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hier: AuBerung nach § 111 Abs. 4 GOLT

Sehr geehrte Damen und Herren Abgeordnete,

durch die Anderung des. Art 93 Abs. 1 Tharinger Verfassung (ThurVerf)
_ sollen fir Kommunen belastende Anderungen im kommunalen
Aufgabenbestand nur zugelassen werden, wenn dabei gleichzeitig
. Bestimmungen (ber die Deckung der Kosten getroffen werden. Soweit sich
infolge neuer Pflichtaufgaben oder Standarderhdhungen von Aufgaben im
eigenen Wirkungskreis wesentliche Mehrbelastungen ergeben, soll auch
hierfir “ein finanzieller ~Ausgleich flir die durchschnittlich notwendig
- entstehenden Aufwendungen” géschaffen werden.

Der derzeitige Mehrbelastungsausgleich gilt nur flr den {ibertragenen
Wirkungskreis und ist unabhingig von der Leistungskraft des Landes und
der Finanzkraft der Kommunen. Dadurch schiitzt er die Kommunen davor,
dass das Land (eigene) staatliche Aufgaben nur aus haushaltspohtlschen :
Interessen auf die kommunale Ebene lbertragt. .

Der Rechnungshof geht davon aus, dass mit der Verfaséungsénderung ein
Mehrbelastungsausgleich im Sinne eines von allgemeinen Einnahmen
unabhéngigen - finanzkraftunabhéngigen — Ausgleichs geschaffen werden
soll. :

Hierflir spricht die Formulierung, einen finanziellen Ausgleich fir die
Jdurchschnittlich notwendig enstehenden Aufwendungen® zu schaffen.
‘Systematik und Regelungszweck deuten ebenfalls darauf hin. Denn da -

schon jetzt der ungedeckte Finanzbedarf — finanzkraftabhangig — vom Land.  thuringer -
zu gewahrleisten ist, kann der Regelungszweck nur darin liegen, eine  Rechnungshot

X o . Y ' . Burgsiraiie 1
finanzkraftunabh&ngige Erstattungsleistung normieren zu wollen. © 07407 Rudolstadt
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Durch die Gesetzesinderung soll gerade nicht der bislang
finanzkraftunabhéngige Mehrbelastungsausgleich als Auspragung einer
strikten Konnexitét abgeschafft, sondern dieser vielmehr erweitert werden.

Der Gesetzentwurf lasst offén, wie ein solcher erweiterter Mehrbelastungs-
ausglelch im Weiteren ausgestaltet und umgesetzt werden sollte.

lnbesondere fiir den Fall, dass eine Integration des finanzkraftunabhdngigen
Mehrbelastungsausgleichs in das regulére System des finanzkraft-
abhangigen Ausglelohs zu einem spéteren Zeitpunkt moghch bzw.
beabsichtigt sein sollte, sollte dies geregelt werden

Davon ausgehend nimmt der Rechnungshof zum Gesetzentwurf weiter wie
folgt Stellung :

L Die vorgesehene Verfassungsanderung ist rechtlich nicht zwingend
erforderlich. Bereits nach der bestehenden Regelung sind die
finanzielle Mindestausstattung und eine angemessene Finanz-
ausstattung sicherzustellen. Dies gilt auch bei der Einflihrung von.
Pflichtaufgaben im eigenen Wirkungskreis oder bei Standard-
erhohungen ‘ ‘

Nach der Finanzgarantie des Art. 93 Abs. 1 Satz 1 ThiirVerf ist die finanzielle
Mindestausstattung der Kommunen unabhangig von der Leistungskraft des
Landes zu gewahrleisten und zielt auf eine angemessene Finanzausstattung
~ab.! Diese Fmanzgarant;e gilt auch im Fall der Ubertragung von Aufgaben
auf Kommunen im eigenen Wirkungskreis. Ergeben sich aus einer-neuen
gesetzlichen Regelung relevante Mehrbedarfe, ist der Gesetzgeber schon
heute verpﬂiohtet die verfassungsrechtlich notwendigen Abwagungen zu
treffen und einen angemessenen Ausgleich zu schaffen.

~ Der sich aus Art. 93 Abs. 1 Satz 1 ThiirVerf ergebenden Beobachtungs-
pflicht? kommt das Land durch .die  Revisionen des kommunalen
Finanzausgleichs nach § 3 Abs. 5 und 6 ThirFAG nach. Bei diesen sind neu
entstandene und absehbare Mehrausgaben bedarfserhdhend zu
ber{icksichtigen. Wird die Aufgaben&nderung bzw. Standarddefinition zu
einem Zeitpunkt wirksam, zu dem die Rechtsénderung in die Berechnungen
und Abwagungen zum kommunalen Finanzausgleich eingeflossen sind, wird
der Verfassungsgarantie {lber die Bedarfserhebung und die Deckung des
durch eigene Einnahmen der Kommunen nicht gedeckten Finanzbedarfs
Rechnung getragen. Einer besonderen Norm bedarf es insoweit nicht.

In der Abwigung nicht beriicksichtigt ist bisher eine Mehrbelastung fUr den
Zeitraum zwischen Wirksamwerden der Mehrbelastung und der Revision im
Finanzausgleich. Wegen der Revisionen nach § 3 Abs. 5 und 6 ThiirFAG,
die Gesetzesénderungen und prognostisch absehbare Mehrbelastungen
beriicksichtigen, dilrfte die Erforderlichkeit einer separaten Ausgleichs-
bestimmung unter Ber{icksichtigung der Dauer von Gesetzgebungs~

- verfahren nur einen relativ kurzen Zeitraum betreffen. -

i ThirVerfGH, Urt, v. 21.08.2005 — 28/03, juris Rn. 137 ff. Diese Entscheidung hat der
~ ThirVerfGH in selnem Urt. v. 02.11.2011 — 13/10 bestatigt.
2 ThirVerfGH, Urt. v. 21.06.2005 - 28/03, juris u.a. Rn. 142 sowie Urt. v. 02.11.2011 — .
13/10, juris Rn. 90.

