliederung einzelner Ortsgemeinden ungefahrdet geblieben ware.
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C.

Der Verfassungsgerichtshof hat dem Landtag und der Landesregierung Gelegen-

heit zur AuRerung gegeben.

Der Landtag hélt die Antrédge, soweit Verstol3e gegen das Gleichbehandlungs-
gebot geltend gemacht wirden, fir unzulédssig und ungeachtet dessen insgesamt
fur unbegriindet. Die hier angegriffene Fusion werde den prozeduralen und mate-

riellen Anforderungen gerecht.

Dem Anhorungsgebot sei ausreichend Gentige getan worden. Der Gesetzgeber
habe den mal3geblichen Sachverhalt entgegen der Ansicht der Antragstellerinnen
ausreichend ermittelt und seiner Entscheidung zugrunde gelegt. Basiere das Gut-
achten Junkernheinrich auf einer in tatsachlicher Hinsicht nicht zu beanstanden-
den Grundlage, durfe es zulassigerweise im Gesetzgebungsverfahren zugrunde
gelegt werden. Die behauptete Unvollstandigkeit der Sachverhaltsermittlung lasse
sich nicht auf eine vermeintliche Inkompatibilitdt des Gutachtens Junkernheinrich
mit den Leitbildern und Leitlinien des Grundséatzegesetzes stlitzen, da dies fur das
angeblich hinzugenommene Merkmal Disparitdtenausgleich gerade nicht gelte.
Auch der Einwand fehlender Aktualitat des Datenmaterials des zugrunde gelegten
Gutachtens greife nicht durch, da der Gesetzgeber die Datenbasis — insbesondere
hinsichtlich der Entwicklung der Finanzsituation bei der Antragstellerin zu 2. — in

genugender Weise fortgeschrieben habe.

Die vorgenommene Eingliederung sei gemeinwohlorientiert. Mit der Reform ver-
folge der Gesetzgeber das legitime Ziel, die Leistungsfahigkeit, Wettbewerbsfa-
higkeit und Verwaltungskraft der kommunalen Selbstverwaltung effizient und
nachhaltig zu steigern. Er habe sich vor allem aufgrund der zu erwartenden de-
mografischen Entwicklung und der Verschuldungssituation der kommunalen
Haushalte zur Verdnderung kommunaler Gebietsstrukturen veranlasst sehen diir-
fen. Ohne Gegenmal3nahmen sei eine Beeintrachtigung der aktuellen und langfris-
tigen Aufgabenwahrnehmung zu befiirchten. Die im Grundsatzegesetz festgeleg-

ten Leitlinien seien geeignet, den Gemeinwohlbegriff in verfassungskonformer
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Weise zu konkretisieren. Die im Rahmen einer begleitenden Gesetzesfolgenab-
schatzung mittels einer Varianzanalyse festgelegte Mindestgréf3e von 12.000 Ein-
wohnern pro Verbandsgemeinde sei nachvollziehbar begriindet. Dasselbe gelte
fur die Mindestgrof3e von 10.000 Einwohnern bei verbandsfreien Gemeinden, die
im Gegensatz zu Verbandsgemeinden alle Angelegenheiten der ortlichen Ge-
meinschaft wahrndhmen. Die Ausnahmeregelungen zur Mindesteinwohnerzahl,
die ihrerseits nicht zu beanstanden seien, schlossen eine verfassungsrechtlich
problematische schematische Anwendung aus. Schon wegen der Eigenart der
kommunalen Struktur in Rheinland-Pfalz seien die Richtwerte anderer Bundeslan-
der nicht Ubertragbar. Die grundsatzliche Orientierung an den Kreisgrenzen stelle
die Schlussigkeit des im Grundsatzegesetz angelegten Neugliederungskonzepts
schon deshalb nicht in Frage, weil nach dem Grundsétzegesetz ausnahmsweise
auch kreisuibergreifende MaRRnahmen zulassig seien. Diese wirden nunmehr in
einer zweiten Stufe der Reform realisiert. Die stufenweise Aufstellung und Umset-
zung sei Ausdruck des Gestaltungsspielraums des Gesetzgebers, der sich Uber
die kunftig in Angriff zu nehmenden Entscheidungen ein hinreichend sicheres Ur-
teil bilden musse. Der Gesetzgeber sei schlie3lich auch nicht verpflichtet, aus-
dricklich flachenmaRige oder territoriale Obergrenzen zu definieren. Ungeachtet
dessen Ubersehe die Antragstellerin, dass mit 8§ 2 Abs. 5 KomVwWRGrG und der
korrespondierenden Gesetzesbegrindung durchaus entsprechende Begrenzun-

gen vorhanden seien.

Die in Umsetzung von Leitbild und Leitlinien des Grundsatzegesetzes erfolgende
Eingliederung der Antragstellerin zu 2. in die Antragstellerin zu 1. sei verfassungs-
rechtlich ebenfalls nicht zu beanstanden. Der Einwand der Antragstellerin zu 2.,
der Gesetzgeber habe zu Unrecht eine gesetzliche Ausnahme von der Min-
desteinwohnerzahl verneint, greife nicht durch. Der Gesetzgeber habe sich im
Einzelnen mit den besonderen Grinden des Ausnahmetatbestandes — auch den
ungeschriebenen — auseinandergesetzt und den Griinden auch angesichts der
Erheblichkeit der Unterschreitung der gesetzlich vorgegebenen Mindesteinwoh-
nerzahl keine solche Bedeutung beigemessen, die die Annahme einer Ausnahme
gerechtfertigt hatten. Dass seine Erwagungen offensichtlich unvertretbar seien, sei
nicht ersichtlich. Gleiches gelte fir die schlissig begriindete Annahme, dass die

Antragstellerin zu 2. auch nicht dauerhatft leistungsféahig sei.
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Bei der von beiden Antragstellerinnen gertigten Abwagung der Fusionsoptionen
habe der Gesetzgeber die Belange kommunaler Selbstverwaltung ausreichend
berticksichtigt. Gebietliche Alternativen seien in hinreichender Weise abgewogen
und in vertretbarer Weise abgelehnt worden. In diesem Zusammenhang sei mit
der Auswahl der Antragstellerin zu 1., die selbst keinen Gebietsanderungsbedarf
aufweise, vor allem auch der Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit gewahrt, weil es
nach der schlissig begriindeten Annahme des Gesetzgebers an geeigneten ge-
bietlichen Alternativen fehle. Entgegen dem Einwand der Antragstellerin zu 1. ha-
be der Gesetzgeber auch das Ergebnis der Birgerbefragung im Rahmen des Ge-
setzgebungsverfahrens bertcksichtigt, dem gemeinwohlorientierten Zusammen-
schluss jedoch den Vorrang eingeraumt. Ebenfalls in die Abwéagung eingeflossen
seien die zu berucksichtigenden Belange nach 8 2 Abs. 5 KomVwWRGrG, wobei
der Gesetzgeber die unterschiedlichen Wirtschaftsstrukturen der beiden Antrag-
stellerinnen — anders als die Antragstellerin zu 2. — ebenso wenig als entgegen-
stehenden Belang eingestuft habe wie — so die Ruge der Antragstellerin zu 1. —
die GroRRenverhaltnisse der neu gebildeten Verbandsgemeinde. Dartber hinaus
ergebe sich auch unter der Annahme, der Gesetzgeber habe die zu bilanzieren-
den, indes nicht ausgewiesenen Pensions- und Beihilferlickstellungen der Antrag-
stellerin zu 2. nicht berlcksichtigt, weder ein Defizit der Sachverhaltsermittiung
noch der Abwéagung. Denn zum einen wirkten sich die nicht bilanzierten Rickstel-
lungen nicht auf die seitens des Gesetzgebers herangezogenen Kriterien zur Er-
mittlung der fiskalischen Situation (Steuerkraft und aufgelaufene Kassenkredite)
aus. Zum anderen wirden durch Ruckstellungen keine Zahlungsmittel gebunden,
da diese lediglich korrespondierenden Aktivwerten in der Bilanz gegentberstehen

mussten.

Die Fusionsentscheidung sei auch nicht systemwidrig. Dies gelte sowohl hinsicht-
lich der Annahme einer passiven Fusionspflicht, die in keinem Widerspruch zu den
Vorgaben des Grundsatzegesetzes stehe und verfassungsrechtlich grundsatzlich
zuldssig sei, als auch in Bezug auf die Anforderungen einer Gesamtkonzeption
der Reform. Der Gesetzgeber verstehe die Reform als einen mehrstufigen und
sukzessiv zu verwirklichenden Prozess. Dies sei vom Gestaltungsspielraum des
Gesetzgebers gedeckt, der sich Uber die zuklnftigen Entscheidungen ein hinrei-

chend sicheres Urteil bilden misse. Leitlinien und Leitbilder stellten dabei lediglich
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den Rahmen dar, seien jedoch keine Vorwegnahme der konkreten Strukturent-
scheidung. Das interkommunale Gleichbehandlungsgebot sei ebenfalls nicht ver-
letzt. Es sei verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden, wenn der Gesetzgeber
gestlitzt auf eine angenommen Akzeptanzsteigerung bei der Bevoélkerung allein

freiwillige Zusammenschlusse finanziell férdere.

Die Landesregierung ist ebenfalls der Ansicht, das angegriffene Gesetz sei ver-

fassungsmaRig.

Die durchgefihrte Anhérung durch das Innenministerium genlge den verfas-
sungsrechtlichen Anforderungen. Das Leitbild und die Leitlinien des Grundsatze-
gesetzes seien ebenfalls verfassungsgeméaR. Die Bestimmung von Mindestein-
wohnerzahlen kommunaler Gebietskorperschaften durch den Gesetzgeber erfolge
in einer Abwéagung, deren Ergebnis der Gesetzgeber in fir das ganze Land gel-
tenden Regelungen typisieren dirfe. Es entspreche den Anforderungen an ein
informationsbasiertes rationales Gesetzgebungsverfahren, dass sich der Gesetz-
geber bei der Festlegung der Mindesteinwohnerzahlen auch auf ein als begleiten-
de Gesetzesfolgenabschatzung konzipiertes Expertengutachten gestiitzt habe.
Der Wert von 12.000 Einwohnern sei keinesfalls ,gegriffen“, sondern halte sich
innerhalb der methodisch begrindbaren Wirtschaftlichkeitsgrenzen. Eine Ausei-
nandersetzung mit den in anderen Bundeslandern festgelegten MindestgroRen sei
verfassungsrechtlich nicht erforderlich. Die Festlegung einer niedrigeren Min-
desteinwohnerzahl fur verbandsfreie Gemeinden sei nicht systemwidrig und sei im
Ubrigen nicht geeignet, die hiervon nicht betroffene Antragstellerin zu 2. in ihrem
Selbstverwaltungsrecht zu verletzen. Die Regelung zu Ausnahmen von der Min-
desteinwohnerzahl aufgrund besonderer Griinde sei nicht zu beanstanden; das
dort niedergelegte Abwagungsmodell entspreche prézise den in der verfassungs-
rechtlichen Rechtsprechung entwickelten Anforderungen. Sofern die Antragstelle-
rn zu 2. beanstande, dass die Neugliederungsmaflinahmen der ersten Stufe
grundsatzlich nur innerhalb der Kreisgrenzen erfolgen durften, enge die prinzipiell
zulassige zeitliche Trennung zwischen der Neugliederung auf der Ebene der ver-

bandsfreien Gemeinden bzw. Verbandsgemeinden und der Neugliederung auf
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Kreisebene allenfalls Spielrdume fur die zweite Stufe ein. Die Geeignetheit der

ersten Stufe werde hierdurch nicht relativiert.

Die Eingliederung entspreche dem Gemeinwohl. Die Ermittlung und Wiurdigung
des Sachverhaltes gentige den verfassungsrechtlichen Anforderungen. Die Be-
hauptung der Antragstellerin zu 2., der Gesetzgeber habe sich nahezu ausschliel3-
lich und unkritisch auf das Gutachten Junkernheinrich gestitzt, sei unzutreffend.
Dies zeige sich bereits daran, dass sich der Gesetzgeber, der die untersuchten
Optionen jeweils eigenstandig bewertet habe, in mehreren Fallen gegen die in
dem Gutachten praferierte Neugliederungsvariante entschieden habe. Auch in
zeitlicher Hinsicht habe der Gesetzgeber die dem Gutachten nachfolgenden Ge-
schehnisse ausreichend ermittelt und einbezogen. Dasselbe gelte fur die Kriterien
der Sach-, Orts- und Blrgernahe, die der Gesetzgeber ausweislich der Gesetzes-
begriindung in seine Uberlegungen einbezogen habe. Es sei Sache des Gesetz-
gebers, die zur systemgerechten Verwirklichung des von ihm formulierten Leitbil-
des relevanten Sachverhaltselemente auszuwéhlen und zu ermitteln. Die Antrag-
stellerin zu 2. versuche, dem Gesetzgeber abweichend davon bezlglich besonde-
rer Grinde fur eine Ausnahme nach § 2 Abs. 3 Satz 2 KomVwWRGrG eine unbe-
achtliche Sachverhaltsrekonstruktion aufzudrangen. Die hiermit verknipfte Be-
hauptung, der Gesetzgeber habe mangels festgestellter besonderer Grinde da-
von abgesehen, die dauerhafte Leistungsfahigkeit der Antragstellerin zu 2. zu pru-
fen, sei falsch. Die Begriindung des Gesetzesentwurfs befasse sich ausdricklich
mit dieser Frage und lehne die dauerhafte Leistungsfahigkeit auf Grundlage der

hierfiir herangezogenen Kriterien ab.

Die vorgenommene Abwéagung der Neugliederungsvarianten und die Entschei-
dung fir eine Eingliederung der Antragstellerin zu 2. in die Antragstellerin zu 1.
seien verfassungsrechtlich ebenfalls nicht zu beanstanden. Im Ausgangspunkt sei
die Annahme einer passiven Fusionspflicht verfassungsrechtlich anerkannt und
stehe — entgegen der von den Antragstellerinnen vertretenen Ansicht — nicht in
Widerspruch zum Grundsatzegesetz, dessen gesamtstaatlichem Bezugsrahmen
keine Begrenzung auf Neugliederungsmaflinahmen fir Gebietskérperschaften mit
eigenem Gebietsanderungsbedarf entnommen werden kénne. Ausgehend davon

sei die Auswahl der Antragstellerin zu 1. als Fusionspartner fur die Antragstellerin
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zu 2. nicht zu beanstanden. Insbesondere sei der Gesetzgeber nicht gehalten ge-
wesen, einen Zusammenschluss der Antragstellerin zu 2. mit den Verbandsge-
meinden Krov-Bausendorf und Traben-Trarbach, mit der Verbandsgemeinde Kyll-
burg oder der — ebenso wie die Antragstellerin zu 1. keinen eigenen Gebietsande-
rungsbedarf aufweisenden — verbandsfreien Stadt Wittlich zu praferieren. Die Ge-
wichtung der Belange und deren Abwagung durch den Gesetzgeber seien verfas-
sungsrechtlich nicht zu beanstanden. Der Gesetzgeber habe in diesem Zusam-
menhang auch die Uberlegungen der Ortsgemeinden der Antragstellerinnen ge-
wardigt, sich in Ausibung seines Abwagungs- und Gestaltungsspielraums indes
fur eine andere Neugliederungsoption entschieden. Auch habe der Gesetzgeber
entgegen dem Einwand der Antragstellerin zu 1. das Ergebnis der Birgerbefra-
gung im Rahmen des Gesetzgebungsverfahrens in seine Abwégung einbezogen.
Dasselbe gelte in Bezug auf die nach § 2 Abs. 5 KomVwWRGrG bei der Neugliede-
rung zu bericksichtigenden Belange, bei denen der Gesetzgeber die unterschied-
lichen Wirtschaftsstrukturen der beiden Antragstellerinnen — inhaltlich anders als
die Antragstellerin zu 2. — ebenso wenig als entgegenstehenden Belang eingestuft
habe wie — so die Ruge der Antragstellerin zu 1. — die GréRenverhaltnisse der neu
gebildeten Verbandsgemeinde. Soweit die Antragstellerin zu 1. einen Abwagungs-
fehler und ein Defizit der Sachverhaltsermittlung darauf stiitze, in der Jahresbilanz
2011 der Antragstellerin zu 2. seien Pensions- und Beihilferlickstellungen nicht
ausgewiesen worden, lasse sich daraus nichts herleiten. Schon bilanziell sei zwi-
schen Verbindlichkeiten und Rickstellungen zu unterscheiden. Der Gesetzgeber
habe sich in zulassiger Weise darauf beschrankt, zur Quantifizierung der Ver-
schuldung die Statistik der kommunalen Schulden des Statistischen Landesamtes
zugrunde zu legen, in die Rickstellungen jedoch gerade nicht einzubeziehen sei-
en. Schliel3lich habe die Antragstellerin zu 1. nicht substantiiert dargelegt, inwie-
weit sich die Einbeziehung der Ruckstellungen im Zusammenspiel mit dem hierfur
geforderten finanziellen Ausgleich auf die VerfassungsmaéaRigkeit des § 1 Mander-

EinglG auswirke.

