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Fiinftes Gesetz zur Anderung der Verfassung des Freistaates Thiiringen — Drs. 7/1628 —
Themenkomplex Konnexititsprinzip

Sehr geehrte Damen und Herren,

zur in Landtagsdrucksache 7/1628 vorgeschlagenen Anderung des Konnexitatsprinzips
nehme ich unter umfassender Bezugnahme auf den als Anlage beigefiigten Beitrag: Jetzt
muss zusammenwachsen, was zusammengehort, in welchem die Thilringen spezifisch
betreffenden Passagen rot markiert sind, wie folgt Stellung:

Das Konnexitatsprinzip in Thiringen gewéhit derzeit im Vergleich der 13 Flachenlander
untereinander den mit Abstand schwachsten Schutz (Abb. 5):

Tatbestandlich beschrankt sich die Regelung als einzige in deutschen Landern auf die
Ubertragung staatlicher Aufgaben, in der Rechtsfolge sieht sie — wie ansonsten nur noch
Sachsen-Anhalt — lediglich einen ,angemessenen® Ausgleich vor, wahrend in allen tbrigen
Landern ein ,entsprechender" Ausgleich gewéahrt wird. Der ThiUrVerfGH hat die
Verfassungsbestimmung in Thiringen allerdings als ,volle Erstattung der angemessenen
Kosten" ausgelegt.

Angesichts - dieses Ausgangsbefundes im Landervergleich dréngt sich der Reformbedarf
geradezu auf. Bei einer Neuregelung kommt es tatbestandlich darauf an, sowohl die.
Ubertragung bzw. Modifikation landesrechtlich normierter Sachaufgaben, seien es
Auftragsangelegenheiten oder pflichtige Selbstverwaltungsangelegenheiten, und ihre spétere
Veranderung als auch materiell-rechtlich vom Bund neu geregelte oder modifizierte Aufgaben
zu erfassen, da diese vom Bund nicht mehr unmittelbar auf die Kommunen tibertragen werden
kénnen. Auf Gestaltungsspielrdume des Landes in der Sache oder hinsichtlich der
Ausfuhrungsebene kommt es bei materiell- rechthch vom Bund kompetenzgemaB geregelten
Aufgaben nicht an.

Wird dies im Gesetzgebungsverfahren nicht eindeutig zum Ausdruck gebracht, ist in der Folge
Dauerstreit programmiert. Ich verweise dazu auf Abb. 9 und die Texitpassagen auf S. 476
unten/477 oben sowie S. 479 f. einerseits sowie die offenkundigen Fehldeutungen durch den
Gesetzgeber und daran ankniipfend durch den VerfGH in Nordrhein-Westfalen (Abb. 10).




Wiahrend im Fragenkatalog sehr viele Einzelfragen duerst kleinteilig strukturiert ist, ist die
entscheidende Frage, namlich Nr. 14, nur sehr weich formuliert. Hier bedarf es eines klaren
Bekenntnisses des verfassungséndernden Gesetzgebers: Bundesgesetze mit zusatzlichen
unabweisbaren Kostenfolgen fiir die Kommunen missen nach der Durchgriffsnorm des Art.
28 Abs. 2 GG wegen des vom BVerfG am 7.7.2020 (DVBI. 2020, 1331 [1339 Rn. 55])
herausgestellten Konnexes zwischen der Zuweisung von Aufgaben und der Zuweisung von
Finanzmitteln entweder zu einer Anpassung des kommunalen Finanzausgleichsvolumens
seitens des Landes flihren oder zu einem aufgabenakzessorischen Mehrbelastungsausgleich
durch das Land. Das ,Wie" steht dabei dem Landes-(verfassungs-)Gesetzgeber frei, das ,Ob"
wegen der Vorgaben des Art. 28 Abs. 2 GG nicht (S. 476 1.).

Der konkrete Gestaltungsspielraum des Landes ist bei einer Regelung im Rahmen des
kommunalen Finanzausgleichs gréfer; Transparenzerwédgungen spreche demgegentiiber fiir
eine an den notwendigen  durchschnittlichen  Aufwendungen - orientierten -
Mehrbelastungsausgleich mit fortbestehender Beobachtungs- und Anpassungspflicht.-

Mit pandemiebedingten Belastungen des Landeshaushalts hat die Elnfuhrung eines strikten
Konnexitétsprinzips nichts zu tun.

Mit freundlichen Grifken

Henneke

" Anlage




Verfassungsfragen der Kommunalfinanzen H—.

Jetzt muss zusammenwachsen, was zusammengehort

—Zu den bundes- und landesverfassungsrechtlichen kommunalen

aufgabenangemessene Finanzausstattung

zur Edf(illung auch freiwilliger Aufgaben

finanzielle Mindestaustattung als
unantastbarer Kernbereich unabhiingig
von Leistungsfahigkeit des Landes zur
Erfiillung aller Pflichtaufgaben und eines
MindestmaBes an freiwilligen Aufgaben

wegen Gleichwertigkeit der Aufgaben
von Land und Kommunen
Gehot der Verteilungssymmetrie

O

LANDKREISTAG

Der Landkrels 10/2020

Finanzgarantien -
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Abb, 2: Aufgabenangemessene Finanzausstattung DEUTSCHER Von Prof. Dr. Hans-Glinter Henneke, Berlin

A Der Blick zurilck

Was Willy Brandtam 10, Novernber 19891in
seiner bewegenden Reds vor dem Scho-
neberger Rathaus entgegen allen Mythen-
bildungen nicht gesagt hat, war der Satz;
.Es wéchst zusammen, was zusammen-
gehort".