Seite 2 von 5




Auch fir diesen Zeitraum haben die Kommunen das berechtigte Interesse
an einer angemessenen Finanzausstattung, die die Mehrbelastungen
berlicksichtigt. Nach Auffassung des Rechnungshofs ergibt sich die
Verpflichtung des Landes; in diesem Zeitraum ein Unterschreiten der
" finanziellen Mindestausstattung zu verhindern, ebenfalls unmittelbar aus

© Art. 93 Abs. 1 Satz 1 ThirVerf.

Die verfassungsrechtlich vorgeschriebenen Verfahren und notwendigen
-Abwagungen flr Eingriffe in das kommunale Selbstverwaltungsrecht nach
Art. 91 Abs. 1 und 2 ThiirVerf, die pflichtige Anh6rung der Kommunen nach
Art. 91 Abs. 4 ThiirVerf und die insoweit zwingenderi Gesetzesfolgen-
abschéatzungen, die immer auch die finanziellen Mehraufwendungen der
Kommunen in den Blick nehmen missen, lassen keinen tatsachlichen
Bedarf an einer Verfassungsénderung erkennen. Eine fehlende
Berlicksichtigung ~ wesentlicher  Mehrbelastungen, die zu = einem
Unterschreiten der finanziellen Mindestausstattung flihrt, wére nicht
verfassungskonform. T

. Die Prifungserfahrungen des Rechnungshofs lassen kein Bedlirfnis
flr die vorgeschlagene Verfassungsdnderung erkennen; die
angemessene Finanzausstattung der Kommuneén wird gewahrleistet. -

Die Priifungserfahrungen des Rechnungshofs lassen kein Bediirfnis fiir die

vorgeschlagene Verfassungsédnderung erkennen. Die Prifungen zeigen

regelmaBig, dass die angemessene Finanzausstattung der Kommunen

gewahrleistet war. Indikatoren sind hierflr u. a., dass die liberwiegende Zahl

von Kommunen einen Hausha!tsuberschuss aufWIes und die Verschuldung :
flachendeckend zurickging.

‘Meist verzeichneten die Kommunen nur verelnzelt Jahre, in denen der

Haushaltsausgleich nicht gelang. Falle, in denen Kommunen dauerhaft nicht

den Haushaltsausgleich  erwirtschafteten, hatten zumeist individuelle -
Ursachen. "So waten u. a. Fehlentscheidungen in der Vergangenheit

urséchlich flir diese Lage. In diesen Fallen erméglichen Bedarfszuweisungen -
die kemmunale Aufgabenwahrnehmung.

~ Insgesamt weisen die Kommunen einen positiven Finanzierungssaldo auf.

Infolgedessen geht auch die Verschuldung insgesamt zurlick. Zwar gibt es

“auch hier Ausnahmen, diese deuten jedoch nicht auf eine systembedingte
Fehlentwicklung des Kommunalen Finanzausgleichs (KFA) hin.

Insgesamt kann der Rechnungshof nlcht erkennen, dass die Kommunen
bislang systematisch unterfinanziert waren. Die bisher in Thiringen
praktizierten Finanzausgleichsmechanismen haben dem Finanzbedarf und
damit der kommunalen Eigenverantwortung Rechnung getragen. Griinde,
die eine andere Entwicklung flir die Zukunft erwarten lassen, sind unter
Ber(licksichtigung der Verfassungsrechtslage nicht zu erwarten.

1. Die Einflhrung eines Mehrbelastungsausgleichs fiir- Aufgaben im
eigenen  Wirkungskreis weicht vom  Grundmodell . eines
finanzkraftabhangigen Finanzausgleichs ab. Dies kann dauerhaft zu
gegebenenfalls nicht sachgerechten besonderen Finanzausgleichs-
zahlungen fuhren. :

Die Einflihrung und Erweiterung von kommunalen Aufgaben im
eigenen Wirkungskreis .erhéht den Bedarf flir die finanzielle
Mindestausstattung. Unabh&ngig davon, ob dieser Bedarf
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finanzkraftabhdngig oder finanzkraftunabhéngig gedeckt wird, fihrt
dies zu Mehrausgaben flir das- Land. Wie sich.die Auswirkungen

dauerhaft im Einzelnen darstellen, kann wegen der vielen, in die

angemessene Finanzausstattung einflieBenden = Faktoren vom

Rechnungshof nicht beurteilt werden.

Der Rechnungshof ist der Auffassung, dass ein Finanzausgleich
grundsétzlich weitestgehend finanzkraftabhéngig ausgestaltet sein sollte.
Finanzkraftunabhéngige Finanzzuweisungen kdénnen nur in besonders zu
begriindenden Fallen geboten sein. :

Der neue Satz 3 soll generell zur Erstattung der durchschnittlich notwendigen

Kosten - flihren. Damit kann es zu einem Auseinanderfallen von

Finanzierungsstrangen derselben Aufgabe kommen: Wird beispielsweise ein

bereits pflichtiger Standard erhéht, kann die Folge sein, dass dert (bisherige)

Teilbereich der Aufgabe finanzkraftabhéngig berucksnchtlgt und nur der.
kiinftige Mehrbedarf finanzkraftunabhéngig gewéhrt wird. Eine sachliche

Rechtfertigung — auBer dem (zufélligen) Zeitpunkt einer Rechtsanderung —

ist daflir nicht zu finden.