Ein Verstol3 gegen das Gebot der Systemgerechtigkeit kdnne nicht darin gesehen
werden, dass der Gesetzgeber nicht bis zum Ende der Freiwilligkeitsphase ein
landesweites Konzept zur Optimierung von Gebietsstrukturen aller Verbands-

gemeinden und verbandsfreien Gemeinden vorgelegt und nicht alle Verbands-
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gemeinden und verbandsfreien Gemeinden mit Gebietsanderungsbedarf bis zum
Tag der allgemeinen Kommunalwahl neugegliedert habe. Die Bindung des Ge-
setzgebers beziehe sich auf die Inhalte von Leitbild und Leitlinien, nicht auf deren
Konkretisierung innerhalb einer bestimmten Frist oder innerhalb einer Legislatur-
periode. Eine Gefahrdung der systemgerechten Fortfiihrung durch die zeitliche
Streckung der Reform sei nicht ersichtlich. Die in 8§ 2 Abs. 1 und § 3 Abs. 4
KomVWRGIG genannten Fristen seien tberdies nicht zwingend. Im Ubrigen be-
stuinden sachliche Grunde fur die Durchfihrung von Neugliederungsmalf3nahmen
auf der Ebene der verbandsfreien Gemeinden und Verbandsgemeinden nach der
allgemeinen Kommunalwahl im Jahr 2014. Auch die von der Antragstellerin zu 2.
gerugte Unvereinbarkeit des Gutachtens mit dem Leitbild und den Leitlinien des
Grundsatzegesetzes begrinde keinen Verstol3 gegen die Systemgerechtigkeit, da

hieran nicht das Gutachten, sondern das Fusionsgesetz zu messen sei.

Das Gebot interkommunaler Gleichbehandlung werde nicht verletzt. Die von der
Antragstellerin zu 2. gerugte zeitliche Stufung der Neugliederungsmanahmen auf
Ebene der Verbandsgemeinden und verbandsfreien Gemeinden beruhe auf sach-
lichen Griinden, da in erster Linie solche Malinahmen zurlickgestellt worden sei-
en, die mit Anderungen von Landkreisen einhergingen. Darliber hinaus habe es
Falle gegeben, in denen ein konstatierter Gebietsanderungsbedarf noch nicht bis
2014 habe abgearbeitet werden kdnnen. Die Sachlichkeit der Griinde fur eine Ver-
lagerung weniger Neugliederungsmaflinahmen tber 2014 hinaus werde durch die
Bereitschaft, im Falle eines freiwilligen Zusammenschlusses die Durchfiihrung auf
2019 zu verschieben, nicht in Frage gestellt. Das Entgegenkommen des Innenmi-
nisteriums sei insoweit von den Zielen Vorrang der Freiwilligkeit und Rechtssi-
cherheit getragen gewesen. Soweit die Antragstellerin zu 1. eine Ungleichbehand-
lung in Bezug auf die allein bei freiwiligen Zusammenschlissen gewahrten Fi-
nanzzuschisse nach § 17a Landesfinanzausgleichsgesetz — LFAG — geltend ma-
che, begriunde die Freiwilligkeit als férderungswuirdiges Element einen sachlichen
Grund fur eine Differenzierung. Hinsichtlich der ebenfalls gerigten Ungleichbe-
handlung mit dem Fall des Zusammenschlusses der Verbandsgemeinden Gun-
tersblum und Nierstein-Oppenheim, in dem auf3erhalb der Freiwilligkeitsphase ei-
ne Finanzhilfe gewéhrt worden sei, fehle es an der Vergleichbarkeit der beiden
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Fallkonstellationen. Nicht durchgreifend seien schlie3lich die Einwendungen der

Antragstellerin zu 2. gegen die VerhaltnismaRigkeit des Eingliederungsgesetzes.

D.

Die Antrage sind Uberwiegend zulassig (I.); soweit sie zulassig sind, sind sie aller-

dings unbegrindet (11.).

1. Die Antrage sind gemalf3 Art. 130 Abs. 1 Satz 2 Verfassung fur Rheinland-Pfalz
— LV — als Normenkontrolle auf kommunalen Antrag statthaft. Nach Art. 130 Abs. 1
Satz 1 LV kann die Landesregierung, der Landtag und jede Landtagsfraktion eine
Entscheidung des Verfassungsgerichtshofs dariber beantragen, ob ein Gesetz
oder die sonstige Handlung eines Verfassungsorgans, soweit es sich nicht um
eine Gesetzesvorlage handelt, verfassungswidrig ist. Den Antrag kdnnen nach
Satz 2 auch Korperschaften des offentlichen Rechts stellen — und damit auch die
Antragstellerinnen als kommunale Gebietskdrperschaften (vgl. 8 64 Abs. 1 Satz 1
Gemeindeordnung — GemO -) —, soweit sie geltend machen, durch das Gesetz
oder die sonstige Handlung eines Verfassungsorgans in eigenen Rechten verletzt
zu sein (zum Vorrang des Verfahrens nach Art. 130 Abs. 1 Satz 2 LV gegenuber
der Verfassungsbeschwerde nach Art. 130a LV vgl. etwa VerfGH RP, Urteil vom
8. Juni 2015 - VGH N 18/14 —, UA S. 23 f. m.w.N.).

Unter Rechten in diesem Sinne sind nur solche zu verstehen, die sich aus dem
Wesen und der Aufgabe der Korperschaft ergeben, die also zu ihrem spezifisch
hoheitlichen Aufgabenbereich gehdren (vgl. VerfGH RP, Urteil vom 14. November
1966 — VGH 5/66 —, AS 3, 19 [20]; Urteil vom 8. Februar 1971 — VGH 10/70 —, AS
12, 256 [257]; Urteil vom 18. April 1994 — VGH N 1/93 u.a. —, AS 24, 321 [332 f];
Urteil vom 8. Juni 2015 — VGH N 18/14 —, UA S. 23 f.). Kommunale Gebiets-
korperschaften kdnnen sich daher im Wesentlichen auf die in Art. 49 Abs. 1 bis
Abs. 3 LV verankerte Selbstverwaltungsgarantie und das zum Rechtsstaatsprinzip
zahlende Willkarverbot (vgl. VerfGH RP, Urteil vom 8. Mai 1985 — VGH 2/84 —, AS
19, 339 [340]) berufen, sowie auf solche Vorschriften, die ihrem Inhalt nach geeig-

net sind, das verfassungsrechtliche Bild der Selbstverwaltung mitzubestimmen
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(VerfGH RP, Urteil vom 18. April 1994 — VGH N 1/93 u.a. —, AS 24, 321 [333]; Ur-
teil vom 8. Juni 2015 — VGH N 18/14 —, UA S, 23 f.; vgl. ferner BVerfG, Beschluss
vom 7. Oktober 1980 — 2 BvR 584/76 u.a. —, BVerfGE 56, 298 [310]; VerfGH
NRW, Urteil vom 15. September 1986 — 17/85 —, OVGE 39, 292 [293]).

Diese Voraussetzungen sind vorliegend Uberwiegend erfullt. Die Antragstellerin-
nen machen jeweils geltend, durch die sie betreffende Neugliederungsmafl3nahme
gemal 8 1 ManderEinglG in ihrer durch Art. 49 Abs. 1 bis Abs. 3 LV geschitzten
Selbstverwaltungsgarantie verletzt zu sein. Sie haben Tatsachen vorgetragen, die
eine Beeintrachtigung ihres Selbstverwaltungsrechts nicht von vornherein ausge-
schlossen erscheinen lassen. Insoweit sind sie zur Anrufung des Ver-
fassungsgerichtshofs nach Art. 130 Abs. 1 Satz 2 LV befugt. Dies gilt insbesonde-
re auch fur die Antragstellerin zu 1., die durch die Neugliederungsmal3nahme in
ihrer Existenz unangetastet bleibt und durch die Eingliederung eine Gebietserwei-
terung erfahrt. Ein Eingriff in das Selbstverwaltungsrecht einer Gebietskorper-
schaft liegt ndmlich nicht nur bei Auflésung, Gebietsverminderung oder Aufgaben-
entzug vor, sondern auch dann, wenn der Gesetzgeber den Selbstverwaltungsbe-
reich der Gebietskorperschaft neu ordnet (vgl. NdsStGH, Urteil vom 3. Juni 1980
— StGH 2/79 —, juris, Rn. 48).

Soweit die Antragstellerin zu 1. allerdings rigt, 8 1 ManderEinglG verstol3e gegen
das kommunale Selbstverwaltungsrecht sowie das Willktrverbot, weil ihr im Ge-
gensatz zu anderen verbandsfreien Gemeinden bzw. Verbandsgemeinden fir die
Fusion keine finanzielle Zuwendung nach § 17a Landesfinanzausgleichgesetz
— LFAG — bzw. 8§ 6 Satz 1 Nr. 1 und § 7 Nr. 2 bis 8 LFAG gewahrt worden sei und
dariiber hinaus eine Ungleichbehandlung im Vergleich zur Fusion der Verbands-
gemeinden Guntersblum und Nierstein-Oppenheim vorliege, ist ihr Antrag nicht
gemal § 23 des Landesgesetzes uber den Verfassungsgerichtshof — VerfGHG —
hinreichend begriindet. Fir eine substantiierte Darlegung, mit welchen verfas-
sungsrechtlichen Anforderungen die angegriffene Mal3nahme kollidiert, muss der
Antragsteller aufzeigen, inwieweit durch die angegriffene Malihahme das bezeich-
nete Recht verletzt sein soll (vgl. zum Verfassungsbeschwerdeverfahren etwa
BVerfG, Beschluss vom 29. September 1998 — 2 BvR 1790/94 —, BVerfGE 99, 84
[87]; Kammerbeschluss vom 14. Dezember 2011 — 2 BvR 1430/11 —, juris, Rn. 3)
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und sich mit der verfassungsrechtlichen Beurteilung des vorgetragenen Sachver-
haltes auseinandersetzen (vgl. BVerfG, Kammerbeschluss vom 11. Marz 2010
— 1 BvR 2909/08 —, juris, Rn. 2). Diesen Anforderungen geniigt das Vorbringen
der Antragstellerin zu 1. nicht. Insbesondere legt sie zu beiden gertgten Punkten
nicht dar, inwieweit sich eine unterbliebene finanzielle Zuwendung unmittelbar auf
den hier in der Sache allein angegriffenen § 1 ManderEinglG auswirken kodnnte.
Sie zeigt nicht auf, dass die Eingliederung als solche und eine etwaig zu gewéh-
rende finanzielle Zuwendung in einem derart engen Zusammenhang stehen, dass
das Fehlen letzterer zugleich die Verfassungswidrigkeit der Neugliederung als sol-
cher zur Folge hat — wie etwa bei der Eingliederung der Verbandsgemeinde Hoch-
speyer in die Verbandsgemeinde Enkenbach-Alsenborn, wo mithilfe der finanziel-
len Zuwendung erst die Zumutbarkeit der Neugliederungsmal3nahme fur die auf-
nehmende Verbandsgemeinde Enkenbach-Alsenborn hergestellt werden soll (vgl.
dazu LT-Drucks. 16/2801, S. 82 ff.). Das Vorgenannte gilt entsprechend, soweit
auch die Antragstellerin zu 2. eine Ungleichbehandlung in Bezug auf finanzielle
Zuwendungen geltend macht.

Hinsichtlich der Antragstellerin zu 2. fehlt es zum Teil auch an einer Antragsbefug-
nis, soweit sie rugt, 8 1 ManderEingIG verstof3e gegen das kommunale Selbstver-
waltungsrecht, weil die einzelnen Ausgliederungswiinsche einer Vielzahl ihrer
Ortsgemeinden nicht ausreichend bertcksichtigt worden seien. Bei Verfahren
nach Art. 130 Abs. 1 Satz 2 LV ist ahnlich einer Verfassungsbeschwerde eine ei-
gene, gegenwartige und unmittelbare Rechtsbetroffenheit erforderlich (vgl. VerfGH
RP, Urteil vom 18. April 1994 — VGH N 1/93 u.a. —, AS 24, 321 [333]; Urteil vom
13. Oktober 1995 — VGH N 4/93 —, AS 25, 194 [195]). An einer eigenen Rechtsbe-
troffenheit der Antragstellerin zu 2. fehlt es indes, wenn sie sich auf Rechte der ihr
angehoérenden Ortsgemeinden beruft; sie ist nicht berechtigt, sich zum Sachwalter
ihrer Ortsgemeinden zu machen (vgl. VerfGH RP, Urteil vom 17. Dezember 1969
— VGH 10/69 —, AS 11, 271 [272]). Soweit sie danach isoliert nicht einbezogene
oder abgelehnte Einzelausgliederungen der ihr angehérenden Ortsgemeinden
rigt, ohne gleichzeitig darzulegen, welche Auswirkungen diese auf ihren eigenen
Bestand oder ihre eigenen — nicht bereits aus anderen Griinden abgelehnten —
Fusionsoptionen haben konnte, fehlt es an der erforderlichen Antragsbefugnis.

Eine Beeintrachtigung ihres Selbstverwaltungsrechts scheidet insoweit aus.
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2. Der Zulassigkeit des Antrags steht ansonsten nicht entgegen, dass die Antrag-
stellerin zu 2. gemaR 8 1 ManderEingIG seit dem 1. Juli 2014 aufgel6st und somit
rechtlich nicht mehr existent ist. Denn fur die Dauer des Verfahrens gegen den
ihre Auflosung bewirkenden Rechtsakt gelten Gemeinden und Gemeindeverbande
als fortbestehend. Dies resultiert aus dem Gebot der Gewahrleistung effektiven
Rechtsschutzes, da anderenfalls der Existenzverlust der Gebietskorperschaft nicht
rigefahig bliebe (vgl. BVerfG, Kammerbeschluss vom 6. Dezember 2012 — 2 BVR
1470/11 —, juris, Rn. 7; VerfGH NRW, Beschluss vom 9. April 1976 — 58/75 —,
OVGE 31, 309 [310]; VerfGH Saarland, Urteil vom 22. Méarz 1993 — Lv 3/91 —,
NVwZ 1994, 481; VerfG Brandenburg, Urteil vom 15. September 1994 — VfgBbg
3/93 —, juris, Rn. 37; VerfGH RP, Urteil vom 8. Juni 2015 — VGH N 18/14 —, UA
S. 24 1.). Ebenfalls mit Blick auf das Gebot der Gewahrleistung effektiven Rechts-
schutzes und nicht zuletzt auch, um von vornherein jeglichen méglichen Interes-
senkonflikt zu vermeiden, geht der Verfassungsgerichtshof auch in Bezug auf die
Antragstellerin zu 1. davon aus, dass die Verbandsgemeinde Wittlich-Land in ihrer
Gestalt bis zum 30. Juni 2014 beschwerdefahig ist.