Diesen spéter beriihmt gewordenen Satz
hatte er lediglich In zwel Interviews, die ,im
Kkleinen Krels zwischen Tir und Angel ge-
fOhrt wurden", verwendet. Und dennoch
haben wir ihn alle vermeintlich im Ohr,
beschrieb er doch treffend die Wirkung
der Maueriiberwindung nach 28’ Jahren,
zwei Monaten und 27 Tagen der Teilung
Berlins, Dsutschland, Europas, ja auch der
Welt.

Gut 27 V2 Jahreist es aber inzwischen auch
schon her, dass im Rahmen der Gemein-
samen Verfassungskommission am
25,3.1993 (ber dle Starkung der finan-
ziellen Eigenverantwortung der Ge-
meinden und Kreise debattiert wurde!.
Diese Thematik durfte ichim ersten Aufsatz
behandeln, denichalsneuer Belgeordneter
des Deutschen Landkrelstages verfasst

' Dazu ausf: Henneke, In: Henneke/Mauer/Schoch,
Dle Krelse Im Bundesslaal, 1994, 8, 81 (7611.).
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_Abb. 3: , Kernbereich-Randbereich-Modell*
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durch andara
Elnnahmen {Steu-

... Pflichtaufgahen-

em,
Beltrdge, Mehrbe-

habe?, ﬁnd der die Grundlage flir elne deut-
liche Intervention der Bundesvereinigung
der kommunalen Spitzenverbénde bilde-

* &%, die zu der erstmaligen Einbeziehung

von Kommunalvertretern in die Arbeit der
Gemelnsamen  Verfassungskommission
am 24.6.1993 und damit elne Woche vor
Ende der Kommissionsberatungen mit der .
Versténdigung auf einen gemelnsamen
Vorschlag von CDU/CSU und SPD mit
dem Wortlaut: ,Die Gewihrleistung der
Selbstverwaltung umfasst auch die
Grundiagen der finanziellen Eigenver-
antwortung* filhrte®.

2003/04 durite ich dann fiir den Deutschen
Landkreistag aktivin der Kommission zur
Modernisierung der bundesstaatiichen
Ordnung mitwirken, fiir alle Kommunen
deren Anllegen in der konstitulerenden Sit-
zungam 7.11.2003 vortragen®undim Friih-
jahr 2004 die spé&ter in Art. 84 Abs. 1 8.7
und 85 Abs. 18, 2 GG eingegangene For-
mulierung:

y4Durch Bundesgesetz diirfen Gemeinden -
und Gemeindeverbinden Aufgaben nicht
tibertragen werden"

gemelnsam mit den Reprédsentanten des
Bundesministeriums der Justiz, des Frel-
staats Bayern und des Landes Nordrheln-
Westfalen mit entwickeln,

Dazu kam die Welle der Neuregelungen
hei den landesverfassungsrechtlichen
Konnexitdtsregelungen. Als wirim Sep-
tember 1993 Friedrich Schoch und Joa-
chim Wieland mit der Erstellung eines Gut-
achtens zur Mehrbelastungsausglelchs-
pfiicht betrauten®, gab es In den 13 Fl&-
chenléndern gerade einmal vier strikte
Konnexitatsregelungen,. namlich in Ba-
den-Wiirttemberg, Sachsen sowle abge-
schwacht in Thiringen und Sachsen-An-

halt, In den folgenden Jahren kam es mit
der Initlalzindung durch den 61. Deut-
schen Juristentag Im September 1996 In
Karlsruhe In aflen Fléchenténdern mit Aus-
nahme Thiringens. und Sachsen-Anhalts
zu Neuregelungen bzw, Nachscharfungen
der landesverfassungsrschtlichen Mshr-
belastungsausgleichsregelungen, denen
sich die Landespolitik allerdings haufig —
insbesondere, wenn es um Aufgabener-
weiterungen sejtens des Bundesgesetzge-
bers ging — mehi oder minder trickreich zu
entziehen versuchta, was zum Tell mit Hilfe
der Landesverfassungsgerichta, von de-
nen zuvdrderst die in Nordrhein-Westfalen
und Rheinland-Pfalz genannt selen, auch
gelang.

I ¥ >

bestand || . frelwillige ! faslungaatsglelch,

1 Au'g aben gen) alcht gedeck-

~ -~ e ‘)\_—Y )t or...
Kernbereich Randbereich
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2 Henneke, Der Landkrels 1803, 212,

3 Henneke (Fn. 1) S. 61 {80ft.).

4 Henneke (Fn. 1) S. 61 (951.).

&  Henneke, Kommisslonsprotokoll 1,21(8) - 23(A).