Dle Fmanzgarantie des Art. 93 Abs 1 Satz 1 ThiirVerf schiitzt auch davor,
dass die pflichtige Ausgestaltung von Selbstverwaltungsaufgaben
Finanzmittel derart bindet, dass die freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben
nicht mehr - wahrgenommen werden kdnnen. Die finanzielle -
Mindestausstattung ist nur gewahrle«stet wenn die Kommunen zusétzliche
freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben in einem bescheidenen, aber doch .
merklichen Umfang wahrnehmen kénnen.® Die. Wahmehmung freiwilliger
Aufgaben wird auch bei der Bereohnung des ungedeckten Finanzbedarfs
beriicksichtigt.

Darliber hinausgehend schafft die im Haushaltsplan vorgesehene gewéhrte
angemessene Finanzausstattung der Kommunen — unter Einbeziehung der
Finanzausgleichsmassen und Zuwendungen auBerhalb des ThurFAG -
weitergehend die notwendigen finanziellen Grundlagen flr die
Wahrnehmung der frelwnhgen Selbstverwaltungsaufgaben der Kommunen.

Ein finanzkraftunabhangiger Mehrbelastungsausgleich flihrte ‘schhethh
.dazu, dass auch finanzstarke Kommunen Zuweisungen erhalten. Mithin
entfaltete die Einfiihrung eines Mehrbelastungsausgleichs fir Aufgaben im
" eigenen Wirkungskreis eine andere horizontale Wirkung auf das
Finanzgefélle = zwischen den Kommunen untereinander als eine
finanzkraftabhdngige Zuweisung. '

l‘n‘ der Tendenz fiihrt eine finanzkraftunabhéngige Erstattung zu" einer
hoheren Ausgleichsverpflichtung des Landes.

IV.  Die vorgeschlagehe Anderung des Mehrbelastungsausgleichs flir ,
Ubertragene.Aufgaben fi]hrt_ — isoliert betrachtet - flir diesen

3 So umschreibt das BVerfG, Beschl. v. 07.07.2020, Az. 2 BvR 696/12 Rn. 56, den Zweck
der landesverfassungsrechtlichen Garantien unter Verwels auf andere Quellen — u.a. auf
ThilrVerfGH, Urt. v. 18.03.2010 — 52/08. .
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Aufgabenkreis — eher zu einer Verschlechterung der kommunalen
Anspruohe :

Mit ‘der vorgeschlagenen Neufassung des Art. 93 Abs. 1 ThirVerf erfahrt
auch der bisherige Mehrbelastungsausgleich fir die Ubertragung staatlicher
Aufgaben eine Verdnderung. Denn er wére erst bei einer ,wesentlichen
Mehrbelastung” der Gemeinden und Gemeindeverbande durchzufthren,
‘was wenigstens als Bagatellklausel auszulegen ist.* Demnach wirde die
Verfassungsanderung isoliert betrachtet fiir den Mehrbelastungsausgleich
im Ubertragenen Wirkungskreis — eher zu einer Verschlechterung der
kommunalen Anspriiche fiihren.

Einen praktlschen Bedarf fiir diese Anderung kann der Rechnungshof nicht
erkennen '

V. © Neben den systemaﬂschen Bedenken wirft die Neufassung flir ‘die
‘Praxis ungeklarte Volizugsfragen auf. : .

Die vorgeschlagene Neufassung beinhaltet — nun auch dem Wortlaut nach —
eine zeitliche Komponente, indem sie die Aufgabenibertragung bzw. -
veranderung an die ,,g!elohzeltlge“ Regelung der Kostendeckung knupft Der
Gesetzentwurf einschlieBlich seiner Begriindung lasst dabei offen, wie die
_mit einer Aufgabenveranderung oder -erweiterung im eigenen Wirkungskreis
entstehenden Kosten vorab vom Land eingeschatzt werden knnen bzw.
‘sollen, um einen Ausgleich flr durchschnittlich notwendig entstehende
Kosten zu schaffen. Vor aflem sine unterschiedlich intensive Wahrnehmung
der pflichtigen Selbsverwaltungsaufgaben durch die Kommunen kann den
Gesetzgeber vor eine Herausforderung bei der Abschatzung der
aufzuwendenden Kosten stellen, wenn man dabei die glelchen MaBstébe
wie beim blsherlgen Mehrbelastungsausgleich anlegen wollte.®

Mit freundl_lohen GriBen

Dr. Sebastian Dette ,
- (Ohne Unterschrift, da elekt.ronisoh erstellt)

Anlage
Fragenkatalog

4 Siehe die AntWort zu Frage 5 des Fragenkatalogs.
8 Vgl. auch ThirVerfGH, Urt. v. 21.06.2005 — 28/03, juris Rn. 162,
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Anlage zum Schreiben des Rechnungshofs vom 22. Januar 2021

Anhérﬁngsverfahren gemaB § 79 der Geschiaftsordnung des Thiiringer Landtags

zu dem Themenkomplex ,Konnexititsprinzip“

zu dem Gesetzentwurf der Fraktion der CDU
Funftes Gesetz zur Anderung der Verfassung des Freistaats Thiringen ~ Reform des
Staatsorganisationsrechts
- Drucksache 7/1628 -

- Fragenkatalog -

1. Wie beurteilen Sie -insbesondere im Vergleich zu den Verfassungen der
anderen Lénder der Bundesrepublik- die aktuell geltende Ausgestaltung des
Konnexitétsprinzips gemdl Art. 93 Abs. 1 der Thiringer Verfassung? '

Antwort des Rechnungshofs:

Bereits jetzt garantiert Art. 93 Abs. 1 Thlringer Verfassung (TharVerf) mit
einer angemessenen Finanzausstattung den effektiven Schutz der
Selbstverwaltungsgarantie (zur Garantie der angemessenen
Finanzausstattung siehe Punkt 1. der Stellungnahme).