3. Die Antragstellerinnen werden im Verfahren zulassigerweise durch ihre zuletzt
amtierenden Birgermeister vertreten (vgl. VerfGH RP, Urteil vom 14. Juni 1971
— VGH 7/70 —, AS 12, 153 [159 ff.]; ferner Th. Schmidt, JA 2008, 763 [765]). Da
die ehemaligen Birgermeister der Antragstellerinnen nicht im Dienst der umgebil-
deten Verbandsgemeinde Wittlich-Land stehen, ist es mangels der Gefahr eines
Interessenwiderstreits nicht veranlasst, die Prozessfahigkeit der Antragstellerinnen
Uber ihre ehemaligen Verbandsgemeinderate herzustellen (so aber VerfGH NRW,
Urteil vom 18. Dezember 1970 — 11/70 —, OVGE 26, 306 [310 f.]; Urteil vom
18. Dezember 1970 — 13/70 —, OVGE 26, 316 [318] unter Aufgabe der bisherigen
Rechtsprechung). Es erscheint vielmehr sachgerechter, die Fiktion des Fort-
bestehens von Organen zum Zwecke der Prozessfuhrung auf den jeweiligen Bir-
germeister der aufgelésten bzw. umgebildeten kommunalen Gebietskdrperschaft
bzw. dessen gesetzlichen Vertreter zu beschranken (vgl. Bosse, DOV 1976, 34
[35]), zumal nach § 64 Abs. 2, 8 47 Abs. 1 Satz 1 GemO grundsatzlich dem Bur-
germeister die Vertretung der Gemeinde obliegt.
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Der Antrage sind, soweit sie zulassig sind, nicht begrindet. 8 1 ManderEingIG ver-
stoldt nicht gegen die in Art. 49 Abs. 1 bis Abs. 3 LV verankerte kommunale
Selbstverwaltungsgarantie. Die kommunale Selbstverwaltungsgarantie verlangt
bei der Auflésung und Eingliederung von Verbandsgemeinden oder deren Zu-
sammenschluss — ebenso wie bei Gemeinden —, dass die betroffenen Gebiets-
korperschaften angehort werden und der Eingriff in den individuellen Bestand dem
Gemeinwohl dient (vgl. VerfGH RP, Urteil vom 8. Juni 2015 — VGH N 18/14 —, UA
S. 26 f., m.w.N.). Die Antragstellerinnen sind in verfassungsrechtlicher Hinsicht
ausreichend angehdrt worden (1.). Die Auflésung der Antragstellerin zu 2. und ihre
Eingliederung in die Antragstellerin zu 1. entsprechen dem Gemeinwohl (2.).

1. Die hier vorgenommenen Anhorungen der Antragstellerinnen sind gemessen an
den verfassungsrechtlichen Mal3staben, wie sie sich aus dem Urteil des Verfas-
sungsgerichtshofs vom 8. Juni 2015 ergeben (VGH N 18/14, UA S. 27 ff.), nicht zu
beanstanden; die Anh6érung muss von Verfassungs wegen insbesondere nicht
durch den Landtag selbst oder einen von ihm gebildeten Ausschuss erfolgen (vgl.
nur VerfGH RP Urteile vom 8. Juni 2015 — VGH N 18/14 —, UA S. 29 f. und vom
26. Oktober 2015 — VGH N 36/14 —, UA S. 33 f.). Im Hinblick auf die weitere Ein-
wendung der Antragstellerin zu 2. halt der Verfassungsgerichtshof daran fest,
dass das nicht mit dem Anspruch auf rechtliches Gehor gleichzusetzende Anho-
rungsrecht keine formelle Erwagungspflicht des Gesetzgebers begrindet (vgl.
VerfGH RP, Urteil vom 26. Oktober 2015 — VGH N 36/14 —, UA S. 38 1.).

2. Die in § 1 ManderEingIG vorgesehene Eingliederung der Antragstellerin zu 2. in

die Antragstellerin zu 1. dient dem Gemeinwohl.

a) Nach der Ubereinstimmenden, standigen Rechtsprechung der Verfassungs-
gerichte verlangt die verfassungsrechtlich garantierte kommunale Selbstverwal-
tung, so wie diese sich geschichtlich entwickelt hat, dass Gemeinden in ihrem in-
dividuellen Bestand nur dann geandert oder aufgeldst werden dirfen, wenn dieser
Eingriff dem Gemeinwohl bzw. dem o&ffentlichen Wohl dient (vgl. BVerfG, Be-
schluss vom 27. November 1978 — 2 BvR 165/75 —, BVerfGE 50, 50; Beschluss
vom 12. Mai 1992 — 2 BvR 470/90 u.a. —, BVerfGE 86, 90 [107]; BVerfG, Kam-
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merbeschluss vom 3. November 1981 — 2 BvR 827/80 —, juris, Rn. 2; VerfGH RP,
Urteil vom 17. April 1969 — VGH 2/69 —, AS 11, 73 [78 ff.]; Urteil vom 5. Mai 1969
- VGH 29/69 -, AS 11, 118 ([121]; Urteil vom 14. Dezember 1970
— VGH 4/70 —, AS 12, 239 [247 f.]; Urteil vom 8. Juni 2015 — VGH N 18/14 —, UA
S. 43 f.; ThurVerfGH, Urteil vom 18. Dezember 1996 — 2/95 u.a. —, NVWZ-RR
1997, 639 [641]). Die Gemeinwohlbindung, wie sie fur samtliche Gesetzgebung
besteht, folgt zudem aus Art. 1 Abs. 2 bis 4 LV (vgl. VerfGH RP, Urteil vom
17. April 1969 — VGH 2/69 —, AS 11, 73 [80]; Urteil vom 14. Dezember 1970
—VGH 4/70 —, AS 12, 239 [247 {.]).

Bei dem abstrakten Begriff des ,Gemeinwohls“ handelt es sich um einen general-
klauselartigen unbestimmten Rechts- bzw. Verfassungsbegriff, dessen Inhalt nicht
festgelegt und keiner abstrakten Definition zuganglich ist. Es ist vielmehr Sache
des demokratisch legitimierten Gesetzgebers, die fur ihn maf3geblichen Gemein-
wohlgriinde zu bestimmen und daran die Neugliederung von Gemeinden auszu-
richten (vgl. VerfGH RP, Urteil vom 17. April 1969 — VGH 2/69 —, AS 11, 73 [82 ff.];
Urteil vom 8. Juni 2015 — VGH N 18/14 —, UA S. 44). Dabei hat er — im Rahmen
der verfassungsrechtlichen Vorgaben — einen grof3en politischen Spielraum (vgl.
VerfGH RP, Urteil vom 8. Juni 2015 — VGH N 18/14 — UA S. 44; VerfG Mecklen-
burg-Vorpommern, Urteil vom 26. Juli 2007 — 9/06 u.a. —, juris, Rn. 117). Das Ge-
meinwohl kann durch die rechtlichen Wertungen der Verfassung konkretisiert wer-
den. Allerdings kénnen auch Interessen und Zwecke, die sich nicht unmittelbar
aus einem Verfassungsgrundsatz ableiten lassen, Grinde des 6ffentlichen Wohls
darstellen. Dabei ist aber tUbergeordneten Verfassungsprinzipien bzw. der verfas-
sungsmalfigen Wertordnung Rechnung zu tragen (vgl. ThurVerfGH, Urteil vom
18. Dezember 1996 — 2/95 u.a. —, NVWZ-RR 1997, 639 [641]; LVerfG Sachsen-
Anhalt, Urteil vom 21. April 2009 — LVG 12/08 —, BeckRS 2009, 33217).

Mit dem erheblichen politischen Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers bei der
Bestimmung des Gemeinwohls im Rahmen von Gebietsreformen und dem ,plane-
rischen Einschlag® von Neugliederungsgesetzen (vgl. BVerfG, Beschluss vom
12. Mai 1992 — 2 BVR 470/90 u.a. —, BVerfGE 86, 90 [108]) korrespondiert eine
nur eingeschrankte verfassungsgerichtliche Uberpriifung der Gemeinwohl-
konformitat. Die Bewaltigung komplexer Probleme, wie sie bei einer Gebietsreform
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auftreten, muss vorrangig dem Parlament tberlassen bleiben (vgl. auch VerfG
Brandenburg, Urteil vom 14. Juli 1994 — VfGBbg 4/93 -).

Dabei lassen sich drei Stufen der gesetzgeberischen Entscheidung unterscheiden,
auf denen jeweils eine Gemeinwohlkonkretisierung durch den Gesetzgeber erfolgt
(vgl. VerfGH RP, Urteil vom 8. Juni 2015 — VGH N 18/14 —, UA S. 45 ff.; VerfGH
Sachsen, Beschluss vom 9. November 1995 — Vf. 20-VIII-95 —; Urteil vom 18. Juni
1999 — Vf. 51-VIII-98 —; ThurVerfGH, Urteil vom 18. Dezember 1996 — 2/95 u.a. —,
NVwWZ-RR 1997, 639 [642 ff.]; Beschluss vom 8. September 1997 — 8/95 —, juris,
Rn. 76 ff.; Muller/Trute, Stadt-Umland-Probleme und Gebietsreform in Sachsen,
1996, S. 156 ff.):

Auf der ersten Stufe werden die Uberlegungen, die der Durchfiihrung der Reform
als solcher zugrunde liegen, verfassungsrechtlich gewurdigt. Dabei pruft der Ver-
fassungsgerichtshof nur, ob im Lichte der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie

betrachtet verfassungsrechtlich legitime Reformziele verwirklicht werden sollen.

Auf der zweiten Stufe werden das Leitbild und die Leitlinien, die der Gesetzgeber
seiner ReformmalRnahme selbst zugrunde gelegt hat, einer verfassungsrecht-
lichen Prufung unterzogen. Diese erlangen rechtliche Bedeutung fir die einzelne
Neugliederung durch das aus dem Gleichheitssatz bzw. dem Rechtsstaatsprinzip
abgeleitete Gebot der Systemgerechtigkeit (vgl. VerfGH RP, Urteil vom 8. Juni
2015 — VGH N 18/14 —; ThiurVerfGH, Urteil vom 18. Dezember 1996 — 2/95 u.a. —,
NVwZ-RR 1997, 639 [643]; NdsStGH, Urteil vom 14. Februar 1979 — StGH 2/77 —,
juris, Rn. 610; Muller/Trute, Stadt-Umland-Probleme und Gebietsreform in Sach-
sen, 1996, S. 190).

Auf der dritten Stufe wird schlie3lich die konkrete einzelne Neugliederungsmali-

nahme verfassungsrechtlich gewurdigt.

b) Gemessen an diesem verfassungsrechtlichen ,Prifprogramm® verfolgt der Ge-
setzgeber mit seiner Gebietsreform betreffend die verbandsfreien Gemeinden und
Verbandsgemeinden, wie der Verfassungsgerichtshof bereits in seinem Urteil vom
8. Juni 2015 (VGH N 18/14, UA S. 47 f., m.w.N.) entschieden hat und seitens der

Antragstellerinnen auch nicht (mehr) in Frage gestellt wird, ein verfassungsrecht-

-37 -



-37-

lich legitimes Reformziel. Auch begegnen das Leitbild und die Leitlinien des
Grundsatzegesetzes und damit dieses selbst keinen durchgreifenden verfas-
sungsrechtlichen Bedenken (aa). 8 1 ManderEinglG halt ebenfalls der verfas-
sungsrechtlichen Prifung stand (bb).

aa) Das Leitbild und die Leitlinien, wie sie der Gesetzgeber im Grundsatzegesetz
zugrunde gelegt hat, sind verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden. Dies hat der
Verfassungsgerichtshof mit Urteilen vom 8. Juni 2015 (VGH N 18/14, UA S. 49 ff.)
und vom 26. Oktober 2015 (VGH N 36/14, UA S. 42 ff.) bereits entschieden. Die
Antragstellerin zu 1. halt ihre zuvor schriftsatzlich erhobenen Rigen zur Frage der
VerfassungsmaRigkeit der ersten beiden Stufen der Reform, wie sie in der mandli-
chen Verhandlung vor dem Verfassungsgerichtshof klargestellt hat, nicht weiter
aufrecht. Die im Einzelnen erhobenen Einwendungen der Antragstellerin zu 2.
greifen — wie der Verfassungsgerichtshof zu im Wesentlichen gleichlautenden Vor-
trag bereits entschieden hat (vgl. VerfGH RP, Urteil vom 26. Oktober 2015 — VGH
N 36/14 —, UA S. 43 ff.) — nicht durch.

bb) 8§ 1 ManderEinglG halt ebenfalls der verfassungsrechtlichen Prifung stand.
Die Eingliederung der Antragstellerin zu 2. in die Antragstellerin zu 1. verletzt die

Antragstellerinnen nicht in ihrer kommunalen Selbstverwaltungsgarantie.

(1) Auch auf der Stufe der verfassungsrechtlichen Uberpriifung des konkreten Fu-
sionsgesetzes ist der politische Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers zu be-
ricksichtigen, der nur eine eingeschrankte verfassungsgerichtliche Kontrolle zu-
lasst (vgl. etwa LVerfG Sachsen-Anhalt, Urteil vom 4. September 2012 — LVG 3/11
—; VerfG Mecklenburg-Vorpommern, Urteil vom 18. August 2011 — 21/10 —, juris,
Rn. 125). Allerdings unterliegt der Gesetzgeber hier einer intensiveren ver-
fassungsgerichtlichen Kontrolle als auf den beiden vorangegangenen Stufen (vgl.
TharVerfGH, Urteil vom 18. Dezember 1996 — 2/95 u.a. —, NVwWZ-RR 1997, 639
[644]; VerfGH Sachsen, Beschluss vom 9. November 1995 — Vf. 20-VIII-95 —; Ver-
fGH RP, Urteil vom 8. Juni 2015 — VGH N 18/14 —, UA S. 64).

In Anlehnung an die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts und der
Verfassungsgerichte der Lander tGberprift der Verfassungsgerichtshof die einzelne

Neugliederung darauf, ob der Gesetzgeber den fir seine Regelung erheblichen
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Sachverhalt zutreffend ermittelt, dem Gesetz zugrunde gelegt hat und ob er die im
konkreten Fall angesprochenen Gemeinwohlgriinde sowie die Vor- und Nachteile
der gesetzlichen Regelung in die vorzunehmende Abwagung eingestellt hat. Auf
der Grundlage des in dieser Weise ermittelten Sachverhalts und der Gegenuber-
stellung der daraus folgenden verschiedenen — oft gegenlaufigen Belange — ist der
Gesetzgeber befugt, sich letztlich fir die Bevorzugung eines Belangs und damit
notwendig zugleich fur die Zurlckstellung aller anderen betroffenen Aspekte zu
entscheiden. Insoweit hat sich die Prifung auf die Kontrolle zu beschranken, ob
die angegriffene NeugliederungsmafRnahme dem Grundsatz der VerhaltnismaRig-
keit entspricht und frei von willkirlichen Erwagungen ist (vgl. VerfGH RP, Urteil
vom 8. Juni 2015 — VGH N 18/14 —, UA S. 64 f.; BVerfG, Beschluss vom
27. November 1978 — 2 BvR 165/75 —, BVerfGE 50, 50 [51]; Beschluss vom
12. Mai 1992 — 2 BvR 470/90 u.a. —, BVerfGE 86, 90 [108 f.]; VerfGH Sachsen
Urteil vom 6. Mai 1999 — Vf. 51-VIII-98 —; VerfG Mecklenburg-Vorpommern, Urtell
vom 18. August 2011 — 21/10 —, juris, Rn. 124). Liegen zudem gesetzgeberische
Leitbilder und Leitlinien fur die NeugliederungsmalRnahme vor, prift der Verfas-
sungsgerichtshof, ob diese systemgerecht verwirklicht worden sind (vgl. BVerfG,
Beschluss vom 27. November 1978 — 2 BvR 165/75 —, BVerfGE 50, 50 [51]; Ver-
fGH RP, Urteil vom 5. Mai 1969 — VGH 29/69 —, AS 11, 118 [130 f., 133]; Urteil
vom 14. Dezember 1970 — VGH 4/70 —, AS 12, 239 [249 {.]; VerfG Mecklenburg-
Vorpommern, Urteil vom 18. August 2011 — 21/10 —, juris, Rn. 124). Soweit Ziele,
Wertungen und Prognosen des Gesetzgebers in Rede stehen, hat der Verfas-
sungsgerichtshof daruber zu wachen, dass diese nicht offensichtlich oder eindeu-
tig widerlegbar sind oder gar den Prinzipien der verfassungsrechtlichen Ordnung
widersprechen (vgl. BVerfG, Beschluss vom 27. November 1978 — 2 BVR 165/75 —
, BVerfGE 50, 50 [51]; Beschluss vom 12. Mai 1992 — 2 BvR 470/90 u.a. —, BVer-
fGE 86, 90 [109]; VerfG Mecklenburg-Vorpommern, Urteil vom 18. August 2011
— 21/10 —, juris, Rn. 124; LVerfG Sachsen-Anhalt, Urteil vom 4. September 2012
—LVG 3/11 —; VerfGH RP, Urteil vom 8. Juni 2015 — VGH N 18/14 —, UA S. 64 f.).