6 Schoch/Wieland, Finanzlerungsverantworlung filr
gesetzgeberisch veraniassle kommunale Aufgaben,
1995,

Der Landkrels 10/2020




Verfassungsfragen der Kommunalfinanzen

Abb. 5: Formen des Konnexititsprinzips
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" hinsichtlich bel Mehrbelastungen der Kommunen
Tatbestand Kostendeckung angemessen H ‘entsprechend entsprechend
Ubertragung Niedersachsen. ]_Thiirin‘gen! v
staatlicher bei Aufgabentiber- i o
Aufgaben tragung bis 31.12.2005 P
Zuweisung
pfiichtiger -
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Abb, 6: Struktur der landesverfassungsrechtlichen Finanzgarantien
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Aufgabenkategorie

Finanzierungsfolge

Modell 1 .
Baden-Wirttemberg
Nordrhein-Westfalen
Saarland

Sachsen
Schleswig-Holstein

Bffentliche Aufgaben

Kommunaler Finanzausgleich

Mehrbelastungsausgleich bef
Ubertragung und Verdnderung
offentlicher Aufgaben

Modell 2

Bayern

Brandenburg
Mecklenburg-Vorpormmarn
Rhsinland-Pfalz
Sachsen-Anhalt

Bisherige Aufgaben des eigenen und
des libertragenen Wirkungskreises

Kommunaler Finanzausgleich

Ubertragung neuer Pilichtaufgaben

Gesonderter entsprechender
Mehrbelastungsausgleich

Modell 3
Hessen

Bisherige Aufgaben des eigenen und
des (ibertragenen Wirkungskreises

Kommunaler Finanzausgleich

Ubertragung neuer oder Veranderung

| bestehender Aufgaben

1 Mehrbelastungs- bzw, Entlastungsaus-

gleich flir Gesamtheit der Kommunen

Modell4 |
Thiringen |

Aufgaben des elgenen Wirkungs-
kreises

Kommunaler Finanzausglelch

Aufgaben des iibertragenen Wirkungs -
krelses . -

Volle Erstattung der angemessenen
Kosten . .

Madell §
Niedersachsen

Freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben,
hundesgesetzlich iibertragene Auf-
gaben und vor dem 1.1.2006 landes-
rechtlich zugewiesene Pflichtaufgaben
in eigener Verantwortung

Bis zum 31.12,2005 iibertragene
staatliche Aufgaben zur Erflillung nach
Weisung :

Kommunaler Finanzausgleich

Gesonderte finanzkraftunabhéngige
Zuwelsungen L.H.v. 756 % der pauscha-
lierten Kosten

Ubertragung neuer Pflichtaufgaben und
Ausweitung pflichtiger Aufgaben

Entsprechender aufgabenspeziflscher

Der Landkrels 10/2020

Mehrbelastungsausgleich
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4,

6." von der kommunalen Finanzkraft und

6. der Lelstungsféhigkeit des Landes
unabhinglger.

7. erkennbarer und nachpriifbarer, .

8. aufeiner fundierten und plausiblen
gesetzgeberischen
Prognoseentscheidung beruhender

9, pauschalierbarer

10, Anspruch auf Vollkostenausgleich, *

11, der jeder elnzelnen Kommune

12, ohne Spitzabrechnung zur Vermeldung

falscher Anrelzstrukturen bel

wirtschaftlicher Aufgabendurchflihrung
hinsichtlich der notwendigen Kosten
eine Aufgabenerflillung ohne

Elgenmitteleinsatz ermdglicht

und glelchzeitig bzw, zeltnah mit der

Aufgabeniibertragung zu regeln [st,

13.

14,

Abb. 7: Duale Iandesverfassungsrechtllche prumarn
Finanzgarantie

= striktes Konnexitétsprinzip + kommunaler Finanzausgleich -

Fiir Aufgaben, dle vom Tathestand des " 1. Flnanzlraftabhiinglgs

Konnexltétsprinzips umfasst sind, besteht 2. Aufstockung

1. neben dem und unabh#nglg vom 3. derkommunalindividuellen Finanzmittel
kommunalen Finanzausglelch 4, zur Sicherstellung einer aufgaben-

2. eln verfassungsrechtlich abgesicherter angemessenen Finanzausstatiung

3. und verfassungsprozessual 6. der Gesamtheit aller Kommunen -
durchsetzbarer 6. wie jeder elnzelnen Kommune
aufgabenakzessorischer 7. unter Beriicksichtigung der finanzlellen

Lelstungsfihlgkeit des Landes,

8. jedenfalls aber Sicherung der
finanziellen Mindestausstattung
{= Kernberelch der
Selbstverwaltungsgarantie),

0. Dabel ist eine Berilcksichtigung
finanzkraftunabh#nglger, aufgaben-
bezogener Bedesfsindikatoren moglich.

Und auch jetzt noch wird — wie etwa die
Kommentlerungen von Schdnenbroicher
und Durner zu Art. 78 und 79 LV NW
zelgen” - vereinzelt versucht, nicht den
Schutzgehalt der kommunalen Finanzaus-
stattungsgarantien aufzuberelten, sondern
dessen (vermeintliche) Licken aufzuspl-
renund auszudshnen, wéhrend ganz Giber-
wiegend versucht wird, Wortlaut und Inten-
tionsgehalt der Neuregelungen sachge-
racht aufzuberelten, woflir exemplarisch
auf zwel |(ingere Beitrdge von Schoch®
zu verwelsen [st,

B. Erkenntnisse zusammenfiigen

 Dennoch konnte inshasondere mit Hilfe
der Rechtsprechung einzelner Landesver-
fassungsgerichts, vor allem aber das Bun-
desverfassungsgerichts und des Bundes-
verwaltungsgerichts gerade In [lingerer
Zeit In elnem wahren Marathonlauf vie! fir
die gebotene Sicherung der kommunalen
Finanzausstattung im gesamten Geblet
der Bundesrspublik Deutschland errelcht
.warden,

Inzwischen sind die sich normativ auf-
drangenden Ergebnisse fir eine bun-
deswait geltende Auslegung der kommuna-
len Steuerhoheit (Verpflichtungsadressat
Bund), der quantitativen Finanzausstat-
tungsgarantie (Verpflichtungsadressat Je-
welliges Land) und der Mehrbelastungs-
ausgleichspflichten bel Schaffung neuer
Pfiichtaufgabenund der Erwelterung beste~
hender Aufgaben durch Bund und Lénder
(Verpfiichtungsadressat jeweiliges Land)
zumindest in Slchtwelte geraten, Nun miis-