Der malgeblich durch die Rechtsprechung des  Thiringer
Verfassungsgerichtshofs' gepragte Thiringer Finanzausgleich stelit ein
austariertes System dar, welches sich an den Aufgaben sowie am Bedarf der
Kommunen orientiert. Das Land ist verpflichtet, die Entwicklung der
kommunalen Finanzkraft und der Aufgaben zu beobachten, den Finanzbedarf
zu ermitteln und eine angemessene Finanzausstattung sicherzustellen.?

Im Bereich der Obertragenen Aufgaben wird dem Konnexitatsprinzip nach
Art. 83 Abs. 1 Satz 2 ThurVerf vollstdndig Rechnung getragen.

Das aufgrund Art. 93 Abs. 1 Satz 1 ThurVerf entstandene System des
kommunalen Finanzausgleichs erfordert keine strikte Konnexitdt fur die
Aufgaben im eigenen Wirkungskreis, weil Anderungen im Aufgabenbestand
der Gemeinden dauerhaft und nachhaltig im Finanzausgleichssystem
beriicksichtigt werden (bedarfserhthende Beriicksichtigung in  der
Finanzausgleichsmasse | [Kapitel 17 20]).

Zum landerObergreifenden Verfassungsvergleich wird auf die Antwort zu
Frage 12 verwiesen.

2. | Was ist unter einem ,angemessenen Ausgleich" gemal der aktuell geltenden
Fassung des Art, 93 Abs. 1 der Thiringer Verfassung zu verstehen?

Antwort des Rechnungshofs:

Unter einem s;angemessenen finanziellen Ausgleich’ i.5.d.
Art. 93 Abs. 1 Satz 2 ThurVerf ist der Ausgleich der Kosten zu verstehen, die
den Kommunen (in inrer Gesamtheit) durch die Erfiliung einer Gbertragenen
staatlichen Aufgabe durchschnittlich entstehen. Indem die Ausgleichspflicht

' Siehe insbesondere ThirVerfGH, Urt. v. 21.06.2005 — 28/03 sowie Urt. v. 02.11.2011 - 13/10.
2 Zur Rechtsprechung des ThirVerfGH siehe Punkt |, der Stellungnahme.

Seite 1 von 9




nicht - an die tatsdchlich angefallenen, sondermn zwingend an die
durchschnittlichen Kosten der kommunalen Aufgabenerfiiliung anknipft, wird
verhindert, dass- das Land flr eine besonders' aufwendige oder
verschwendetische Aufgabenerfunung einzelner Gemeinden einstehen muss
(vgl. Frage 16). ~Nach der Rechtsprechung des  Thiringer
Verfassungsgerichtshofs zum bisherigen Art. 93 Abs.1 Satz 2 ThiirVerf
obliegt es dabei grundsétzlich dem Gesetzgeber zu' bestimmen, wann die
ermittelten Durchschnittskosten - angemessen sind. Das Merkmal der
Angemessenheit soll letztlich das kollektive Ausgabeverhalten der
Kommunen im Ubertragenen Wirkungskreis hin zu einer sparsamen

) Mittelverwendung steuemn.? .

Zur Frage der angemessenen Finanzausstattung nach Art. 93 Abs. 1Satz1
ThirVerf wird auf Punkt I. der Stellungnahme verwiesen.

Sehen Sie Bedarf fir eine Anderung des Art. 93 Abs. 1 der Thur/nger
Verfassung7 Warum (n/cht?)

Antwort des Rechnungshofs

Der Rechnungshof sieht keinen rechtlichen Bedarf fiir eine Anderung des
Art. 93 Abs. 1 ThiirVerf, da diese Bestimmung den Kommunen bereits eine
angemessene Fmanzausstattung garantiert (SIehe Punkt 1. der Stellung-
nahme).

| Das aufgrund des Art. 93 Abs. 1 Satz 1 ThirVerf entétandene System des

kommunalen Fmanzausglenchs erfordert keine strikte Konnexitat fur die |
Aufgaben im eigenen Wirkungskreis, weil ‘Anderungen im pfhchttgen
Aufgabenbestand der Gemeinden dauerhaft und' nachhaltig im

|| Finanzausgleichssystem berlicksichtigt werden.

Im Bereich des.(ibertragenen Wirkungskreiseé wird bereits jetzt umfénglich
ein Mehrbelastungsausgleich im Sinne einer strikten Konnexitat sichergestellt.

Die Priifungserkenntnisse des Rechnungshofs lassen ebenfalls keinen Bedarf
fiir die vorgeschlagene Verfassungsénderung: erkennen (siehe Punkt il. der
Stellungnahme). '

Wie wiirde sich de'rAKreis der von der Konnexitdisbestimmung erfassten
Aufgaben bei einer. Verfassungsanderung gemaB dem Gesetzentwurf

. verandern7

Antwort des Rechnungshofs:

: Dle derzeitige ‘strikte Konnexititsregelung des Art. 93 Abs. 1 Satz 2 ThiirVerf

erfasst die Ubertragung staatlicher Aufgaben (lbertragener erkungskrexs)

Nach der Zusammenschau aus Wortlaut und Gesetzesbegrundung5 der
geplanten Neufassung von Art. 93 Abs. 1 ThirVerf wird das strikte:
Kohnexitatsprinzip  auf  Aufgaben des eigenen  Wirkungskreises
(Selbstverwaltungsaufgaben) erweitert, Flhren Erweiterungen im pflichtigen
Bereich zu Mehrausgaben, waren diese insoweit konnexitatsrelevant. Dies ist

der Fall, wenn kiinftig verbindliche Standards festgelegt werden, freiwillige

3
4
5

Zu dleserﬁ Absatz: Thl’JrVerfGH, Urt. v. 21.06.2005 — 28/03, jurls Rn. 150 ff,
ThtrVerfGH, Urt. v. 21.06.2005 — 28/03, jurls Rn. 145 ff. .
LT-Drs. 7/1628, S. 131,
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Aufgabeh zu Pflichtaufgaben umgestaltet werden oder Pflichtaufgaben in den
eigenen Wirkungskreis Ubertragen werden und diese Anderungen zu
wesentlichen Mehrausgaben flhren. :

Wie wiirden Sie die Voraussetzung einer ,wesentlichen Mehrbelastung”
| auslegen? Wére dieses Merkmal lhrer Meinung nach als ,Bagatellklausel” zu
verstehen? Gibt es dhnliche Formulierungen in den verfassungsrechtlichen
| Konnexitdtsbestimmungen anderer Bundesldnder? '

Antwort des Rechnungshofs:

.| ;Mehrbelastung* bei pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben

Bereits die Frage, wann eine ,Mehrbelastung” vorliegt, hat bei pflichtigen
- Selbstverwaltungsaufgaben zu Diskussionen geflhrt.