Fur diese Priufung ist es unabdingbar, dass der Gesetzgeber seiner Entscheidung
eine Begrindung beigibt, aus der die fur den Abwéagungsprozess und sein Ergeb-
nis relevanten Gesichtspunkte erkennbar werden (VerfGH Sachsen, Urteil vom
6. Mai 1999 — Vf. 51-VIII-98 —; Urteil vom 25. November 2005 — Vf. 119-VIII-04 —,
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juris, Rn. 246). Der Gemeinwohlvorbehalt fir gemeindliche Neugliederungen be-
deutet daher im Wesentlichen ein ,legislatorisches Abwagungsgebot* (Wallerath,
in: Die Verfassungsgerichte der Lander Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern
u.a. [Hrsg.], 20 Jahre Verfassungsgerichtsbarkeit in den neuen L&ndern, 2014,
S. 53 [82)).

(2) Hieran gemessen ist 8 1 ManderEinglG verfassungsrechtlich nicht zu bean-
standen. Der Gesetzgeber hat den entscheidungserheblichen Sachverhalt in aus-
reichendem Mal3e ermittelt (a). Die hier vorgenommene Abwagung genugt den

verfassungsrechtlichen Anforderungen (b).

(a) Die Sachverhaltsermittlung ist verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden.

(aa) Fur eine ausreichende Sachverhaltsermittlung kommt es nicht darauf an, ob
samtliche tatsachlichen Momente in allen Einzelheiten richtig erfasst und gewur-
digt worden sind. Der Gesetzgeber ist nicht verpflichtet, alle irgendwie mit einem
Neugliederungsvorhaben zusammenhéngenden Aspekte umfassend aufzuklaren.
Ins Gewicht fallt vielmehr, ob er die Sachverhaltselemente vollstandig ermittelt hat,
die fur sein selbst gesetztes Ziel erheblich sind. Hinzu kommt, dass der Gesetz-
geber bei organisatorischen Regelungen, die das ganze Land betreffen, typisieren
darf; er braucht nicht jeder einzelnen Gemeinde und grundsétzlich auch nicht jeder
insgesamt gesehen unbedeutenden Gruppe von Gemeinden Rechnung zu tragen.
Dies folgt schon aus dem notwendig generellen Charakter seiner Regelung (vgl.
BVerfG, Beschluss vom 19. November 2002 — 2 BvR 329/97 —, BVerfGE 107, 1
[14]). Erst wenn die Richtigkeit einer die Entscheidung tragenden Tatsache bestrit-
ten und es mdoglich ist, dass die Neugliederung anders ausgefallen ware, besteht
eine Nachprufungspflicht fur das Verfassungsgericht (vgl. VerfGH Sachsen, Urteil
vom 25. November 2005 — Vf. 119-VIII-04 —, juris, Rn. 241 f.; VerfG Brandenburg,
Beschluss vom 18. November 2004 — VfgBbg 266/03 —, juris, Rn. 24, m.w.N.).

(bb) Ausgehend hiervon vermag mit Blick auf die Rugen der Antragstellerin zu 2.
weder die im Wesentlichen auf das Gutachten Junkernheinrich gestutzte Ent-
scheidung des Gesetzgebers (a) noch der Einwand einer unzureichenden Ermitt-
lung besonderer Griinde im Sinne des 8 2 Abs. 3 Satz 2 und Satz 3 KomVwWRGrG

(B) oder die Ruge einer unterlassenen bzw. ungentgenden Prifung der dauerhaf-
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ten Leistungsfahigkeit (y) eine unzureichende Sachverhaltsermittlung zu begrin-
den. Entgegen dem Einwand der Antragstellerin zu 1. ergibt sich auch kein Ermitt-
lungsdefizit im Zusammenhang mit der von ihren Birgern mehrheitlich geduf3erten
Ablehnung der Neugliederungsmaflinahme oder in Bezug auf (etwaig) fehlerhaft
nicht in der Bilanz 2011 der Antragstellerin zu 2. aufgenommene Rickstellungen

fur Pensions- und Beihilfeverpflichtungen ().

(a) Soweit die Antragstellerin zu 2. eine Verletzung der Pflicht zur Ermittlung des
zugrunde liegenden Sachverhalts darauf stitzt, dass sich die Begrindung des
Fusionsgesetzes nahezu ausschlie3lich auf die Ausfihrungen des Gutachtens
Junkernheinrich stiitze und keine eigene Sachverhaltsermittiung erfolgt sei, ver-
mag der Verfassungsgerichtshof dem nicht zu folgen. Weder der Umstand, dass
das Gutachten nach seinem Selbstverstandnis lediglich eine Grundlage fur die
Abwagungs- und Entscheidungsprozesse sein soll, noch der Einwand, das Gut-
achten Junkernheinrich weise Licken oder Fehlinterpretationen der Vorgaben aus
dem Grundséatzegesetz auf, vermodgen — wie der Verfassungsgerichtshof in Bezug
auf im Wesentlichen gleichlautendes Vorbringen bereits entschieden hat (vgl.
VerfGH RP, Urteil im vom 26. Oktober 2015 — VGH N 36/14 —, UA S. 57 ff.) — den
Einwand einer unzureichenden Sachverhaltsermittiung zu tragen. Dasselbe qilt,
soweit die Antragstellerin zu 2. Defizite im Zusammenhang mit dem vermeintlich
nur unzureichend erfolgten Nachtrag statistischer Daten seit dem Gutachten Jun-
kernheinrich sowie das Fehlen einer Analyse der strukturellen Optimierungspoten-
ziale rugt (vgl. dazu VerfGH RP, Urteil vom 26. Oktober 2015 — VGH N 36/14 —,
UA S. 60).

(B) Eine unzureichende Sachverhaltsermittiung durch den Gesetzgeber ist auch im
Bereich der besonderen Grinde im Sinne des 8 2 Abs. 3 Satz2 und Satz 3
KomVwWRGTIG nicht ersichtlich.

Die Einwendungen der Antragstellerin zu 2. in Bezug auf die Auslegung und An-
wendung der besonderen Griinde der landschaftlichen und topografischen Gege-
benheiten sowie der Wirtschafts- und Finanzkraft lassen sich ebenso wenig besta-
tigen wie das Fehlen einer erforderlichen Gesamtschau zur Frage, ob bei Addition
verschiedener Einzelaspekte, die bei isolierter Betrachtung eine Ausnahme nicht
tragen, eine Unterschreitung der Mindesteinwohnerzahl gerechtfertigt ist (vgl.
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VerfGH RP, Urteil vom 26. Oktober 2015 — VGH N 36/14 —, UA S. 61 f. zu im We-
sentlichen gleichlautendem Beschwerdevorbringen). Zur Systematik der besonde-
ren Grinde im Sinne des 8§ 2 Abs. 3 Satz 2 KomVwWRGIrG und der in Satz 3 enthal-
tenen — indes nicht abschlieRenden — Aufzahlung ist zu bertcksichtigen, dass die
in 8 2 Abs. 3 Satz 3 KomVwWRGrG beispielhaft genannten besonderen Grinde
zwar grundsatzlich einer Auslegung zuganglich sind. Allerdings hat der Gesetzge-
ber sie in Austibung der ihm zustehenden Typisierungsbefugnis konkretisiert, in-
dem er sich die im Gutachten Junkernheinrich Teil A herangezogenen Kriterien zu
Eigen gemacht hat (vgl. LT-Drucks. 16/2795, S. 33 ff.). Gilt es danach unter Be-
ricksichtigung des verfassungsgerichtlichen Prufungsmal3stabes, die Typisie-
rungsbefugnis des Gesetzgebers zu wahren, solange die herangezogenen Krite-
rien nicht offensichtlich ungeeignet, willkirlich festgelegt oder aus anderen verfas-
sungsrechtlich relevanten Grinden abzulehnen sind, darf die zulassige Typisie-
rung nicht tber den Umweg der unbenannten besonderen Griinde ausgehebelt
werden. Mit anderen Worten brauchen Umstande, die inhaltlich einem geschrie-
benen besonderen Grund zuzuordnen sind, aber aufgrund der auf andere Kriterien
abstellenden Typisierung nicht zum Tragen kommen, seitens des Gesetzgebers
nicht als unbenannter besonderer Grund eingestellt zu werden. Andernfalls wiirde
man dem Gesetzgeber gerade in Bezug auf die von ihm ausdricklich benannten
und typisierend ausgeflllten Vorgaben mittelbar seine Typisierungsbefugnis ab-
sprechen und eine nach seinen Kriterien unbeachtliche Sachverhaltsrekonstrukti-
on aufdrangen. Gleichzeitig darf die beschriebene Typisierungs- und Zuordnungs-
befugnis bei den benannten besonderen Grinden jedoch nicht dazu fuhren, dass
die im Grundsatzegesetz im gleichen Rang vorgesehene Beriicksichtigung von
unbenannten besonderen Grinden leerlauft. Unabhéngig von der danach erfor-
derlichen Abgrenzung zwischen nicht relevanten Indikatoren innerhalb eines be-
nannten besonderen Grundes einerseits und der Beriicksichtigungsfahigkeit eines
unbenannten besonderen Grundes andererseits hat der Gesetzgeber hier den
Vortrag der Antragstellerin zu 2. zu besonderen Griinden, die diese selbst einzel-
nen benannten besonderen Griinden zugeordnet hat (landschaftliche und topogra-
fische Gegebenheiten, geografische Lage sowie Wirtschafts- und Finanzkraft, vgl.
Antragsschrift vom 8. April 2014, S. 31 ff. sowie Schriftsatz vom 30. Juli 2014,
S. 20 ff.) und damit die typisierenden Kriterien des Gesetzgebers auszutauschen

sucht, im Sinne einer ausreichenden Sachverhaltsermittlung erfasst (vgl. LT-
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Drucks. 16/2795, S. 62). Er hat sich im Weiteren mit der inhaltlichen — hier letztlich
abgelehnten — Relevanz der vorgetragenen Grinde fir einen unveranderten Fort-
bestand der Antragstellerin zu 2. auseinandergesetzt (vgl. LT-Drucks. 16/2795,
S. 68 ff., S. 74 ff.). Unabh&ngig davon, dass aus dem Vorbringen der Antragstelle-
rin zu 2. vielfach nicht ohne weiteres ersichtlich ist, inwieweit daraus qualitativ ein
Grund fur einen unveranderten Fortbestand folgen soll, ist die Begriindungs- und
Abwagungstiefe in der Gesetzesbegriindung von Verfassungs wegen nicht zu be-

anstanden.

Soweit die Antragstellerin zu 2. erganzend rigt, dass die Ausnahmegriinde gene-
rell nicht so eng ausgelegt werden durften, dass faktisch bereits die Unterschrei-
tung der Mindesteinwohnerzahl einen Gebietsanderungsbedarf begrinde, trifft
dies ausweislich der im Gutachten Junkernheinrich Teil A ermittelten Ausnahmen
nicht zu. Dort finden sich elf Verbandsgemeinden, die fir sich in Anspruch neh-
men konnen, trotz Unterschreitung der Mindesteinwohnerzahl keinen Gebietsan-
derungsbedarf aufzuweisen, von denen wiederum vier Verbandsgemeinden unter-
schiedliche besondere Grinde im Sinne des 8§ 2 Abs. 3 Satz 2 KomVwWRGIG zu-
geschrieben wurden (vgl. Gutachten Junkernheinrich Teil A, S. 64 f.). Stellt man
dies zahlenmafig den verbleibenden 63 verbandsfreien Gemeinden und Ver-
bandsgemeinden gegenuiber, die auch nach der Prifung von Ausnahmegriinden
einen Gebietsanderungsbedarf haben, kann von einer faktisch zwingenden Auflo-

sung bereits bei Unterschreiten der Mindesteinwohnerzahl nicht die Rede sein.

Defizite der Sachverhaltsermittiung zu raumordnerischen oder landesplanerischen
Besonderheiten sind bereits deshalb auszuschliel3en, weil diese ausweislich der
Gesetzesbegrindung Eingang in die Entscheidungsfindung genommen haben
(vgl. LT-Drucks. 16/2795, S. 62 ff., 76, 94 {.). Die Antragstellerin zu 2., die insoweit
die Belange nicht hinreichend ,abgewogen® sieht, rligt insoweit letztlich eine feh-
lerhafte Abwéagung (dazu unten) und kein Ermittlungsdefizit. Der in diesem Zu-
sammenhang ebenfalls erhobene Einwand zur Berticksichtigung der demografi-
schen Entwicklung — im Sinne eines unbenannten besonderen Grundes — tragt
ebenfalls nicht die Annahme einer unzureichenden Sachverhaltsermittiung. Letzt-
lich kritisiert die Antragstellerin zu 2. die inhaltlich starre Handhabung einer mit
Unsicherheiten behafteten Prognose, indem lediglich diejenigen Gebietskorper-
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schaften hieraus einen besonderen Grund herleiten kénnen, die nach der Voraus-
berechnung fur das Jahr 2020 die Mindesteinwohnerzahlen erreichen. Ungeachtet
der Frage, ob diese Herangehensweise in Widerspruch zu den verfassungsrechtli-
chen Vorgaben steht, ist mit Blick auf die Antragstellerin zu 2., deren aktuelle Ein-
wohnerzahlen und dem flr sie prognostizierten Bevolkerungsriickgang bis 2020,
weder vorgetragen noch ersichtlich, inwieweit sie von einer (vermeintlich) zu star-
ren Handhabung von Grenzwerten bei gleichzeitigen prognostischen Unsicherhei-
ten betroffen sein konnte. Mithin bedarf dieser Punkt mangels einer auch nur in
Anséatzen ersichtlichen Beschwer der Antragstellerin zu 2. keiner weiteren Erorte-

rung.

(y) Die dem angegriffenen Eingliederungsgesetz zugrunde liegenden Sachver-
haltsermittiungen zur — letztlich abgelehnten — dauerhaften Leistungsfahigkeit der

Antragstellerin zu 2. sind ebenfalls nicht zu beanstanden.

Die Behauptung, der Gesetzgeber sei als unmittelbare Konsequenz des Nichtvor-
liegens besonderer Grinde im Sinne des 8 2 Abs. 3 Satz 2 und Satz 3
KomVwWRGrG davon ausgegangen, sie, die Antragstellerin zu 2., biete nicht die
Gewahr einer dauerhaften Leistungsfahigkeit im Sinne des Grundsatzegesetzes,
lasst sich nicht bestéatigen. Zuzugeben ist insoweit, dass die Formulierung der Ge-
setzesbegrindung in diesem Kontext an einer Stelle durchaus missverstandlich
ist, wenn dort im Anschluss an die Ablehnung besonderer Grinde ausgefihrt wird,
die Antragstellerin zu 2. biete ,deshalb” nicht die Gewahr dauerhafter Leistungsfa-
higkeit (LT-Drucks. 16/2795, S. 78). Allerdings heif3t es an anderer Stelle und oh-
ne grammatikalische Verbindung zur Prifung besonderer Grinde, dass die An-
tragstellerin dem Gutachten Junkernheinrich Teil A zufolge eine dauerhafte Leis-
tungsfahigkeit nicht gewahrleisten kénne (LT-Drucks. 16/2795, S. 76). Das Gut-
achten Junkernheinrich Teil A wiederum hat die inhaltliche Prifung der dauerhaf-
ten Leistungsfahigkeit nicht von einer vorherigen Feststellung besonderer Griinde
abhangig gemacht, sondern alle verbandsfreien Gemeinden und Verbandsge-
meinden Uberprift (vgl. dazu auch VerfGH RP, Urteil vom 26. Oktober 2015
— VGH N 36/14 —, UA S. 63 f.). Danach hat der Gesetzgeber aufbauend auf eine
inhaltliche Prufung ausdriicklich festgestellt, dass die Antragstellerin zu 2. nach

-44 -



-44 -

den von ihm herangezogenen Kriterien eine dauerhafte Leistungsfahigkeit nicht
gewabhrleiste (vgl. LT-Drucks. 16/2795, S. 76).