474

sen ,nur noch" afle vorllegenden Puzzle-
teile zum richtigen Gesamtbild zusammen-
gefiigt werden:

Jetzt- muss auch hier zusammenwachsen,
was zusammengehort! ‘

Aber das ist keln Selbstlaufer, wie die in
aller Hérte gefUhrten Verhandlungen um
den Pakt fiir den Offentlichen Gesund-
heltsdienst zelgen, sind Bund und Lander
doch fmmer wieder versucht, nach Um-
gehungen zu suchen, um seit Langerem
bestehsnden, Inzwischen ausgsurteliten
und damit milhsam erkémpften strikten
verfassungsrechtlichen Vorgaben doch
wleder zu entgehen.

. Kommunales Schutzbedlirinis In
dreifacher Hinsicht
Die Kernfrage lautet:

Wie Ist die Schutzbediirftigkeit der Ge-
meinden und Kreise In finanzleller Hin-

- sicht prézise zu umschrelben?

Es geht darum, dass die Kommunen ihre
laufenden Aufgaben bei wirtschaftlicher
Aufgabenwahrnehmung ohne Kreditauf-
nahme finanzieren und dabei thre Ortliche

bzw. kreisliche Gemelnschaft auch durch.

eigene Entscheidungen gestalten kénnen.

Zur Elgengestaltung gehdren elgenverant-
wortlich wahrzunehmende Selbstverwal-
tungsaufgaben, aber auch eigengestait-
bare Einnahmen. Das sind bel den Ge-
melnden insbesondere die Grund- und die

Gewerhesteuer sowie die értlichen Ver- -

brauch- und Aufwandsteuern, bel den

Krelsen anstefle sigengestaltbarer Steuer-
einnahmen die Kreisumlage.

Bel den von den Kreisen und Gemeinden
wahrgenommenen Aufgaben springt Ins
Auge, dass die Zahl und der Umfang der
staatlich ausgeformten Pflichtaufga-
ben im Laufe der.Zeit immaer stérker zuge-
nommen haben. Diese Pflichtaufgahen
muss die Jewellige Kommune erflllen; da-
fiir benétigt sle entsprechende Finanzmit-
tel, die die eigengestaltbaren Einnah-
men aufgabenangemessen aufsto-
cken, wobel grundsétzlich das Gesamt-
deckungsprinzip gilt.

Be! elnem niheren Blick auf die Pflichtauf-
gaben und den daflir entstehenden Finanz-
bedarf ist zwelerlei zu unterschelden, Zum
einen sind die Pflichtaufgaben in Zehl und
Umfang nicht statisch, sondem unterlie-
gen Verénderungen In der gesetzlichen
Ausformung. Zum -anderen werden diese
normativen Veréinderungen In der Sache

von__unterschiedlichen Normgehern
vorgenommen, nAmiich den Léndern einer-
selts und dem Bund andererssits. Flir deren
Kompetenzabgrenzung untereinander sind
die Art. 70 — 74 GG maBgeblich. Der
Schwerplinkt aufgabenverdndernder Sach-
gesetze liegt dabel belm Bund, und zwar
insbesondersimweitverstandenenSozlal-
berelch, verfassungsrechtlich in Art, 74
Abs. 1 Nr. 7 GG ,Offentliche Fiirsorge®
genannt.

Das bedautet, dass angesichts taufender

- Verdinderungen kommunaler Pilicht-

aufgaben ; el mit Aufgaben-
und  Ausgabenausweltungen _verbunden
sind. dle Finanzierung der Kommunen

epasst werden muss.

Dafiir sind verschiedens Ldsungswage
denkbar., Unsere Verfassungsordnung
hat sich fUr ein relativ komplexes, in der
jewelligen konkreten Zuordnung aber sin-
deutiges Systemn entschieden, das auf die
Frage:

Wer will was von wem warum woraus?

immer eine klare' Antwort — jedenfalls solite
sle klar und eindeutlg sein - parat hat,
sodass eines mit Sicherhelt stets véllig
falsch ist: Undifferenziert unadressiert all-
gemeln nach , Hilfe von Bund und Lén-
dern” zu rufen, well dann an nlemanden
eln konkretes und spezifiziertes Hilfeersu-
chen adresslert wird — und nach der deut-
schen Verfassungsordnung auch keine
Ebene Finanzmittel bereitstellen darf, wenn
sle gar nicht zusténdig|st. SchileBlich muss
jeder Blrger wissen kdnnen, wen er—nicht
zuletzt durch selne Stimmabgabe bel Wah-
len — flir was In der Sache und hinslchtfich

7 Dazu aust.: Henneks, Der Landkrels 2020, 4291,

8 Schoch, In: Henneke (Hrsg.), Vergawlsserungen
Qber Grundiragen kommunaler Selbstverwaliung,
2018, 8, 123, sowia In: Henneke (Hrsg.), Gleichwer-
tige tebensverhiltnisse bel verdnderier Statlik des
Bundesstaates?, 2019, 8. 49, ders. ZG 2018, 97,
und ZG 2019, 114,

Der Landkrels 10/2020
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Abb. 8; Aufgaben- und Finanzbeziehungen von Bund, Léndern und Kommunen, wenn Aufgabenausformung
und Zusténdigkeitsbestimmung vor dem 1.9.2006 vorgenommen worden sind

Bundesgésetzgeber hat Aufgabe normiert

B

J
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#

Ausfiihrung durch Lénder als
eigene Angelegenheit gem.
Art, 83,84 Abs. 1 GG

Bund hat Kommunen zur Aufgabenwahrnehmung
als Regelung der Einrichtung der Behdrde
gem. Art. 84 Abs. 1, 2, Alt. GG a.F. bestimmt .