Nach Auffassung des Rechnungshofs kommt es durch die Ubertragung einer
vorher von den Kommunen freiwillig wahrgenommenen Selbstverwaltungs-
aufgabe als Pflichtaufgabe nicht per se zu einer Mehrbelastung. Denn auch
die freiwillige Wahrnehmung dieser Aufgabe hat Kosten verursacht. Das
Pflichtigwerden einer Aufgabe flihrt daher nicht automatisch zu einer
Mehrbelastung (siehe die Entscheidung des Landesverfassungsgerichts
Sachsen-Anhalt®).

Andere Stimmen vertreten die Auffassung, dass die Kommunen sich infolge-
des Pflichtigwerdens — anders als zuvor — nicht mehr eigensténdig aus der
Aufgabenwahrnehmung zuriickziehen kdnnten. Dadurch wirden Finanzmittel
gebunden, die flr freiwillige Selbstverwa!tungsaufgaben nun nlcht mehr zur
Verfligung stlinden.”

In. Thilringen relativiert sich die Problematik, weil nach dem Thiringer
Fmanzausgleloh bereits bei der Berechnung der Mindestfinanzausstattung
immer ein.Bedarf fir die freiwillige Aufgabenwahrnehmung beriicksichtigt
wird, Darliber hinaus stellt die den Kommunen durch Art. 93 Abs. 1 Satz 1 |
ThilrVerf garantierte .angemessene Finanzausstattung einen Freiraum flr
freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben sicher (siehe hierzu Punkt I. der
Stellungnahme). Die im Haushaltsplan zur Sicherstellung der angemessenen
"Finanzausstattung ausgewiesenen Zuweisungen liegen deutlich héher als der
ungedeckte (nicht durch origindre Einnahmen der Kommunen gedeckte)
Mehrbedarf aus der Berechnung der finanziellen Mindestausstattung.

,,Wesent!ibhe“ Mehrbelastunq :

Eine mit Art. 93 Abs. 1 S. 3 ThiirVerf-E® verg[eiohbare Formulierung einer
.wesentlichen” Mehrbelastung: weisen beispielsweise die
Landesverfassungen Nordrhein-Westfalens und Niedersachsens auf. In der
nordrhein-westfalischen Landesverfassung ist von - einer ,wesentlichen
Belastung™ die Rede, die niederséchsische Verfassungsbestimmung stellt
auf ,erhebliche Erhdhungen der Kosten“!® ab.

Landesverfassungsgericht Sachsen-Anhalt, Urt. v; 08,07.2008 - LVG 4/01, juris Rn. 88 ff,
Zu dlesem Absatz: Schnelle, DVBI 2015, 1141 (1145) m.w.N.

—_ D 0 N 3

Die im Gesetzentwurf vorgeschlagene Verfassungsénderung wird nachfolgend bezeichnet als , ThiirVerf-E".

Art. 78 Abs. 3 8. 2 Verf NRW,
Art. 57 Abs. 4 8. 3 Verf ND.

=
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Damit soll jedenfalls verhindert werden, dass bereits jede lediglich
geringfligige Erhdhung des Kostenaufwands einen Kostenausgleich
notwendig macht. Die Kosten, welche durch die Ubertragung der Aufgaben
entstehen, sollen ins Verhaltnis gesetzt werden zu dem bereits bestehenden
Aufwand, den die Kommune bereits fiir die Erfilling der Aufgabe hat sowie
zu den Auswirkungen auf ihren Haushalt."!

' Die ndhere Ausgestaltung des Mehrbelastungsausgleichs bestimmt nach der
nordrhein-westfalischen Landesverfassung (Art. 78 Abs. 3 .S. 5) ein Gesetz.
Nach-der Begriindung zum entsprechenden Kohnexititsausfiihrungsgesetz
(KonnexAG) kann die (Bagatell)Schwelle der wesentlichen Belastung im
Regelfall als (iberschritten angesehen werden, ,wenn die geschétzte jéhrliche
(Netto-} - Mehrbelasz‘ung in den betroffenen  Gemeinden - und
Gemeindeverbdnden in ihrer Gesamtheit tiber einem Betrag von 0,25 € pro
Einwohner liegt."? Eine vergleichbare Formulierung findet sich im KonnexAG
des Landes Rheinland-Pfalz.'® Auch flr Nledersachsen konnte eine dhnliche
Bagatellgrenze anzunehmen sein.'* .

Es wére daher naheliegend, den Begriff der wesentlichen Mehrbelastung"in
'| Art. 93 Abs. 1 Satz 3 ThirVerf-E wenigstens als Bagatellklausel auszulegen.