Auch soweit die Antragstellerin zu 2. die mit den beiden fiskalischen Kennzahlen
ausgesprochenen ,hohen Hurden® zur Annahme einer dauerhaften Leistungsfa-
higkeit kritisiert, lassen sich daraus Ruckschliisse auf eine unzureichende Sach-
verhaltsermittlung zur dauerhaften Leistungsfahigkeit im Sinne des 8 2 Abs. 3
Satz 2 KomVwWRGrG nicht ziehen (vgl. schon VerfGH RP, Urteil vom 26. Oktober
2015 - VGH N 36/14 —, UA S. 64 zu im Wesentlichen gleichlautendem Beschwer-

devorbringen).

Der weitere Einwand, die wirtschaftliche Entwicklung in der Zeit nach den im Gut-
achten Junkernheinrich Teil A herangezogenen Jahren (bis 2009) habe ermittelt
und bericksichtigt werden mussen, begriindet ebenfalls keine unzureichende Er-
mittlung des Sachverhalts. Zum Teil bringt die Antragstellerin zu 2. schlicht andere
fiskalische Kriterien ein (z.B. Uberdurchschnittlicher Verwaltungsaufwand, effizien-
ter Personaleinsatz, Schuldenabbau, sinkende Verbandsgemeindeumlage), die
der Gesetzgeber seiner typisierenden Betrachtung zur Ermittlung der fiskalischen
Grundvoraussetzungen fur eine dauerhafte Leistungsfahigkeit jedoch nicht zu-
grunde gelegt hat. Auch soweit die Antragstellerin zu 2. fur sich in Anspruch
nimmt, in der Zeit nach 2009 jeweils ausgeglichene Haushalte aufgestellt zu ha-
ben, wurde dieser Punkt jedenfalls im Rahmen der Anhdrung vor dem Innenaus-
schuss am 19. November 2013 durch den ehemaligen Birgermeister der Antrag-
stellerin zu 2. in das Gesetzgebungsverfahren eingefuhrt (vgl. APr Innenaus-
schuss 16/33, S. 4), so dass diesbezuglich ein Ermittlungsdefizit nicht ersichtlich
ist. Die davon zu trennende Frage, inwieweit der Gesetzgeber — auch unter Einbe-
ziehung der wirtschaftlichen Entwicklung ab dem Jahr 2009 — eine dauerhafte
Leistungsfahigkeit ablehnen und damit einen Gebietsédnderungsbedarf bejahen
durfte, betrifft demgegentber die Abwagungsentscheidung des Gesetzgebers (da-

zu unten).

(6) Der Annahme einer ausreichenden Sachverhaltsermittlung steht nicht entge-
gen, dass der Gesetzgeber davon abgesehen hat, weitergehende Ermittlungen zu
den Hintergriinden der ablehnenden Haltung der Burger der Antragstellerin zu 1.
zu der vorgesehenen Eingliederung einzuholen. Der Einwand, der Gesetzgeber
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habe das Ergebnis des durchgefiihrten Blrgerentscheids Gberhaupt nicht in seine
Entscheidung einbezogen, ist nicht zutreffend. Es ist zwar richtig, dass das Ergeb-
nis des Burgerentscheids angesichts der zeitlichen Nahe zur Vorlage des Geset-
zesentwurfs in der niedergelegten Gesetzesbegrindung keine Erwahnung findet.
Unzutreffend ist indes die Behauptung der Antragstellerin zu 1., es fanden sich in
den Gesetzesmaterialien keine Hinweise auf eine Beriicksichtigung durch den
Gesetzgeber. So ergibt sich aus den Materialien zur Anhérung vor dem Innenaus-
schuss des Landtages am 19. November 2013, dass der damalige Burgermeister
der Antragstellerin zu 1. ausdrticklich auf den ablehnenden Blirgerentscheid hin-
gewiesen hat (vgl. APr Innenausschuss 16/33, S. 13) und inhaltliche Nachfragen
zu dem Burgerentscheid gestellt und erortert wurden (vgl. APr Innenausschuss
16/33, S. 21 f.). Weiter enthielt die in diesem Zusammenhang seitens der Antrag-
stellerin zu 1. vorgelegte Stellungnahme auch die nachrichtliche Mitteilung zu den
Ergebnissen des Birgerentscheids (vgl. Vorlage 16/3265 zu LT-Drucks. 16/2795),
die als Vorlage ihrerseits Gegenstand der Sitzung des Innenausschusses am
28. November 2013 gewesen ist (vgl. die in Bezug genommene Vorlage 16/3265,
APr Innenausschuss 16/35, S. 18). Hinzu kommt, dass in der Sitzung des Innen-
ausschusses am 28. November 2013 auch noch einmal in allgemeiner Form die
Thematik Burgerbefragungen und Birgerentscheid in der Diskussion aufgenom-
men und in Bezug zu den angestrebten Gebietsdnderungen gesetzt wurde (vgl.
APr Innenausschuss 16/35, S. 4 f.). Auch weitergehende Ermittlungen zu Aus-
malf3, Gewicht und Hintergriinden der ablehnenden Haltung waren vorliegend nicht
erforderlich. Soweit die Antragstellerin zu 1. die Pflicht zur ergdénzenden Sachver-
haltsermittiung auf Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zu stitzen
sucht (BVerfG, Beschluss vom 12. Mai 1992 — 2 BvR 470/90 u.a. —, BVerfGE 86,
90 [110 ff.]), lasst sie aulRer Acht, dass die dieser Entscheidung zugrunde liegende
Konstellation einer Rickneugliederung mit der vorliegenden Fallgestaltung inso-
weit nicht vergleichbar ist (vgl. dazu VerfGH RP, Urteil vom 26. Oktober 2015
—VGH N 8/14 —, UA S. 27 1.).

SchlieB3lich begriindet es auch kein Ermittlungsdefizit, dass die — nach Vortrag der
Antragstellerin zu 1. — von der Antragstellerin zu 2. nicht in den Jahresabschluss
2011 eingestellten Ruckstellungen fur Pensions- und Beihilfeverpflichtungen im

Gesetzgebungsverfahren keine Bericksichtigung gefunden haben. Denn der Ge-
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setzgeber hat sich in Austibung der ihm zustehenden Typisierungsbefugnis dazu
entschieden, die fiskalische Situation der verbandsfreien Gemeinden und Ver-
bandsgemeinden uber die Indikatoren Steuerkraft und Kassenkredite abzubilden
(vgl. LT-Drucks. 16/2795, S. 87; Gutachten Junkernheinrich Teil B, S. 27). Dem-
gegenuber hat er davon abgesehen, die fiskalische Situation der jeweiligen Ge-
bietskorperschaften in einer dann erforderlichen und inhaltlich aufwendigen Ein-
zelauswertung der bilanzierenden Jahresabschlisse zu bewerten. Dies ist verfas-
sungsrechtlich nicht zu beanstanden. Ebenso wenig kann davon ausgegangen
werden, dass die Kriterien des Gesetzgebers zur Abbildung der fiskalischen Situa-
tion offensichtlich ungeeignet waren. Kommt es danach auf Grundlage der ge-
setzgeberseits festgelegten Kriterien auf die bilanzrechtliche Erfassung der Aktiva
und Passiva der verbandsfreien Gemeinden und Verbandsgemeinden nicht an,
gehen daran anknipfende Einwadnde zur Begriindung eines etwaigen Ermittlungs-
defizits ins Leere. Ungeachtet des Umstandes, dass auch bilanziell Riuckstellun-
gen nicht mit Verbindlichkeiten gleichzusetzen und dementsprechend auch ge-
trennt voneinander auszuweisen sind (vgl. 8 47 Abs. 5 Gemeindehaushaltsord-
nung — GemHVO -), werden bei den zur Beurteilung der fiskalischen Situation
herangezogenen Schuldenstanden, wie sie sich nach den Daten des Statistischen
Landesamtes ergeben und wie sie der Gesetzgeber seiner abwégenden Betrach-
tung zugrunde gelegt hat (vgl. LT-Drucks. 16/2795, S. 88 ff.), Ruckstellungen nicht
einbezogen (vgl. dazu auch 8 5 des Finanz- und Personalstatistikgesetz in der
Fassung der Bekanntmachung vom 22. Februar 2006 [BGBI. | S. 438], zuletzt ge-
andert Gesetz vom 22. Mai 2013 [BGBI. | S. 1312]). Bedurfte es danach keiner
Sachverhaltsermittlung zur bilanziellen Erfassung von Riuckstellungen, scheiden
Ermittlungsdefizite infolge einer fehlerhaften Bilanzierung dieser von vorneherein
aus und vermdgen aus diesem Grund gleichzeitig auch nicht einen darauf aufbau-

enden Abwagungsfehler zu begrinden.

(b) Die gesetzgeberische Abwégung und Entscheidung der fir und gegen die Ein-
gliederung der Antragstellerin zu 2. in die Antragstellerin zu 1. sprechenden Be-
lange lasst keine verfassungsrechtlich zu beanstandenden Fehler erkennen. Ab-
wagungsfehler ergeben sich insbesondere nicht im Zusammenhang mit der Pri-
fung des Gebietsdnderungsbedarfs der Antragstellerin zu 2. (aa) oder der Wahl

der Antragstellerin zu 1. als passivem Fusionspartner (bb). Der Gesetzgeber hat
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zudem im Rahmen seiner Abwagung weder gegen das Gebot der Systemgerech-
tigkeit (cc) oder der interkommunalen Gleichbehandlung (dd) noch den Grundsatz

der VerhaltnismaRigkeit verstol3en (ee).

(aa) Ein Abwagungsfehler liegt zunachst nicht darin begriindet, dass der Gesetz-
geber fir die Antragstellerin zu 2. einen eigenen Gebietsanderungsbedarf festge-
stellt und dabei inshesondere das Vorliegen einer Ausnahme nach § 2 Abs. 3
Satz 2 KomVwWRGrG abgelehnt hat. Der Einwand der Antragstellerin zu 2., es lie-
ge eine unzureichende Berucksichtigung geschriebener und ungeschriebener be-
sonderer Grinde im Sinne des 8 2 Abs. 3 Satz 2 und Satz 3 KomVwWRGrG und
deren gesamtheitlicher Wirdigung vor, greift nicht durch. Abgesehen davon, dass
die Antragstellerin zu 2. — wie dargelegt — hier zum Teil Kriterien einzufiihren
sucht, die nach dem nicht zu beanstandenden Leitbild und den Leitlinien des
Grundsatzegesetzes nicht relevant sind, ist des Weiteren festzustellen, dass der
Gesetzgeber die gertigten Belange — soweit sie nach dem Leitbild und den Leitli-
nien des Grundséatzegesetzes mal3geblich sind — ausweislich der Gesetzesbe-
grindung auch eingestellt und bei seiner Entscheidung abwéagend bericksichtigt
hat (vgl. LT-Drucks. 16/2795, S. 68 ff., 74 ff.). Dabei begriinden auch schlichte
Feststellungen, solche seien nicht ersichtlich, kein Abwagungsdefizit, wenn sich
der Gesetzgeber — wie hier insbesondere in Bezug auf landschaftliche und topo-
grafische Besonderheiten oder Belange der Raumordnung — die korrespondieren-
de Wirdigung des Gutachtens Junkernheinrich Teil A mit der dort ebenfalls vor-

genommenen Gesamtschau zu Eigen macht.

Ungeachtet dessen hat der Gesetzgeber in verfassungsrechtlich nicht zu bean-
standender Weise auch eine dauerhafte Leistungsfahigkeit der Antragstellerin
zu 2. verneint. Aufgrund der gebotenen verfassungskonformen Auslegung des § 2
Abs. 3 Satz 2 KomVwWRGrG ware das Vorliegen einer dauerhaften Leistungsfahig-
keit — abweichend vom Ansatz des Gesetzgebers, demzufolge ein besonderer
Grund kumulativ zur dauerhaften Leistungsfahigkeit vorliegen muisse (vgl. dazu
bspw. LT-Drucks. 16/2800, S. 121) — auch beachtlich, wenn es — wie hier — an
einem besonderen Grund fehlt (vgl. VerfGH RP, Urteile vom 8. Juni 2015 - VGH N
18/14 —, UA S. 56 f. und vom 26. Oktober 2015 — VGH N 8/14 —, UA S. 34). Dabei
ist — wie der Verfassungsgerichtshof bereits entschieden hat (Urteil vom 26. Okto-
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ber 2015 - VGH N 8/14 —, UA S. 34 ff.) — allerdings zu beachten, dass es sich bei
den im Gutachten Junkernheinrich Teil A zur Ermittlung einer dauerhaften Leis-
tungsfahigkeit herangezogenen und vom Gesetzgeber Ubernommenen Kriterien
lediglich um fiskalische Grundvoraussetzungen handelt, um langfristig die eigenen
und die Ubertragenen Aufgaben in fachlich hoher Qualitat, wirtschaftlich sowie
birger-, sach- und ortsnah wahrnehmen zu kénnen. Dies hat zur Folge, dass der
Gesetzgeber neben den fiskalischen Kriterien des Gutachtens, die lediglich eine
notwendige, nicht jedoch eine hinreichende Bedingung fur die Annahme einer
dauerhaften Leistungsfahigkeit im Sinne des Gesetzes darstellen, weitere Aspekte
zur Beurteilung einer dauerhaften Leistungsfahigkeit heranziehen darf, solange sie
mit den Reformzielen bzw. dem Leitbild und den Leitlinien der Reform in Einklang
stehen (vgl. dazu VerfGH RP, Urteil vom 26. Oktober 2015 — VGH N 8/14 —, UA
S. 37 f. [zulassige Erwagungen] und Urteil vom 8. Juni 2015 — VGH N 18/14 —, UA

S. 74 ff. [unzulassige Erwagungen]).

Dies zugrunde gelegt kann es letztlich dahinstehen, ob der Gesetzgeber die nach
seinen Kriterien maf3geblichen Haushaltssalden der Jahre 2001 bis 2009 auf die
Jahre ab 2009 erweitern musste und ob die seit 2009 positiven Haushaltssalden
der Antragstellerin zu 2. — ihre Einbeziehung unterstellt — bei der herangezogenen
Komponente der Langzeitbetrachtung zu einem positiven Ergebnis gefuhrt hatten.
Letzteres wird von der Antragstellerin zu 2. in ihrer Antragsschrift nicht einmal be-
hauptet. Denn unabhéangig davon, ob die Antragstellerin zu 2. fir sich héatte in An-
spruch nehmen kénnen, die fiskalischen Grundvoraussetzungen fir die Annahme
einer dauerhaften Leistungsfahigkeit zu erfullen, ist die weitere Aspekte einbezie-
hende Gesamtabwagung des Gesetzgebers im Ergebnis nicht zu beanstanden.
Danach biete die Antragstellerin zu 2. nicht die Gewahr dafur, langfristig die eige-
nen und die Ubertragenen Aufgaben in fachlich hoher Qualitat, wirtschaftlich sowie
biurger-, sach- und ortsnah wahrzunehmen. Die entsprechende Gesamtwurdigung
kann angesichts des zeitlichen Ablaufs, in dem die Antragstellerin zu 2. das Vor-
liegen positiver Haushaltssalden erst nach Einbringung des Gesetzentwurfs am
24. September 2013 konkret vorgebracht hatte und in ihrer vorangehenden Stel-
lungnahme vom 16. August 2013 noch allgemein auf eine Verbesserung der fi-
nanziellen Situation und auf den — insoweit nicht mafRgeblichen — Abbau von

Schulden und die Senkung der Verbandsgemeindeumlage hingewiesen hatte, in-
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des keinen Eingang in die Gesetzesbegriindung gefunden haben. Allerdings ergibt
sich aus der Gesetzesbegrindung, dass der Gesetzgeber die erhebliche Unter-
schreitung der Einwohnerzahl (vgl. LT-Drucks. 16/2795, S. 74 f.), den Schulden-
stand (vgl. LT-Drucks. 16/2795, S. 76) und die demografische Entwicklung (vgl.
LT-Drucks. 16/2795, S. 77) — mithin Aspekte, die bei der Beurteilung einer dauer-
haften Leistungsfahigkeit jenseits der fiskalischen Grundvoraussetzungen beruck-
sichtigt werden konnen (vgl. VerfGH RP, Urteil vom 26. Oktober 2015 — VGH N
8/14 —, UA S. 37 f.) — zur Ablehnung einer dauerhaften Leistungsfahigkeit und Be-
grindung eines Gebietsanderungsbedarfs einbezogen hat. Auch nachdem der
Blrgermeister der Antragstellerin zu 2. in der Anhérung vor dem Innenausschuss
am 19. November 2013 ausdrucklich auf die seit Jahren ausgeglichenen Haus-
haltssalden hingewiesen hatte (vgl. APr Innenausschuss 16/33, S. 4), erfolgte im
Gesetzgebungsverfahren eine Bekraftigung der bisherigen Position, wonach ins-
besondere unter Bezugnahme auf die deutliche Unterschreitung der Einwohner-
zahl, die demografische Entwicklung und den Schuldenstand ein Gebietsande-
rungsbedarf der Antragstellerin zu 2. bestatigt wurde (vgl. Sitzung des Innenaus-
schusses vom 28. November 2013, APr Innenausschuss 16/35, S. 22). Dies ist im

Ergebnis verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden.