" .
A ool
A

i
: “»;f.'

& H{;
By

Land nimmt Land weist Im Regelfall Ausnahmswelse als punktuelle
Aufgabe Aufgaben- nicht Annexregelung fiir den wirksamen
selbst wahr wahrnehmung notwendig Vollzug der materiellen Bestimmungen des
und finanziert den Kommu- ' Bundesgesetzes notwendig
sle ‘nen zu
; ﬁ;.f‘ g i
Aufgabenbezo- Abwehranspruch der Finanzverantwortung bei Kommunen.
gener Mehrbe- Kommunen aus Art, 28 Gemif Art. 28 Ahs, 2 GG i.V.m, Landes -
lastungsaus- Abs. 2 GG i.V.m. Art. 84 . verfassung muss Land eine aufgabenange-
gleich durch Abs. 1 GG vor BVerfG messene Finanzausstattung in einem Umfang
Land (striktes sicherstellen, dass Kommunen jedenfalls alle
Konnexitéts- Kann wegen Ablaufs Pflichtaufgaben und ein MindestmaB an
prinzip fiir der Jahresfrist nicht freiwilligen Aufgahen erfiillen konnen
Verwaltungs- mehr geltend (Land kann Belastungen gegeniiber
und Zweckaus- gemacht werden Bund nach Art, 106 Abs. 3 S. 4, Abs. 4
" gaben), S. 1 GG geltend machen).

seiner Steuerbslastung verantwortlich ma-
chen kann.

II. Verpflichtungsadressaten ‘

Abstrakt lassen slch bei der Verantwortung
1l die kommunale Finanzausstattung drei
Fragen unterscheiden:

e Wer ist fir die kommunale Steuer-

ausstattung zustandig und verant-
wortlich?

e Wer ist fir die quantitative Sicher-
stellung der kommunalen Finanz-

ausstattung zusténdig und verant-

wortlich?

e Wer ist flir die Anpassung der kom-
munalen Finanzausstattung verant-
wortlich, wenn es zu Vermehrungen
oder Erweiterungen kommunaler

Pflichtaufgaben und damit verbun-

dener Ausgaben kommt?

Dieersten belden Fragen sind bezliglich der
Zusténdigkelt lelcht zu beantworten, Dle
Steuergesetzgebungskompetenz ist - in
Art. 105 Abs, 2und2aGGgeregelt. Danach
liegt die Steuergesetzgebungskompe-
tenz nur flir dle drtlichen Verbrauch- und
Aufwandsteuern bel den L&ndetn, im Ubtl-
" gen aber belm Bund. Dleser hat davon

hinsichtilch der Gemelinden flir dle Grund-"
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steuer, dle Gewstbesteuer und die Betelfll-
gung an der Einkommensteuer und an der
Umsatzsteuer Gebrauch gemacht., Hin-
sichtlich der insbesondere mit Aufgaben
der offentlichen Flrsorge, des Gesund-
heltsschutzes und des Umweltschutzesbe-
trauten Krelsebene hat der Bundesgesetz-
geber dagegen keine Steuererhebungs-
bzw, -beteligungskompetenz normiert,
woh! aberdle Erhebung elner Krelsumlage
bezogen auf dle bundesgesetzlich den Ge-
melnden bereltgestellten Steuerquallen In
Art, 108 Abs. 6 S, 6 GG zugelassen,

Flr die quantitativ aufgabenangemes-
sene Finanzausstattung der Gemeinden
und Kreise unter Berlicksichtigung der
Ausschépfung deren eigener Einnahme-
potenziale Ist das jeweitige Land, dessen
Glied die jewellige Gemeinde bzw. der je-
weilige Krels ist, zusténdig, und zwar nur
dieses, und nicht der Bund. Der Bund kann
den Landern allerdings die Erflillung ihrer
Pflicht durch die Bundesbeteiligung an
Geldleistungsgesetzen erleichtern, wie
dies gerade bel der Erh&hung der Bundes-
beteiligungsgquote an den Ausgaben der
Kreise und kreisfreien Stédte fur die Kosten
der Unterkunit und Heizung nach dem
SGB Il um 25 Prozentpunkte geschieht.

Soeinfach die Frage nach dem ,von wem?*
bei der aufgabenangemessenen Finanz-
ausstattung zu beantwortenist, so schwie-
rig Ist die sogleich (C.I.} zu errternde Ant-
wort auf die Frage nach dem konkreten
Umfang.

. Fir die dritte Frage nach der_Anpas-

sungsverantwortung bei Pflichtaufga-

benveriinderungen kommen gleich drei
Antwortm0glichkeiten in Betracht:

Zun#chst konnte als Ausdruck des Ge-
samtdeckungsprinzips schilcht der An-
spruch der Kommunen auf aufgabenange-
messene Finanzausstattung quantitativ
entsprechend anzupassen sein. Dann lage
die Finanzlerungsverantwortung automa-
tisch ebenfalls bei den Léndern. Eine sol-
che einheitliche oder monistische Fi-
nanzgarantie bestand urspriinglich in
Hessen und in Rheinland-Pfalz.