Der Thiiringer Rechnungshof weist auf Folgendes hin: Wesentlich ist eine
Mehrbelastung jedenfalls dann, wenn die bereits wahrgenommenen auch
freiwilligen Aufgaben nicht mehr oder nur noch eingeschrénkt wahrgenommen
werden kdnnen. . ’

Wird die Aufgabe bzw. Standarddefinition zu einem Zeitpunkt wirksam, bei
dem diese im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs berlicksichtigt
werden kann, ist die angemessene Finanzausstattung und die freiwillige
Aufgabenwahmehmung nicht beemtrachtlgt

Insofem klart sich hier die Frage nach der Wesentllchkent aufgrund der
Systematik des Finanzausgleichs. ‘

In der Abwéagung nicht berlcksichtigt ist aber eine Mehrbelastung fiir den
Zeitraum zwischen Wirksamwerden der Mehrbelastung und der Revision im
Finanzausgleich. Unter Berlicksichtigung der Dauer von Gesetzgebungs-
verfahren und den gesetzlich vorgeschriebenen Revisionen dirfte dies
allenfalls eine relativ kurze Zelt von bis zu 1 ¥z Jahren betreffen.

Rechtlich verbleibt auch unterjéhrig die Verpflichtung, die notwendige
Mindestfinanzausstattung  sicherzustellen und  die. angemessene
Finanzausstattung zu- gewéhren. Tatsachlich flihren die pflichtige Anhérung
der Kommunen nach Art. 91 Abs. 4 ThirVerf und die
Gesetzesfolgenabschétzungen zu den notwendigen Abwéagungen, die
zugleich auch die ﬁnanziellen,Mehraufwendungen der Kommunen in den Blick

Zu diesem Absatz -zit. nach Schnelle, DVB[ 2015, 1141 (1145): ngreen NdsVBI. 2014, 265 (270 1) .

NRW LT-Drs. 13/4424, S. 14.

§ 1 Abs. 1 S. 4 KonnexAG RP.

Nach einem von der CDU-Fraktion im N;edersachsmchen Landtag &ingebrachten Gesetzentwurf zur
Ausfihrung des Art. 57 Abs, 4 der Landesverfassung (KonnexAG) sollte eine ,durchschnittliche Mehrbelastung:
der Jewells betroffenen Kommunen von bis zu 0,25 Euro je Einwohner und Jahr [...] als,nicht erhebliche
Bagatellbelastung [gelten], welche nicht auszugleichen ist'; Nds LT-Drs. 17/1746, S. 2. Der Wert von 0,25 Euro
pro Jahr und Einwohner entspreche den bisherlgen Annahmen der Landesregierung wie z.B. In Drs. 17/259 SO
die Gesetzesbegriindung in Nds LT-Drs. 17/1748, S. 5. Zugleich war in dem Gesetzentwurf eine Verénderung .
der Niedersichsischen Verfassung vorgesehen, wonach die nihere Ausgestaltung des Art. 57 Abs. 4 der
Landesverfassung durch Gesetz bestlmmtwlrd Der Beratungsgegenstand erledigte slch 2018 durch Ablauf der

‘Wahlperlode.
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nehmen missen. Eine fehlende Beriicksichtigung  wesentlicher

. Mehrbelastungen, die zu einem Unterschreiten der Mmdestausstattung flhrt,
wére nicht verfassungskonform. Ein Erfordernis, fiir einen Ubergangszeitraum
eine strlkte Konnexnat in die Verfassung Zu normieren, besteht daher nicht.

Inwiefern trégt die vorgesch/agene Verfassungsanderung zu einer Starkung
der Kommunen bei?

Antwort des Rechnungshlofs:

Sofern die vorgeschlagerie Verfassungsdnderung zu einer Etablierung von
finanzkraftunabhangigen Mehrbelastungsausgleichen durch besondere
Finanzzuweisungen flihrt (s. hierzu Stellungnahme des TRH). Finanzkraft-
unabhingige Finanzzuweisungen wirken sich horizontal anders aus als
finanzkraftabhdngige ~ Finanzzuweisungen. Ob  sich. auch  unter
Berlicksichtigung der langfristigen-Entwicklungen im Finanzausgleichssystem
aus der Verfassungsanderung eine Starkung der Kommunen ergibt, kann
nicht beantwortet werden. :

Wird durch die vorgeschlagene Anderung des Art. 93 Abs. 1 der Thiringer
Verfassung Threr Meinung nach ein umfassender Kostenausgleich gewéhrt?-
Warum (nicht)?

Antwort des Fiechnungshofs:

Nach Auffassung des Rechnungshofs erweitert die Verfassungséanderung die
auf eine vollstandige Kompensation gerichtete Pflicht zum Kostenausglelch
des bisherigen Art. 93 Abs. 1 Satz 2 ThirVerf auf einen gréBeren
Aufgabenkreis. Die mit der Verfassungsénderung vorgesehene Ausdehnung
des strikten Konnexitatsprinzip garantiert daher auch fiir neue Pflichtaufgaben
einen Ausgleich durchschnittlich notwendiger Kosten. Die Einschréankung auf
durchschnittlich notwehdig entstehende Aufwendungen fiihrt dazu, dass nur
die Kosten der wirtschaftlichen Aufgabenwahrnehmung finanziert werden.

| Zur mbglichen Bedeutung des mit der Verfassungsénderung vorgesehenen
Merkmals der ,wesentlichen Mehrbelastung” wird inseweit auf die Antwort zu
Frage 5. verwiesen, zum Merkmal der Notwendigkeit auf die Antwort zu
Frage 9.

Gewahrt die vorgesch/agene Verfassungsénderung dem Gesetzgeber einen
hinreichenden Gestaltungsspielraum hinsichtlich der Ausgestaltung von
Bestimmungen (iber die Kostendeckung? Welche Méglichkeiten stehen dem
Gesetzgeber hiernach zu Verfugung?