(bb) Die gesetzgeberische Abwagung der fir und gegen die Eingliederung der
Antragstellerin zu 2. in die Antragstellerin zu 1. sprechenden Belange lasst eben-
falls keine verfassungsrechtlich zu beanstandenden Fehler erkennen. Der Ge-
setzgeber hat seiner Fusionsentscheidung insbesondere keine im Grundsatzege-
setz nicht angelegten Kriterien zugrunde gelegt, und auch die Orientierung an dem
im Gutachten Junkernheinrich Teil B angewandten Punktesystem zur Bewertung
verschiedener Neugliederungsvarianten begriindet kein Abwagungsdefizit (a). Die
Einbeziehung einer lediglich passiv fusionspflichtigen Gebietskorperschaft ist ver-
fassungsrechtlich grundsatzlich zulassig (B) und die konkrete Entscheidung, die
Antragstellerin zu 1. als Fusionspartnerin fur die Antragstellerin zu 2. heranzuzie-

hen, lasst Abwagungsfehler nicht erkennen (y).

(a) Der Einwand der Antragstellerin zu 2., die territoriale Neugliederung habe auf-
grund ihrer Orientierung an dem Gutachten Junkernheinrich in unzulassiger Weise

das Ziel eines Ausgleichs von Disparitaten verfolgt und gleichzeitig eine gebotene
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Bertcksichtigung der értlichen Identifikation ausgelassen, greift — wie der Verfas-
sungsgerichtshof bereits entschieden hat — nicht durch (vgl. VerfGH RP, Urteil
vom 26. Oktober 2015 — VGH N 36/14 —, UA S. 69 ff.). Gleiches gilt hinsichtlich
der Ruge, die Orientierung an dem im Gutachten Junkernheinrich Teil B ange-
wandten Punktesystem zur Bewertung verschiedener Neugliederungsvarianten
begriinde ein Abwagungsdefizit, die der Verfassungsgerichtshof ebenfalls schon
als nicht beachtlich erachtet hat (vgl. VerfGH RP, Urteil vom 26. Oktober 2015
—VGH N 36/14 —, UA S. 71 ff.).

(B) Die fur kommunale Neugliederungsmal3nahmen verfassungsrechtlich vorge-
gebene Gemeinwohlbindung steht der Inanspruchnahme einer selbst leitlinienge-
rechten Gebietskorperschaft nicht entgegen. In der Rechtsprechung der Verfas-
sungsgerichte ist anerkannt, dass im Interesse einer grof3rdumigen Verbesserung
der kommunalen Selbstverwaltung auch Gebietskdrperschaften einbezogen wer-
den konnen, die ihren Aufgaben schon bisher gerecht wurden und auch die zu-
kinftigen Aufgaben erfullen konnen (vgl. VerfGH RP, Urteil vom 14. Dezember
1970 — VGH 4/70 —, AS 12, 239 [251]; BayVerfGH, Entscheidung vom 15. Februar
1974 — Vf. 9-VII-72 —, DVBI. 1975, 28 [33]; NdsStGH, Urteil vom 14. Februar 1979
— StGH 2/77 —, juris, Rn. 620). Eine sogenannte passive Fusionspflicht kommt vor
allem in Betracht, wenn benachbarte Kommunen den Anforderungen nicht ent-
sprechen und wenn insoweit eine Verwirklichung der gemeinwohlbezogenen Leit-
ideen die Einbeziehung auch einer Gebietskodrperschaft ohne eigenen Gebietsan-
derungsbedarf in den Neuordnungsvorgang vertretbar erscheinen lasst (vgl. Ver-
fGH RP, Urteil vom 14. Dezember 1970 — VGH 4/70 —, AS 12, 239 [251]). Aller-
dings erlangen bei einer Einbeziehung einer bereits leitliniengerechten Kommune
das Gebot des geringstmdglichen Eingriffs und das UbermaRverbot eine besonde-
re Bedeutung (vgl. NdsStGH, Urteil vom 14. Februar 1979 — StGH 2/77 —, juris,
Rn. 620). Vor diesem Hintergrund ist der maf3stabliche Ansatz des Gesetzgebers
nicht zu beanstanden, demzufolge aus Grinden der Verhaltnismafigkeit moglichst
Kommunen mit jeweils eigenem Gebietsdnderungsbedarf fusioniert und solche
ohne eigenen Gebietsanderungsbedarf als passiv fusionspflichtig nur dann heran-
gezogen werden sollen, ,wenn ansonsten keine sinnvolle Gebietsstruktur der neu

zu bildenden bzw. umzubildenden Gebietskorperschaften erreicht werden oder
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sogar Uberhaupt kein potenzieller Partner fir eine Kommune mit Gebietsande-
rungsbedarf gefunden werden kann“ (LT-Drucks. 16/2795, S. 79).

(y) SchlieBlich lasst die konkrete Entscheidung des Gesetzgebers, die Antragstel-
lerin zu 1. als Fusionspartnerin fur die Antragstellerin zu 2. heranzuziehen, Abwa-

gungsfehler nicht erkennen.

Der Gesetzgeber hat sich im Ausgangspunkt von der verfassungsrechtlich nicht zu
beanstandenden Uberlegung leiten lassen, zur Wahrung des Grundsatzes der
VerhaltnismaRigkeit moglichst Gemeindeverbande mit jeweils eigenem Gebiets-
anderungsbedarf zusammenzuschlieBen (vgl. LT-Drucks. 16/2795, S. 79). Hin-
sichtlich der Antragstellerin zu 2., die einen eigenen Gebietsanderungsbedarf auf-
weise, hat der Gesetzgeber unter Aufzahlung der an sie angrenzenden Verbands-
gemeinden und der verbandsfreien Stadt Wittlich festgestellt, dass lediglich die
Verbandsgemeinden Krév-Bausendorf und Kyllburg ebenfalls einen eigenen Ge-
bietsanderungsbedarf aufwiesen (vgl. LT-Drucks. 16/2795, S. 82).

Die Erwagung des Gesetzgebers, die Verbandsgemeinde Kyllburg scheide als
Fusionspartner aus, weil diese sich bereits in der Freiwilligkeitsphase mit der Ver-
bandsgemeinde Bitburg-Land zusammengeschlossen habe und die dadurch ent-
standene Verbandsgemeinde nicht mehr vergroRBerbar sei (vgl. LT-Drucks.
16/2795, S. 82), ist verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden. Die Riige der An-
tragstellerin zu 1., die Verbandsgemeinde Kyllburg sei zu Unrecht mit dem Hin-
weis auf bestehende Kreisgrenzen ausgeschlossen worden, geht an der Begrin-
dung des angegriffenen Gesetzes vorbei, in der es ausdricklich heif3t, die Ver-
bandsgemeinde Kyllburg scheide ,unabhangig von der Problematik einer land-
kreisuberschreitenden Fusion® aufgrund des freiwilligen Zusammenschlusses aus.
In diesem Zusammenhang dringt die Antragstellerin zu 1. — unabhéngig von der
Frage, inwieweit sie hierflur Gberhaupt eine rigefahige Position geltend machen
kann — auch mit ihren Einwendungen gegen die genannte freiwillige Fusion nicht
durch. Mit Blick auf die Anzahl der Ortsgemeinden der dort entstandenen Ver-
bandsgemeinde ist der Antragstellerin zu 1. zwar zuzugestehen, dass dadurch
hinsichtlich der Anzahl an Ortsgemeinden eine Verbandsgemeinde geschaffen
wurde, die Uber die bisherigen GréRenverhaltnisse der bisher grof3ten Gebietskor-
perschaft hinausgeht. Allerdings ist zu beriicksichtigen, dass es sich bei der zu § 2
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Abs. 5 KomVWRGTIG in der Gesetzesbegriindung formulierten Vorgabe lediglich
um eine ,Soll“-Vorschrift handelt (vgl. LT-Drucks. 15/4488, S. 32) und der Gesetz-
geber in Kenntnis der Grof3enverhaltnisse und in Abwagung der konkreten Um-
stande zu dem verfassungsrechtlich nicht zu beanstandenden Ergebnis gelangt
ist, dass die dortigen GroRenverhaltnisse akzeptabel seien (vgl. LT-Drucks.
16/2749, S. 58 ff.). Mit dem weiteren Einwand, der Gesetzgeber hatte die freiwilli-
ge Fusion nicht durchfuhren durfen, um die Verbandsgemeinde Kyllburg als Fusi-
onspartner mit eigenem Gebietsanderungsbedarf fur die Verbandsgemeinde
Manderscheid zu erhalten und gleichzeitig die Inanspruchnahme einer Kommune
ohne Gebietsdnderungsbedarf zu verhindern, greift die Antragstellerin zu 1. in das
allein dem Gesetzgeber zustehenden Gestaltungsermessen ein und lasst insbe-
sondere den in 8 1 Abs. 1 Satz 3 KomVwRGIG ausdricklich formulierten Vorrang

freiwilliger Gebietsreformen aul3er Acht.

Auch die Ablehnung einer Fusion zwischen der Antragstellerin zu 2. und der Ver-
bandsgemeinde Krov-Bausendorf begegnet keinen verfassungsrechtlichen Be-
denken. Die Gesetzesbegrindung fuhrt insoweit an, dass dieser Zusammen-
schluss die Ziele der Reform nicht in einem ausreichenden Malf3 erfullen kdnne,
weil insbesondere keine ausreichende raumliche Verflechtung zwischen den bei-
den Verbandsgemeinden bestehe und auch die Entfernung zwischen den beiden
aktuellen Verwaltungssitzen mit etwa 40 km gegen eine Fusion spreche (LT-
Drucks. 15/2795, S. 83). Als ergédnzende Erwéagung wird eingestellt, dass die Ver-
bandsgemeinde Krov-Bausendorf mit der ebenfalls einen eigenen Gebietsande-
rungsbedarf aufweisenden Verbandsgemeinde Traben-Trarbach zusammenge-
schlossen werden solle (LT-Drucks. 15/2795, S. 93). Unabhangig davon, dass es
sich bei letzterem ausweislich der Gesetzbegriindung lediglich um eine erganzen-
de Erwagung handelt, ist der Gesetzgeber entgegen der Ansicht der Antragstelle-
rin zu 2. sowohl berechtigt als auch gehalten, bei der konkret vorzunehmenden
Abwagungsentscheidung nicht allein die Situation der betroffenen Kommune zu
bewerten, sondern die Lage in der Region bzw. im Land insgesamt in den Blick zu
nehmen (vgl. VerfGH RP, Urteil vom 26. Oktober 2015 — VGH N 36/14 —, UA
S. 77) und dementsprechend auch die Mdglichkeiten fur die Verbandsgemeinde

Traben-Trarbach mit einzustellen.

-53 -



-B53-

Dass der Gesetzgeber in diesem Zusammenhang nicht auch gesondert eine Drei-
erfusion zwischen der Antragstellerin zu 2. und den Verbandsgemeinden Krov-
Bausendorf und Traben-Trarbach erdrtert hat, stellt abweichend von der Auffas-
sung der Antragstellerin zu 1. keinen Abwagungsausfall dar. Der Gesetzgeber hat
— wie dargelegt —die Fusion der Antragstellerin zu 2. mit der Verbandsgemeinde
Krév-Bausendorf mafRgeblich aufgrund fehlender Pendlerverflechtungen und der
groBen Distanz zwischen den beiden Verwaltungssitzen abgelehnt. Die Antrag-
stellerin zu 1. wendet dazu ein, dass fur den Dreierzusammenschluss eine eigen-
standige — indes nicht erfolgte — Betrachtung erforderlich gewesen sei und aus der
mit Begriindung erfolgten Ablehnung der Zweierfusion der Antragstellerin zu 2. mit
der Verbandsgemeinde Krov-Bausendorf keine Schliisse auf eine fehlende Eig-
nung der Dreierfusion gezogen werden kdnnten; denn die Dreierfusion habe ins-
besondere in dem Bewertungskriterium ,Raumliche Verflechtung® deutlich bessere
Punktebewertungen erreicht als die abgelehnte Zweierfusion und sei nur unwe-
sentlich schlechter als bei der hier angegriffenen Fusionsvariante. Damit lasst die
Antragstellerin zu 1. die Relativitat der herangezogenen Punktebewertung — ins-
besondere bei Betrachtung einer Dreierfusion — auf3er Acht. So ist es zwar richtig,
dass die Zweierfusion zwischen der Antragstellerin zu 2. und der Verbandsge-
meinde Krov-Bausendorf im Kriterium ,Raumliche Verflechtung®, die sich aus den
Indikatoren Pendlerverflechtung und Distanz zusammensetzt, mit null Punkten
bewertet wurde, wahrend die Dreierfusion unter weiterer Einbeziehung der Ver-
bandsgemeinde Traben-Trarbach hier drei Punkte erhalt (vgl. Gutachten Junkern-
heinrich Teil B, S. 229 f.). Diese relative Bewertung vermag jedoch nichts daran zu
andern, dass zwischen der Antragstellerin zu 2. und der in der Mitte der Dreierfu-
sion liegenden Verbandsgemeinde Kroév-Bausendorf lediglich minimale Pend-
lerverflechtungen bestehen und die bewertete und gewichtete Distanz zwischen
den Verwaltungssitzen tber 40 km betragt. Diese Umstande bilden den Grund fir
den Ausschluss der Zweierfusion (vgl. LT-Drucks. 15/2795, S. 83) und stehen der
Dreierfusion ebenso entgegen. Die Punkteverbesserung der Dreierfusion im Be-
reich ,Raumliche Verflechtung“ geht letztlich allein auf die insoweit sehr gute Be-
wertung einer Fusion der beiden hier nicht beteiligten Verbandsgemeinden Krov-
Bausendorf und Traben-Trarbach zurick, die insbesondere aufgrund einer gerin-
gen Distanz (funf Punkte, Maximalwert) und akzeptabler Pendlerverflechtung (drei

Punkte) in diesem Segment acht Punkte erreicht (vgl. Gutachten Junkernheinrich
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Teill B, S.77). Trotz der bei einer Fusion der Verbandsgemeinden Krov-
Bausendorf und Traben-Trarbach bestehenden raumlichen Nahe (6,4 km, flnf
Punkte) wird die von der Antragstellerin zu 1. bevorzugte Dreierfusion mit einer
hierfir ermittelten Distanz von 31,36 km immer noch mit null Punkten bewertet;
vor allem die rdumlichen Verflechtungen zwischen der Antragstellerin zu 2. und
der Verbandsgemeinde Krov-Bausendorf, die ihrerseits erst das raumliche Verbin-
dungsglied zwischen der Antragstellerin zu 2. und der Verbandsgemeinde Traben-
Trarbach bildete, bleiben unverandert. Daher sind die unterbliebenen Erwéagungen
des Gesetzgebers zur Dreierfusion im Anschluss an die Griinde fir die Ablehnung
der Fusion mit der Verbandsgemeinde Krdv-Bausendorf verfassungsrechtlich nicht
zu beanstanden. Trotz besserer Punktebewertung dréngt sich in Anlehnung an
das Vorstehende ein Erst-Recht-Schluss auf, der eine gesonderte Auseinander-

setzung entbehrlich macht.