Zum anderen kann zwischen dem beste-
henden Aufgabenbestand, fir den eineauf- -
gabenangemessene  Finanzausstattung
Uber den kommunalen Finanzausglelch si-
cherzustellen ist, und normativ neu hinzu-
tretenden bzw. erweiterten Aufgaben un-
terschleden werden, fiir die aufgabenak-
zessorisch ein gesonderter (Mehr-)Belas-
tungsausgleich erfolgt, wobei sich sogleich
die Frage nach dem ,Von wem?" stellt,
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fgaben- und Finanzbeziehungen Qon Bund,

Lindern und Kommunen seit 1.9,

Abb. 8; E%u f

LEVTSCHER
LAHIKFEISTAG

Pflichten der Linder zur Erbringung von Geld -
leistungen oder geldwerten Sachlelstungen oder
verglelchbaren Dlenstlelstungen gegeniiber
Dritten begrlindet

Bund kann Zweckausgaben filr Geldlelstungsgeset-
ze 2.T. oder ganz tragen;

[ a) Bundesgesetzgeber normiert Sachaufgabe

l_;;'} ) . v
Ausfilhrung durch Lénder als elgene Ausfiihrung durch
Angelegenheit gem. Art, B3, 84 Abs, 1 8. 1 GG Lénder im Aufirage
oder gem, Art. 104a Abs,38.2,3 GG des Bundes gen.

im Auftrag des Bundes Art. 85 GG

xﬂ.“f: ‘ \"f_:

Bundesrat muss zustimmen, wenn Gesetz Bund trigt Zweck-

ausgaben nach
Art. 104a Abs. 2 GG

a

s

wenn 2 50 % bzw. 76% : Bundesauftragsverwaltung

ity
S

Land nimmt Auf-
gabe selbst wahr,

Land weist Aufga-
benwahrnehmung

triigt Verwaltungs - den Kommunen zu
ausgaben o0
vollstindig und Aufgabenbezogener
Zweckausgaben Mehrbelastungsaus-

je nach Bundes- gleich durch Land
heteiligung filr Verwaitungs- und

Zweckausgaben
(striktes Konnexitéts-

prinzip)

Land nimmt
Aufgaben selbst
wabhr und trigt
{nur)
Verwaltungs-
ausgaben

b) Bundesgesetzgeher modifiziert Sachaufgabe

g in

und |4sst vor 2006 geschaffene
bundesgesetzliche Zusténdigkeits-
bestimmung der Kommunen bestehen

und hebt bestehende
bundesgesstzliche Zustindlgkeits-

bestimmung der Kommunen auf

X

Durchgriffsverbot des Art, 84
Abs. 1 S. 7 Ist welt, Art. 126a Abs, 1

Glelchlautende landesrechtliche
Zustindigkeitsregelung begriindet -
unabhénglg vom Zeltpunkt thres nur
8. 1 GG Ist eng auszulsgen, daher 3| deklaratorlsch wirkenden Inkraftiretens

nur klsine Anpassungen und ~ erst mit Konstitutivwerden erstma-
Abrundungen erlaubt ligs landesrechtliche Zuwelsung von
: Aufgaben an Kommunen
ol ‘.§; R
Sachregelung 1| a. hrealun
g geht
eﬁolg;rn?é?]sem darliber hinaus
v e LSIedlﬁst Regelur;‘g;pﬂlcht des
andes zum Mehrhelastungs-
,gig’g:,‘zg,‘:{,‘::e ausglelch fiir bel in Pllicht
Zusténdighalts- || Wegen A, 84 Kommunen aintretende
regelung Ist waltar- ||  Abs. 1 8.7 GQ Aufgabendifferenz aus
hin deklaratorisch, |! verfassungswidrig 9a nzaus. -
kelne Mehrba-
lastungsaus-
gleichsptiicht
vhs i
Wenn Land gem.
Ad. 126aAbs. 1 {lggchregelung kann
S, 2 GG ersetzends nur aufrechter-
Zustdndigkelts- halten werden,
ordnung vomlmmt, wenn Aulgaben-
wird Regelung konsti- {ibertragungs-
tutly und l§st gegen- regelung
Uber (neuem) Trager |1 afgehoben wird
volle Belastungsaus-
glalchsplilcht aus

Bel neuen Aufgabenkreierungen und
j durch_das Land liegt

die. Antwort auf der Hand: Es kann nur

das_Land selbst sein. Dle schwierige
Frage istt Was geschisht bel neuen
Aufagabenkrelerungen und -ausweitungen

gurch den Bund?:

Das war exakt die Problematik, die von der
Kommission zur Modernisierung der bun-
desstaatlichen Ordnung 2003/04 zu 1dsen
war, war bls dahin doch die Verfassungs-
rechislage so, dass der Bund Sachrege-
lungen Im Rahmen selner Gesstzgebungs-
kompetenz treffen und mit Zustimmung
des Bundesrates zudem auch Aufgaben-
Ubertragungen auf die Kommunen vorneh-
men durfte, ihm direkte Finanztransfers an
die Kommunen aber strikt untersagt wa-
ren.