Antwort des Rechnungshofs:

Grundséatzlich ware eine Berlcksichtigung auBerhalb oder innerhalb der
Finanzausgleichsmasse denkbar. Nach dem Wortlaut des Gesetzentwurfs ist
ein Mehrbelastungsausgleich — wie er bislang flir die Aufgaben im
libertragenen Wirkungskreis durchgefiihrt wird — auch fiir eigene Aufgaben
der Kommunen durchzufiihren. Sahe man in der Neufassung die
Verpflichtung  zur  dauerhaften We‘iterfﬂhrung, wirde dies den.
gesetzgeberischen Spielraum einengén weil eine Uberflhrung in den
Fmanzausglelch unter Verzicht auf eine besondere Finanzzuweisung nicht
mdoglich ware. :
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Halten Sie die ,,durchschnittlich notWendig entstehenden Aufwendungen” fiir
ein sachgerechtes Kriterium zur Bestimmung des Umfangs der
Ausgleichspflicht des Landes? Gibt es lhrer Meinung naoh geeignelere

| Anknlipfungspunkte?

Antwo'rt.des Rechnungshofs:

Die ,durchschnittlich notwéndig entstehenden Aufwendungeh“ halt der
Rechnungshof grundsétzlich fir ein sachgerechtes Kriterium (zu den Vorteiten
eine Anknipfung an die Durchschnittskosten siehe die Antwort zu Frage 2).

Nach "der Rechtsprechung des Thiringer Verfassungsgerichtshofs zum
bisherigen Art. 93 Abs. 1 Satz 2 ThiirVerf obliegt es grundsatzlich dem
Gesetzgeber' zu bestimmen, wann die ermittelten Durchschnittskosten
angemessen sind.™ -

Die nunhmehr vorgeschlagéne Formulie'rung betont, dass nur die
wirtschaftliche Aufgabenwahrnehmung finanziert wird.

Nach dem‘ Verstindnis  des Rechnungshofs ware die aktuelle
Verfahrensweise der Korridorbildung von Art. 93 Abs. 1 ThirVerf-E gedeckt
(siehe auch die Antwort zu Fragen 7 und 16). ‘

10.

Wird durch die Formulierung des Gesetzentwurfs deutlich, dass sowohl
Aufgaben des ,,libertragenen” als auch des ,,eigenen Wirkungskreises" von
der Regelung erfasst sein sollen? Wiirden Sie -alternativ zum Textvorschlag |
des Entwurfs- dazu raten, die Begrifflichkeiten des ,,eigenen" und des
JUbertragenen Wirkungskreises" im Verfassungstext zu verwenden?:

Antwort des Rechnungshofs:

Mit dem Begriff der ,Aufgaben” ist der Wortlaut der Verfassungshorm weit
gefasst. Hierunter lassen sich- sowohl Aufgaben des- eigenen wie des
Ubertragenen Wirkungskreises der Kommunen subsumieren.

In anderen Landesverfassuhgen wird z.T. der (Ober)Begriff der ,Offentlichen |
Aufgaben” genutzt, wenn beide Aufgabenkategorien gemeint sind.1®

Die Umgestaltung freiwilliger Selbstverwaltungsaufgaben zu Pflichtaufgaben
lieBe sich entweder unter die Formulierung ,Aufgaben (bertragen” oder
Jpestehende Aufgaben verdndern" fassen (Art. 93 Abs. 1 Satz 2 Var. 1 bzw.
Var. 2 ThiirVerf-E.). Die Setzung neuer verbindlicher Standards fiir bereits
pflichtige Aufgaben im eigenen Wirkungskreis lieBe sich eindrdnen in die
Kategorien ,bestehende Aufgaben verdndern™ oder ,besondere
Anforderungen an die Erflllung von Aufgaben stellen” (Art. 93 Abs, 1 Satz 2
Var. 2 bzw. Var. 3 ThiirVerf- E) _

11.

Handelt es sich bei der vorgeschlagenen Anderung des Art. 93 Abs. 1 der
Thiringer Verfassung um eine sogenannte ,strikte Konnexitétsregelung*?

B ThirVertGH, Ut v, 21.06.2005 — 28/03, juris Rn. 152,

18 8o z.B. in Meckienburg-Vorpommern (Art. 72 Abs. 3 S. 1 MP -Verf) und in Nordrhein-Westfalen (Art..78 Abs 3

s. 1 NRW Verf)
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Antwort-des Rechnungshofs:

Bereits die derzeitige Fassung des Art. 93 Abs. 1 Satz 2 ThiirVerf enthilt eine
strikte  Konnexitatsregelung - flir die Falle der Ubertragung staatlicher
Aufgaben.’” Die vorgeschlagene Verfassungsanderung erweitert die
Konnexitatsregelung einerseits auf die pflichtiy werdenden Aufgaben und
Standarderhdhungen im eigenen Wirkungskreis, schrankt sie aber
andererseits durch die Beschrénkung auf wesentliche Mehrbelastungen ein.

1‘2, Wie bewerten sie die vofgesch/agene Regelung im Vérgleich mit den

Konnexitétsbestimmungen anderer Landesverfassungen?
An»twqrt des Rechnungshdfs: |

Ein landerlbergreifender Vergleich der Finanzausgleichssysteme ist nur
schwer moglich: Obwohl die Landesverfassungen vergleichbare
Bestimmungen aufweisen, bestehen im grundlegenden Ansatz zur
Bemessung der Finanzausgleichsmasse erhebliche Unterschiede.'® "

Dem Rechnungshof liegen hierzu keine Priifungserkenninisse vor. -

Nach dem Bundesverfassungsgericht verbiirgen die landesverfassungs-
‘rechtlichen  Garantien ,gréBtenteils * einen Anspruch auf finanzielle-
Mindestausstattung, der zum nicht weiter beschrédnkbaren Kern kommunaler
Selbstverwaltung gerechnet wird, wéhrend die dariiber hinausgehenden
Vorgaben der Landesverfassungen zur angemessenen Finanzausstattung
der Kommunen und dem Grundsatz der Konnexitat durchaus divergieren”?