Sind danach die Ausschlisse der benachbarten Verbandsgemeinden der Antrag-
stellerin zu 2., die einen eigenen Gebietsanderungsbedarf aufweisen, verfas-
sungsrechtlich nicht zu beanstanden und kommt so der Gesetzgeber im Rahmen
seiner Abwagung zu dem Ergebnis, eine Fusion der Antragstellerin zu 2. mit die-
sen fuihre nicht zu einer sinnvollen Gebietsstruktur, bestehen unter dem Gesichts-
punkt der VerhaltnismaRigkeit keine weitergehenden verfassungsrechtlichen Be-
denken, aus den vom Gesetzgeber dargelegten Grinden des Gemeinwohls eine
passiv fusionspflichtige Gebietskdrperschaft in die NeugliederungsmalRnahme ein-
zubeziehen (zur Systemgerechtigkeit einer passiven Fusionspflicht siehe unten).
Zur Verbesserung der Gebietsstrukturen aus Grinden des Gemeinwohls sind ins-
besondere auch Belastungen durch die Aufnahme eines schwacheren Fusions-
partners hinzunehmen, solange die Folgen nicht unzumutbar sind und etwaige
Harten einem Ausgleich zugefihrt werden. Der Gesetzgeber hat in diesem Kon-
text mit der in 8 11 ManderEinglG geregelten Sonderumlage, die zeitlich begrenzt
von den ehemaligen Ortsgemeinden der Antragstellerin zu 2. erhoben werden
kann, einen Ausgleich fur die auf die umgebildete Verbandsgemeinde Wittlich-
Land Ubergehenden Verbindlichkeiten vorgesehen (vgl. LT-Drucks. 16/2795,
S. 109). Dass das zusatzliche Aufkommen aus der Sonderumlage, das nach
prognostischen Berechnungen des Gesetzgebers mit rund 312.000 Euro pro Jahr
veranschlagt wird (vgl. LT-Drucks. 16/2795, S. 108 f.), der H6he nach nicht aus-
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reichend sei, um den angestrebten Belastungsausgleich herbeizufihren, macht
die Antragstellerin zu 1. nicht geltend. Der ehemalige Birgermeister der Antrag-
stellerin zu 1. hat vielmehr auf die kommunalpolitischen Schwierigkeiten der tat-
sachlichen Erhebung der Sonderumlage hingewiesen. Allerdings ist die hinter der
vorgesehenen Sonderumlage stehende Erwagung des Gesetzgebers, vorrangig
diejenigen zum finanziellen Ausgleich heranzuziehen, die die auszugleichende
Verschuldung (mit) zu verantworten haben, anstatt hierfir allgemeine Steuermittel
einzusetzen, weder verfassungsrechtlich zu beanstanden noch stellt sich die tat-
sachliche Erhebung der Sonderumlage vor diesem Hintergrund als unzumutbar
dar. Davon ausgehend bedurfte es zum Ausgleich fur die Aufnahme der héher
verschuldeten Antragstellerin zu 2. keiner weitergehenden finanziellen Zuwen-
dung. Eine Pflicht, eine (zusétzliche) finanzielle Zuwendung allein deshalb vorzu-
sehen, weil ein Fusionspartner lediglich passiv fusionspflichtig ist — mithin das
,Ob“ der Fusion davon abhangig zu machen —, lasst sich der Verfassung auch mit
Blick auf die im Besonderen zu beachtende VerhaltnisméRigkeit bei der Inan-
spruchnahme einer passiv fusionspflichtigen Gebietskorperschaft nicht entneh-
men. Soweit der Gesetzgeber im Rahmen einer anderen Neugliederungsent-
scheidung aufgrund der sehr hohen Verschuldung der dort aufzunehmenden Ver-
bandsgemeinde neben einer Sonderumlage auch eine Sonderzuweisung vorge-
sehen hat, um die Zumutbarkeit des Zusammenschlusses — also des ,,Ob“ der Fu-
sion — herzustellen (vgl. dazu LT-Drucks. 16/2801, S. 82 ff.), ist diese Konstellation
mit der hier angegriffenen Neugliederungsmaf3nahme nicht vergleichbar. Hier be-
durfte es — wie oben zur Sonderumlage ausgefiihrt — gerade keines weitergehen-
den Ausgleichs aufgrund der Verschuldung der Antragstellerin zu 2. Mit den Aus-
fuhrungen zu ihrer konkreten Situation, in der sie zum einen als lediglich passiv
fusionspflichtige Gebietskdrperschaft herangezogen worden sei und zum anderen
ihrerseits alles Erforderliche fur eine freiwillige Fusion mit der Antragstellerin zu 2.
getan habe, zieht die Antragstellerin zu 1. nicht die Zumutbarkeit der Fusion selbst
in Zweifel. Vielmehr zielt sie inhaltlich darauf ab, ihre besondere Situation zu hono-
rieren und sie hinsichtlich der fusionsbegleitenden — in Abgrenzung zu fusionser-
maoglichenden — Umstande der Durchfiihrung einer freiwilligen Fusion gleichzustel-
len. Ob ein hierauf gestutzter Anspruch begriindet ware, kann vorliegend dahin-

stehen. Die Antragstellerin zu 1. hat namlich nicht dargetan und es ist auch sonst
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nicht ersichtlich, dass Letzteres sich auf die Verfassungsmafigkeit der Eingliede-

rungsentscheidung selbst auswirken kénnte.

Der nicht auf den Ausschluss konkreter Fusionsvarianten bezogene Einwand der
Antragstellerin zu 1., es liege ein Abwagungsausfall vor, weil der Gesetzgeber die
nach 8 2 Abs. 4 Satz 2 KomVwWRGrG als Ausnahme mdogliche Abweichung von
den bestehenden Kreisgrenzen gar nicht erwogen habe, vermag einen Abwa-
gungsfehler nicht zu begrinden. Die beiden aul3erhalb des eigenen Landkreises
an die Antragstellerin zu 2. angrenzenden Verbandsgemeinden Kyllburg und Daun
wurden ausweislich der Gesetzesbegrindung jeweils ,unabhangig von der Prob-
lematik einer landkreistiberschreitenden Fusion® (LT-Drucks. 16/2795, S. 82 und
S. 83) als Fusionspartner ausgeschlossen mit der Folge, dass es keiner Erwagun-
gen zu einer Ausnahme nach § 2 Abs. 4 Satz 2 KomVwWRGIG bedurfte. Im Ubri-
gen ist mit Blick auf die von der Antragstellerin zu 1. hierzu zitierte Passage aus
der Gesetzesbegriindung, der zufolge bis 2019 auch die Gebietsdnderungen von
verbandsfreien Gemeinden und Verbandsgemeinden erfolgen sollen, die derzeit
mit Anderungen von Landkreisen verbunden wéren (vgl. LT-Drucks. 16/2795,
S. 27), festzustellen, dass der Gesetzgeber damit deutlich zum Ausdruck bringt,
landkreistiberschreitende NeugliederungsmalRnahmen in seine Prifung und Ab-
wagung einbezogen zu haben, im Rahmen der Umsetzung jedoch davon absehe,
solche MalRnahmen bereits jetzt auf Grundlage des 8 2 Abs. 4 Satz 2
KomVWRGrG durchzufuhren, sondern insoweit eine Durchfilhrung zusammen mit

der Reform der Landkreise bis zum Jahr 2019 anstrebe.

Soweit die Antragstellerin zu 2. die Begrindung fir einen Ausschluss der ver-
bandsfreien Stadt Wittlich als nicht stichhaltig erachtet, teilt der Verfassungsge-
richtshof diese Bewertung nicht. Die Gesetzesbegrindung benennt als Vorteil des
gewahlten Fusionspartners (Antragstellerin zu 1.) gegeniber der verbandsfreien
Stadt Wittlich den gleichen kommunalrechtlichen Status der Fusionspartner (LT-
Drucks. 16/2795, S. 84). Diese fur sich genommen kaum ein belastbares Argu-
ment bildende Aussage ist indes im Zusammenhang mit der weiteren Ausfihrung
zu sehen, es entsprache nicht den Grundsatzen der Verhéltnismafigkeit, dass die
verbandsfreie Stadt Wittlich bei einem Zusammenschluss mit der Antragstellerin
zu 2. ihre Verbandsfreiheit verlieren wirde (LT-Drucks. 16/2795, S. 84). Beides
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zusammen genommen erklart, weshalb es im Vergleich zwischen der Verbands-
gemeinde Wittlich-Land und der verbandsfreien Stadt Wittlich ein Vorteil zuguns-
ten der Verbandsgemeinde darstellt, dass diese den gleichen kommunalrechtli-
chen Status wie die fusionspflichtige Antragstellerin zu 2. aufweist. Nach den am
26. Februar 2009 im Innenausschuss vorgestellten Eckpunkten der Landesregie-
rung (vgl. dazu Ministerium des Innern und fur Sport Rheinland-Pfalz [2009]:
Kommunal- und Verwaltungsreform in Rheinland-Pfalz, Mainz, S. 4), die ihrerseits
Basis des Gesetzentwurfs des Grundsatzegesetzes geworden sind (vgl. LT-
Drucks. 15/4488, S. 22), sollen unter anderem keine Eingemeindungen in ver-
bandsfreie Gemeinden erfolgen. Legt man dies zugrunde, scheidet eine Eingliede-
rung der Antragstellerin zu 2. in die verbandsfreie Stadt Wittlich aus. Eine Einbe-
ziehung der Stadt Wittlich in Form der Bildung einer neuen Verbandsgemeinde mit
der Antragstellerin zu 2. hatte zur Folge gehabt, dass die Stadt Wittlich ihre Ver-
bandsfreiheit verloren hatte, obwohl sie selbst keinen Gebietsanderungsbedarf
aufweist. Demgegenuber ist bei einer Heranziehung der Antragstellerin zu 1. eine
Eingliederung der Antragstellerin zu 2. mdglich. Mithin unterscheidet sich die Ein-
griffsintensitat im Vergleich der beiden potenziellen, selbst keinen Gebietsande-
rungsbedarf aufweisenden Fusionspartner. Beide blieben mangels Auflosung zwar
in ihrer Existenz erhalten. Doch wéahrend die Stadt Wittlich eine Statusanderung
durch den Verlust ihrer Verbandsfreiheit hinnehmen musste, bedeutete die Ein-
gliederung der Antragstellerin zu 2. fur die Antragstellerin zu 1. allein eine Be-
standsénderung in Form der Gebietserweiterung. Die VerhaltnismaRigkeit spricht
danach in diesem Vergleich gerade fur die Auswahl der Antragstellerin zu 1. als

Fusionspartner.

Soweit beide Antragstellerinnen gegen die getroffene Auswahl der Fusionspartner
mit unterschiedlicher Begriindung einen Verstol3 gegen die Vorgaben aus § 2
Abs. 5 KomVwRGIG rigen, setzen sie im Ergebnis lediglich ihre eigene Gewich-
tung der abwéagungsrelevanten Belange an die Stelle des hierzu allein berufenen
Gesetzgebers. Dies gilt zum einen hinsichtlich der durch die Antragstellerin zu 1.
gerugten flachenmalligen Grol3e der umgebildeten Verbandsgemeinde. Der Ge-
setzgeber hat insoweit ausweislich der Gesetzesbegrindung das Spannungsver-
haltnis zur Burgerndhe erkannt, in seine Abwagung eingestellt und die zu gewahr-

leistende Burgernahe als ausreichend gewabhrleistet eingestuft (vgl. LT-Drucks.
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16/2795, S. 84 ff.). Dies ist verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden. Hinzu
kommt der im Sinne einer Vorbelastung zu bertcksichtigende Umstand, dass bei-
de Fusionspartner bereits vor der Eingliederung tberdurchschnittliche Flachen-
groRen aufwiesen und damit jede Neugliederungsmal3hahme unter Beteiligung
der fusionspflichtigen Antragstellerin zu 2. eine entsprechende Grol3eniberschrei-
tung mit sich bringen wiirde. Auch die von der Antragstellerin zu 2. im Zusammen-
hang mit 8 2 Abs. 5 KomVWRGrG gerlugte Fehlgewichtung stellt sich lediglich als
abweichende Gewichtung der abwagungsrelevanten Belange dar, ohne die vor-
genommene Abwagung durch den Gesetzgeber in verfassungsrechtlich relevanter
Weise in Frage zu stellen. Dies gilt fur landschaftliche und topografische Gege-
benheiten ebenso wie fur Belange der Raumordnung und der allein im Gebiet der
Antragstellerin zu 2. vorzufindenden touristischen Pragung. Der Gesetzgeber hat
den korrespondierenden Vortrag der Antragstellerin zu 2. zur Kenntnis genommen
(LT-Drucks. 16/2795, S. 64 ff.), inhaltlich bewertet (LT-Drucks. 16/2795, S. 69 f.,
75 f.) und im Rahmen der Abwagung mit dem Ergebnis beriicksichtigt, dass diese
Belange dem Zusammenschluss nicht entgegenstiinden (LT-Drucks. 16/2795,
S. 941).

Soweit die Antragstellerin zu 2. schliefZlich rugt, die geau3erten Begehren einiger
ihrer Ortsgemeinden zur Einzelausgliederung seien nicht ausreichend in die Ab-
wagung einbezogen worden, fehlt es bereits an der erforderlichen Antragsbefug-
nis. Auch wenn in Einzelfallen nicht ausgeschlossen werden kann, dass begehrte
Einzelausgliederungen von Ortsgemeinden auf Bestand oder Fusionsalternativen
der Verbandsgemeinde Auswirkungen haben konnten, fuhrt die Antragstellerin
zu 2. in ihrer Antragsschrift letztlich selbst aus, dass durch eine ,Umgliederung®
einzelner Ortsgemeinden die Ziele der Eingliederung der antragstellenden Ver-
bandsgemeinde, der Antragstellerin zu 2., in die Antragstellerin zu 1. ungefahrdet
geblieben waren. Berlicksichtigt man dartber hinaus, dass es bei den geauf3erten
Winschen der Ortsgemeinden mehrfach um eine Eingliederung in die ausgewahl-
te Antragstellerin zu 1. ging und nur hinsichtlich der Stadt Manderscheid eine an-
derweitige Orientierung bei einer Einzelausgliederung vorlag, wird deutlich, dass
die Antragstellerin zu 2. — trotz ihrer allgemeinen Ausfihrungen zur Integrations-
funktion der Verbandsgemeinden — ohne eine Verletzung in eigenen Rechten gel-

tend zu machen inhaltlich als Sachwalterin fir die Rechte der einzelnen Ortsge-
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meinde auftritt (zur insoweit bereits fehlenden Antragsbefugnis vgl. VerfGH RP,
Urteil vom 17. Dezember 1969 — VGH 10/69 —, AS 11, 271 [272]; Urteil vom
26. Oktober 2015 — VGH N 36/14 —, UA S. 29).