Aus diesem Dilemma konnte man auf
zwelerlei Welse herauskommen, Das hatte

lch in der konstitulerenden Sitzung der

Kommission zur Modernislerung der bun-
desstaatlichen Ordnungam7.11.2003 auf-
zuzeigen®; entweder, indem dem Bund
unmittelbare Finanztransfers an Kom-
munen bel bundesrechtlichen Aufgaben-
modifikationen durch Anderung des Art.
104a GG erlaubt wiirden oder, indem -
bel Fortbestehen der Sachragelungs-
befugnisse des Bundes - Ihm Aufga-
beniibertragungen an die Kommunen
durch Anderung des Art, 84 GG untersagt
wiirden. Nur eines stand flir die Kommunen

.~ —und bald auch {ir die Kommisslon — fest:

Es konnte nicht so bleiben, wie es war, Die
»0offene Flanke” gegenlber bundesge-
setzlichen Aufgabentibertragungen auf
die Kommunen unter — augenzwinkernder
~ Zustimmung des Bundesrates, bei der
dann niemand fiir die Finanzierung der
kommunalen Mehrbelastungen zusténdig
war, musste geschlossen werden.

-Und das ist auch gelungenl Vor dle Aus-
wahl der beiden Alternativen gestellt, ent-
schieden sich die Lénder im Friihjahr 2004
mit 16 : 0 gegen die Begriindung unmit-
telbarer Finanzbeziehungen zwischen
Bund und Kommunen bel bundesrachtli-
chen Aufgabenverdnderungen und flr das
strikte Aufgaben(bertragungsverbot und
sicherten slch selbst zuglelch gegen das
Risiko ab, In eine Erstattungsfalle zu ge-
raten (= kein Geld vom Bund, aber Aus-
gleichspflicht gegentiber den Kommunen),
durch Schaffung eines neuen Art. 104a
Abs, 4 GG (neue Zustimmungspflicht des -
Bundesrates bei Bundesgesetzen mit Kos-
tenfolgen fir die Lander). ,,Politische L&-
sung statt Konnexit&t“ hleB das daflirauf’
Landerseite geprégte Zauberwort,
Soverengten sich die Aniwortmdalich-
kommunaler_Pflichtaufgaben unabhéngig
von der Frage, ob die materielle Regelung

9 Henneks, Kommissionsprolokoll 1,21{D) - 22(8).

Der Landkreis 10/2020




Verfassungsfragen der Kommunalfinanzen 0"

Land getroffen wurde, auf zwei:

Anpassung des Finanzausgleichsvo-
. inzutreten eines aufga-
; n_Mehrbelastungs-

ausgleichs im Rahmen einer dualisti-

schen Finanzgarantie.

Diese Frage wurde von allen Landern nicht

" zuletzt durch landesverfassungsrechtliche
Anderungen im letztgenannten Sinne be-
antwortet.

Wichtig ist zu erkennen, dass insowelit im
bundesstaatlichen System alle gefunde-
nen Ldsungsansétze mitelnander zu-
sammenhéngen und letztlich auf die Ga-
rantie kommunaler Selbstverwaltung
in Art. 28 Abs. 2 GG als bundesweit
und unmittelbar geltende Durchgriffsnorm
zuriickzufilhren sind und der Bund ge-'
méB Art. 28 Abs. 3 GG In der Pflicht steht
zu gewshrleisten, dass die verfassungs-
méBige Ordnung der Lander den Bestim-
mungen der Abs. 1 und 2 des Art. 28 GG
entspricht.

C. Lésungsbeitrige der
Rechtsprechung

. BVerfG

~ Auch wenn das BVerfG, wie es jingst
noch elnmal hervorgehoben hat'®, nach
wie vor nicht entschieden hat, ob Art. 28
Abs. 2 GG elnen Anspruch -auf finanzielle
Mindestausstattung enth&lt und wie dieser
der Héhe nach zu bemessen Ist, hat es
doch gerade in den letzten Jahreninsoweit
wertvolle und sich auf eln Zlel hinbewe-
gende verdichtende Hinweise gegeben:

2018 hat es - wir haben das Zitat auf das
Titelblatt des Kommunalfinanzberichts
2017/2018 gesetzt — herausgestellt:

JDer Senat hat wiederholt festgestellt, dass Art,
28 Abs, 2 8. 3 GG den Staat verpfiichtat, den
Kommunen gegebenenfalls die Mittel zur Verfii-
- gung zu stellen, die sie zur Erlillung ihrer Auf-
gaben bendtigen. Dlese Aufgabe trifft zuvbrderst

dle L4nder, Gegen die Linder richtet sich ~sollte .

ervon Art. 28 Abs. 2 S. 8 GG umfasst und nicht
lediglich landesverfassungsrechtiich  verbiirgt
seln — daher auch der Anspruch auf finanzlelle
Mindestausstaltung, aufgabenangemessene Fi-
nanzausstattung oder einen Mehrbelastungsaus-
glelch.”

Ein Jahr zuvor hatte das BVerfG'2 in Aus-
gestaltung der den Bund nach Art. 28
Abs, 3 GG treffenden Gewahrlelstungs-
pflicht bereits festgestellt, was wir auf
dem Titelblatt des Kommunalfinanzbe-
richts 2018/19 festgehalten haben:

L,Das Landesrecht darf kelne Regelungen enthal-

ten, diemlt Art, 28 Abs. 2 GG nichtvereinbarsind.

Art, 28 Abs, 2 GG will bestimmte Mindeststan-

dards an blirgerschaftliicher Selbstbestimmung In'
ganz Deutschiand einheltlich garantieren und tat-

stchlich gewéhrlelsten.”