13. | In welchen nennenswerten Aufgabenbereichen der Thiiringer Kommunen

wird.die derzeitige Fassung des Art. 99 n dem Grundsatz der Konnexitét
(nicht) gerecht?

Antwort des Rechnungshofs:

Nach Auffassung des Reohnuhgshofs steht die derzeitige Fassung des Art. 99
Abs. 3 ThirVerf nicht mit dem Grundsatz der Konnexitat in Konflikt,

14, Wie weitreichend kann die Finanzlage der Kommunen — etwa in Anbetracht

konnexitdtsrelevanter Weichenstellungen des Bundes - durch die
vorgeschlagene Anderung der Landesverfassung beeinflusst werden?

Antwort des Rechnungshofs:

Das Grundgesetz®® verbietet es dem Bund, Aufgaben an die Kommunen zu
{bertragen (sog. ,Durchgriffsverbot*1)., Dies bleibt den Landern vorbehalten.’

Der Sache nach sichert das Durchgriffsverbot laut Bundesverfassungsgericht

sdie Anwendbarkeit der landesverfassungsrechtlichen Konnexn‘atsregelungen

17
18

20
21

ThirVertGH, Urt. v. 21.06.2005 — 28/03, jurls Hn 145 ff,

Aschke, in: L|nck/BaIdus/Lindner/Poppenhager/Ruﬁert Dle Verfassung des Frelstaats Thuringen 2013, Art. 93
Rn. 9.m.w.N.

BVerfG, Beschl. v. .07.07.2020 - 2 BvR .696/12, Ajuns Rn. 56 unter Verwels auf zahlrelche
Iandesverfassungsgerichtliche Entscheidungen.

Art, 84 Abs. 1 Satz 7 und Art. 85 Abs. 1'Satz 2 GG.

BVerfG, Beschl. v. 07.07.2020 - 2 BvR 696/12,
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auch bei der Vollziehung von Bundesgesetzen durch die Kommunen [...] und
schiitzt auf diese Weise zugleich die Selbstverwaltungsgarant/e des Art. 28
Abs. 2 GG schlechthin.®® Das Durchgriffsverbot ist einschldgig, ,wenn ein
Bundesgesetz den Kommunen erstmals eine bestimmte (Verwaltungs-
JAufgabe zuweist [...] oder eine damit funktional dquivalente Erweiterung
einer bundesgesetzlich bereits zugewiesenen Aufgabe vornimmt“??

15.

Welche demokrat/epo//t/schen Erwagungen sprechen jeweils filr bzw. gegen
die geplante Neuregelung?

Antwort des Rechnungshofs:

Der Rechnungshof " sieht in der Neuregeiung demokratlepohtlsoh weder
Vorteile noch Nachteile,

16.

Inwieweit wiirde sich der vorgeschlagene Wortlaut ,finanzieller Ausgleich fiir

die durchschnittlich notwendig entstehenden Aufwendungen® auf die derzeit
laufenden Ausgleichszahlungen auswirken?

‘Antwort des Rechnungshofs:

Nach dem Versténdnis des Rechnungshofs bezieht sich die vorgeschlagene
Regelung fiir die Aufgabenwahrnehmung im eigenen Wirkungskreis nur auf
zukiinftige Veranderungen (etwa die kiinftige Umgestaltung einer freiwilligen
Selbstverwaltungsaufgabe zur Pflichtaufgabe).

Das Kriterium der +JAngemessenheit” im derzeitigen Art. 93 Abs. 1 Satz 2
ThirVerf rdumt dem Gesetzgeber die Mdglichkeit ein, die Erstattungspflicht
hinsichtlich unwirtschaftlich teurer AusreiBer zu begrenzen.

: In der Berechnung der‘einwohnerbezogenen Mehrbelastungsausgleichs-

Pauschalen wird derzeit daher .eine sog. Korridorbereinigung der
Zuschussbedarfe vorgenommen. In die Durchschnittsberechnung zur
Ermittiung der Einwohnerpauschalen gehen nur Werte innerhalb des
Korridors von 50 - 110 % des Durchschnitts ein.- Werte (iber- oder unterhalb

des Korridors werden auf die Extrema gesenkt bzw. gehaben.

Im Schnitt wird daher vom Land derzeit strukturell ein Wert unter dem
Durchschnitt {100%) ausgereicht, da die Zuschussbedarfe der Kommunen

unterhalb des Schnitts auf ihre tatsdchlichen Werte festgesetzt werden.

Aufgrund der asymmetrisch nach unten verzerrten Berlicksichtigung der
tatslchlichen Zuschussbedarfe entsteht (iber die Gesamtheit der Kommunen
gine insgesamt unter. dem Gesamtdurchschnitt der Kosten liegende
Erstattung.

Der ‘Rechnungshof ist der Auffassung, dass die bei einer effizienten
Aufgabenerfilllung  anfallenden notwendigen Aufwendungen durch die
Komdorberelnlgung erstattet werden.

Konkret liegen dem Rechnungshof jedoch keine Prdfungserkenntnisse Vor.

22 BVerfG, Beschl. v, 07.07.2020 - 2 BvR 696/12, juris Rn, 67.
23 BVerfG, Beschl, v. 07.07.2020 - 2 BvR 696/12, juris Rn. 83.

24 ThirVerfGH, Urt. v. 21.06.2005 — 28/03 juris Rn, 1562, Zu dieser Rechtsprechung siehe berelts die Antwort zu

“Frage 2.
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17. | Welche Folgen hétte die geplante Neuregelung fir die kurz-, mittel-und
langfristigen Finanzspielrdume des Landeshaushaltsgebers und wie sind
diese Folgen angesichts der pandem/ebed/ngten Belastungen des
Landeshaushalts zu bewerten?

Antwort des Rechnungshofs:

Es wird auf die Punkte Ill. und IV. der Stellu'ngnahfne verwiesen,
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