(cc) Entgegen der Annahme der Antragstellerinnen liegt auch kein Verstol3 gegen
das Gebot der Systemgerechtigkeit vor (zu Herleitung, Inhalt und Grenzen des
Gebots vgl. VerfGH RP, Urteil vom 8. Juni 2015 — VGH N 18/14 —, UA S. 68 f.,
m.w.N.). Weder die Annahme einer passiven Fusionspflicht der Antragstellerin zu
1. (a) oder das der Entscheidung zugrunde gelegte Gutachten Junkernheinrich ()
noch die zeitliche und territoriale Umsetzung der Gebietsreform (y) begriinden ei-

ne Abweichung von den Vorgaben des Grundsatzegesetzes.

(a) Die Annahme einer passiven Fusionspflicht steht nicht in Widerspruch zum
Leitbild und den Leitlinien des Grundsatzegesetzes. Der Verfassungsgerichtshof
folgt insoweit nicht der anderslautenden Auslegung des Grundsatzegesetzes
durch die Antragstellerinnen. Vor diesem Hintergrund stellt es keinen Systemver-
stol3 dar, dass auch das Gutachten Junkernheinrich vom Bestehen einer passiven
Fusionspflicht ausgeht.

Hinsichtlich des Wortlautes des Grundsatzegesetzes ist zwar festzustellen, dass
dieser — insoweit ist der Antragstellerin zu 2. zuzustimmen — eine passive Fusi-
onspflicht nicht ausdrticklich benennt. Allerdings richtet sich das Grundsatzege-
setz an alle verbandsfreien Gemeinden und Verbandsgemeinden des Landes und
nicht nur allein an diejenigen, fir die — in Anwendung des Gesetzes auf alle ver-
bandsfreien Gemeinden und Verbandsgemeinden — gemaf § 2 Abs. 2 und Abs. 3
KomVwWRGTG ein eigener Gebietsanderungsbedarf ermittelt wurde. Soweit danach
das Grundsatzegesetz inhaltliche Vorgaben fir die vorzunehmenden Neugliede-
rungsmafinahmen enthalt — insbesondere § 3 Abs. 5 sowie § 2 Abs. 4 und Abs. 5
KomVWRGrG —, die im Wortlaut ihrerseits in keine Verbindung zu einem eigenen
Gebietsanderungsbedarf gesetzt werden, erfassen diese Regelungen ebenfalls
alle verbandsfreien Gemeinden und Verbandsgemeinden des Landes. Die dem-
gegeniber seitens der Antragstellerin zu 2. abgeleitete Beschrankung auf Neu-
gliederungsmal3nahmen unter ausschliel3licher Beteiligung von Kommunen mit
eigenem Gebietsanderungsbedarf lasst sich dem Wortlaut des Grundsatzegeset-

zes nicht entnehmen.
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Vor allem auch unter Einbeziehung des primaren Reformziels nach 8§ 1 Abs. 1
Satz 1 KomVwWRGrG, zu dessen Erreichung die Leistungsfahigkeit, Wettbewerbs-
fahigkeit und Verwaltungskraft der verbandsfreien Gemeinden und Verbandsge-
meinden durch Gebietsanderungen ,verbessert werden sollen (vgl. § 1 Abs. 1
Satz 2, § 2 Abs. 1 KomVwWRGrG), ergeben sich aus dem Gesetzeszweck gerade
keine Beschrankungen beziglich einer Einbeziehung von passiv fusionspflichtigen
Gebietskorperschaften. Dem Einwand der Antragstellerin zu 2., die Heranziehung
einer lediglich passiv fusionspflichtigen Kommune widerspreche dieser Zielset-
zung, da durch einen Zusammenschluss mit einer schwéacheren, einen Gebiets-
anderungsbedarf aufweisenden Kommune die Strukturen des passiv fusionspflich-
tigen Partners eher geschwacht als verbessert wirden, liegt ein unzutreffender
Blickwinkel der angestrebten Verbesserung der Strukturen zugrunde. Ausweislich
der Gesetzesbegrindung ist die ,Verbesserung der Gebietsstrukturen der ver-
bandsfreien Gemeinden und Verbandsgemeinden [...] ein Vorhaben, das aul3er
den Belangen der kommunalen Gebietskorperschaften die Gesamtstruktur des
Landes und deren Entwicklung bertcksichtigen muss® (LT-Drucks. 15/4488,
S. 30).. Daran anknipfend kann aus der formulierten und verfassungsrechtlich
determinierten Gemeinwohlbindung ebenfalls kein Anhaltspunkt gegen die An-
nahme einer passiven Fusionspflicht hergeleitet werden (vgl. dazu VerfGH RP,
Urteil vom 14. Dezember 1970 — VGH 4/70 —, AS 12, 239 [251]), weil die ange-
strebte Verbesserung der Leistungsfahigkeit, Wettbewerbsfahigkeit und Verwal-
tungskraft nach dem Grundsatzegesetz eben nicht nur mit Blick auf die einzelnen

Gebietskorperschaften, sondern auch gesamtstaatlich zu bestimmen ist.

Diese erste Ebene, in der das Reformziel unter Konkretisierung des Gemeinwohls
bestimmt wird, ist indes zu trennen von der auf einer zweiten Ebene zu verorten-
den Frage, ob und, wenn ja, wo innerhalb dieses gesamtstaatlichen Ansatzes
Uberhaupt Reformbedarf besteht. Es geht auf der zweiten Ebene mithin darum
— nunmehr aus einzel(verbands)gemeindlicher Perspektive — zu bestimmen, wel-
che verbandsfreien Gemeinden und Verbandsgemeinden mit Blick auf die Re-
formziele einen Gebietsanderungsbedarf aufweisen. Auf dieser Ebene gelangt das
ausdifferenzierte, an Mindesteinwohnerzahlen orientierte System nach 8§ 2 Abs. 2
KomVwWRGIrG zur Anwendung, das um die Ausnahmesystematik nach § 2 Abs. 3

KomVwWRGrG erganzt wird. Die auf diese Weise identifizierten Kommunen mit Ge-
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bietsanderungsbedarf I16sen — auf einer dritten Ebene — sodann die Prifung vor-
handener Neugliederungsoptionen aus. Allerdings hat sich die auf dritter Ebene
aus Anlass eines festgestellten Gebietsdnderungsbedarfs erfolgende Ermittlung
und Abwagung verschiedener Neugliederungsvarianten ihrerseits wiederum an
den Reformzielen der ersten Ebene zu orientieren, die — wie bereits dargelegt —
eben auch die Gesamtstruktur des Landes und deren Entwicklung beriicksichtigen
muss. Aus diesem Grund kommt auf der dritten Ebene auch die Einbeziehung ei-
ner lediglich passiv fusionspflichtigen Kommune in Betracht, wenn ausgehend von
einem fur eine andere Kommune ermittelten Gebietsanderungsbedarf ansonsten
— wie es der Gesetzgeber mit Blick auf die dabei zu beachtende VerhaltnismaRig-
keit formuliert — keine sinnvolle Gebietsstruktur der neu zu bildenden Gebietskor-
perschaft erreicht werden kdnne oder sogar lUberhaupt kein potenzieller Partner
fur eine Kommune mit Gebietsanderungsbedarf zu finden sei (vgl. LT-Drucks.
16/2795, S. 79).

Ausgehend von dieser Ebenen differenzierenden Betrachtungsweise, die die Lan-
desregierung in ihrer Stellungnahme anhand der Begriffe Tatbestand und Rechts-
folge abzubilden sucht, wird deutlich, dass die auf eine systematische Auslegung
gestiitzte Einwendung der Antragstellerin zu 2., die Annahme einer passiven Fusi-
onspflicht konterkariere das zur Ermittlung eines Gebietsanderungsbedarfs vorge-
sehene System nach 8§ 2 Abs. 2 und Abs. 3 KomVwWRGTrG, nicht durchgreift. Der
dort vertretene Argumentationsansatz blendet namlich den strukturellen Unter-
schied zwischen der zweiten Ebene (Ermittlung eines Gebietsanderungsbedarfs
als Anlass und Ausléser einer NeugliederungsmalRnahme) und der dritten Ebene
(auch die Gesamtstruktur des Landes und deren Entwicklung bericksichtigende
Auswahl eines geeigneten Fusionspartners) aus und bildet damit die Struktur des

Grundsatzegesetzes verkirzend ab.

(B) Auch das Gutachten Junkernheinrich, an dem sich der Gesetzgeber bei seiner
Entscheidung orientiert hat, begrindet — wie bereits unter Hinweis auf die Recht-
sprechung des Verfassungsgerichtshofs ausgefiihrt — durch den dort formulierten
Ausgleich von Disparitaten keine Abweichung von den Vorgaben des Grundsatze-
gesetzes (vgl. VerfGH RP, Urteil vom 26. Oktober 2015 — VGH N 36/14 —, UA
S. 69 ff.), soweit nicht allein damit positiv ein eigener Gebietsanderungsbedarf be-

-62 -



-62 -

griandet werden soll (vgl. VerfGH RP, Urteil vom 8. Juni 2015 — VGH N 18/14 —,
UA S. 79 f.). Ebenso wird im Gutachten kein rein 6ékonomischer Ansatz verfolgt,
der in Widerspruch zu dem Leitbild und den Leitlinien des Grundsatzegesetzes
stiunde (vgl. VerfGH RP, Urteil vom 26. Oktober 2015 — VGH N 36/14 —, UA S. 45
f., 58 f.). Die angestrebte Kongruenz von Verflechtungs- und Verwaltungsraum
wird auch als Bestandteil der im Grundséatzegesetz vorgesehenen Birgernahe
eingeordnet (vgl. Gutachten Junkernheinrich Teil B, S. 18) und stellt damit eben-
falls keine Abweichung dar.

(y) Auch unter den Gesichtspunkten der zeitlichen Umsetzung und des Erforder-
nisses eines vor Durchfiihrung bzw. sogar vor Ende der Freiwilligkeitsphase abge-
schlossenen Gesamtkonzepts sowie hinsichtlich des Umstandes, dass durch den
anderen Gebietskorperschaften bis 2019 gewéhrten Aufschub die dortigen Ent-
scheidungen letztendlich von einem anderen Parlament zu treffen sein werden,
liegt kein VerstolR gegen die Systemgerechtigkeit vor. Dies hat der Verfassungsge-
richtshof bereits entschieden (vgl. VerfGH RP, Urteil vom 29. Juni 2015 — VGH N
7/14 —, UA S. 37 ff. [zum inhaltlich im Wesentlichen gleichlautenden Vortrag der
Antragstellerin zu 1.], und Urteil vom 26. Oktober 2015 — VGH N 36/14 —, UA S. 79
ff. [zum inhaltlich im Wesentlichen gleichlautenden Vortrag der Antragstellerin
zu 2.)).

(dd) Ein Verstol3 gegen das Gebot interkommunaler Gleichbehandlung oder das
Willktrverbot lasst sich ebenfalls nicht feststellen. Soweit die Antragstellerin zu 2.
rugt, die Neugliederungsmalinahme bereits im Jahr 2014 begriinde angesichts der
auch anderenorts zeitlich nach hinten verschobenen Neugliederungsmalinahmen
und des fur den Fall der Freiwilligkeit angebotenen Aufschubs eine sachlich nicht
vertretbare Differenzierung, kann abermals auf die bereits im Rahmen der Sys-
temgerechtigkeit in Bezug genommene Rechtsprechung des Verfassungsge-
richtshof und die dort — entgegen der Ansicht der Antragstellerin zu 2. — tragenden
Grunden fur die Ungleichbehandlung verwiesen werden (vgl. VerfGH RP, Urteil
vom 26. Oktober 2015 — VGH N 36/14 —, UA S. 79 ff.). Es bestehen danach ins-
besondere keine ausreichenden Anhaltspunkte daftir, dass der Gesetzgeber seine
im Jahr 2014 durchgefiihrten Reformmafinahmen auf einzelne, beliebig heraus-
gegriffene verbandsfreie Gemeinden bzw. Verbandsgemeinden beschrankt hatte
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(zu einer ahnlichen Problematik im Baurecht vgl. OVG RP, Urteil vom
17. Dezember 1999 — 1 A 10091/99.0VG —, ESOVGRP; zum Wehrrecht vgl.
BVerwG, Urteil vom 26. Februar 1993 — 8 C 20/92 —, juris, Rn. 16; vgl. ferner
BVerfG, Beschluss vom 17. Januar 1979 — 1 BvL 25/77 —, BVerfGE 50, 142 [166])
und die Antragstellerin zu 2. hierdurch in willkirlicher Weise benachteiligen wirde.
Auch die konkret gertigte Ungleichbehandlung mit der Verbandsgemeinde Thal-
fang greift insoweit nicht durch, weil ausweislich der Gesetzesbegrindung der
sachliche Grund fur die Ungleichbehandlung darin besteht, dass fur die Verbands-
gemeinde Thalfang als Ganzes — anders als bei der Antragstellerin zu 2. — keine
sachgerechte, landkreisinterne Lésung gefunden wurde (vgl. LT-Drucks. 16/2797,
S. 71).

(ee) Schliellich geniigt das angegriffene Fusionsgesetz auch den Anforderungen
der VerhaltnismaRigkeit. Die gegen die Erforderlichkeit der durchgefihrten Neu-
gliederungsmalinahme erhobenen Einwande der Antragstellerin zu 2. greifen nicht
durch. Soweit die Antragstellerin zu 2. in anderen Neugliederungsvarianten — ins-
besondere auch durch Einzelausgliederungen von Ortsgemeinden — eine weniger
intensive MalRnahme erblickt, weil dadurch dem in einigen Ortsgemeinden geau-
Berten Willen Rechnung getragen worden waére, lasst sie zum einen die Mehrpo-
ligkeit der gesetzgeberseits vorzunehmenden Abwagung auf3er Acht. Zum ande-
ren versucht die Antragstellerin zu 2., den einzelnen Abwégungsbelangen — nun-
mehr unter dem Prifungspunkt der Erforderlichkeit — ein Gewicht fur die vorzu-
nehmende Abwagung der Fusionsvarianten zu verschaffen, das der hieriiber an
sich zur Bewertung berufene Gesetzgeber diesen nicht beigemessen hat. Dieser
hat vielmehr anderen Gemeinwohlbelangen den Vorrang gegeben. Als wider-
spruchlich stellen sich die Ausfihrungen der Antragstellerin zu 2. dar, soweit sie
im Rahmen der Erforderlichkeit die Nichtberlcksichtigung begehrter Einzelaus-
gliederungen der Ortsgemeinden rigt, gleichzeitig jedoch die identitatsstiftende
Funktion der dadurch letztlich zerfallenden Verbandsgemeinde hervorhebt, deren
Eingliederung in die Antragstellerin zu 1. — den eigenen Ausflihrungen der Antrag-
stellerin zu 2. folgend — durch die begehrten Einzelausgliederungen ungeféhrdet
geblieben wéare. Hinzu kommt, dass eine Einzelausgliederungswiinsche berick-
sichtigende Eingliederung der Antragstellerin zu 2. in die Antragstellerin zu 1. nicht

fur die — in jedem Fall aufgeloste — Antragstellerin zu 2., sondern allenfalls fur die
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ihren Wiinschen entsprechend ausgegliederten Ortsgemeinden — ungeachtet der
Frage einer gleichen Eignung — weniger eingriffsintensiv gewesen ware. Hierauf
kann sich die Antragstellerin zu 2. jedoch nicht berufen (vgl. VerfGH RP, Urtell
vom 17. Dezember 1969 — VGH 10/69 —, AS 11, 271 [272]).

E.

Das Verfahren vor dem Verfassungsgerichtshof ist kostenfrei (8 21 Abs. 1
VerfGHG). Grinde daflr, die volle oder teilweise Erstattung der Auslagen gemaf

§ 21a Abs. 3 VerfGHG anzuordnen, liegen nicht vor.

gez. Dr. Brocker gez. Kestel gez. Dr. Satftig