Und im Juli dieses Jahres hat das BVerfG -
wie auch dem Titelblatt des Kommunal-
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finanzberichts 2019/20 zu entnehmen ist -
nicht nur grundlegende Aussagen zum
Aufgabeniibertragungsverbot des Bundes
in Verbindung mit den landesverfassungs-
rechtlichen Konnexitatsregelungen getrof-
fen'3, sondermn insoweit auch eine unmit-
telbare Ableitung aus Art. 28 Abs. 2 GG
vorgenommen, indem es herausgestelit
hat'4, dass

.Slch Art. 28 Abs, 2 S. 3 GG zumindest entneh-
men lasst, dass zwlschen der Zuwelsung von
Aufgaben und der Zuwelsung von Finanzmitteln
eln Konnex besteht. Insowelt llegt hm die Vor-
stellung elner aufgabengerechten kommunalen
Finanzausstattung zugrunde.”

Abrundend hat es hinzugeflgt:
+Verfassungsnormen sind so zu interpretieren,
dass sle ihre Wirkicraft mdglichst entfalten.”

Il Finanzausstatiungsgarantie

1. BVerwG

.Anders als das BVerfG hat das BVerwG mit -

Urtell vom 31,1.2013'% die Gelegenheit
genutzt, sich anlésslich einer Kreisumiage-
streitigkeit zum finanzausstattungsbezo-
genen Inhalt der kommunalen Selbstver-
waltungsgarantie in Art. 28 Abs. 2 GG zu
duBern und dessen materiell-rechtliche
Vorgaben fiir die Kreisumlagefestsetzung
zu aktualisleran,

Dabel hat das BVerwG einen absoluten
Kernbereichsschutz angenommen, so-
wie diesen anhand von Parametern defi-
niert und zu dessen Sicherstellung das
Land sowie zu dessen Wahrung den Land-
krelsmit der Folge verpflichtet, dasses§ 58
Abs. 4 LKO RhPf, wonach der Landkreis
nach den Bestimmungen des Landesfi-
nanzausglelchsgesetzes jhrlichelne Krels-
umlage zu erheben hat, sowelt dle Finanz-
mittel aus Entgelten fiir selne Lelstungen,
aus Steuern und sonstige Finanzmittel sel-
nen Finanzbedarf nicht decken, verfas-
sungskonform efnschrinkend dahinge-
hend ausgelegt hat, dass dadurch die ge-
melndliche Mindestfinanzausstattung ge-
wahrt werden muss. Dle zentralen Aussa-
gen des BVerwG lauten'®;

.Dle Gemeinden milssen mindestens Uber so
grofie Finanzmittel verfligen, dass sle thre pfilch-
tigen (Fremd- wie Selbstverwaltungs-)Aufgaben
ohne (nicht nur vorilbergehende) Kreditauf-
nahme erfiillen kénrien und darliber hinaus
noch Uber elne ,frele Spitze' verfiigen, um
zusétzlich freiwiliige Selbstverwallungsaufgaben
in elnem bescheldenen, aber doch merklichen
Umfang wahrzunehmen,

Der Kernberelch der verfassungsrechilichen
Selbstverwaltungsgarantie wird nicht schon
dann verletzt, wenn dle Finanzausstattung el-
ner Gemealnde nur in einem Jahr oder nur fily
ainen vorlibergehenden Zeitraum hinter dem
verfassungsgebotenen Minimum zurlickblslbt.
Der Kernbereich der Garantle Ist vielmehr erst
dann verletzt, wenn dle Gemelnde strukturell
und auf Dauer auBerstande Ist, thr Recht auf
elne eigenverantwortliche Erfiilung auch frelwil-

liger Selbsiverwaltungsaufgaben wahrzuneh-
men.

Aus Art, 28 Abs, 28. 3, 1 Hs. GG erglbt sich, dass
der anerkannte ,Kernberelch® der kommunalen
Selbstverwaltungsgarantie nach Art. 28 Abs., 2 8.
1 GG auf die Grundlagen der finanziellen Eigen-
verantworlung zu erstrecken Ist. Dass Art. 28 dia
gemelndliche Selbstverwaitung in ihrem Kernbe-
relch absolut schiitzt und dass dies auch deren
finanzlelle Voraussetzungen umfasst, gilt unge-
achtet der zusétzlichen Garantien des Art. 108;
diese treten nach hinzu.

Klargestellt werden muss, dass dleser Kernge-
halt* die 4uBerste Grenze des verfassungsrecht-
lich Hinnehmbaren — das verfassungsrechtliche
Minimum — bezelchnet, das einer welteren Relat}-

- vierung nicht zugénglich ist, Der Landesgesetz-

geber kénnte also elne strukturelle Unterfinanzle-
rung der Gemeinden In dlesem Sinne nicht mit
dem Hinwels darauf rechtfertigen, dass auch
dle Haushaltslage des Landes notleidend |st.
Der Mindestfinanzbedarf der Kommunen
stellt vielmehr elnen abwiigungsfesten Min-
destposten Im dffentlichen Finanzwesen des
jeweiligen Landes dar,

Das gilt flir jedwede Finanzregelung, gleichgtlity,
ob sle vom Land oder vom Krels selbst erfassen
wurde; weder darf elne Regelung des Landesge-
setzgebers zu elner strukturell unzureichenden
Finanzausstattung fithren, noch darf eine Rege-
lung eines Kreises dlese Witkung haben, dass das
absolute Minimum der Finanzausstattung der
krelsangehdrigen Gemelnden unterschiittenwird.
Der Vertreter des Bundesinteresses welst zutref-
fend darauf hin, dass der Landesgesetzgeber
dieses System das Finanzausgleichs als Gan-
zes zu verantworten hat; er Ist verpfiichtet,
elne angemsssene Finanzausstattung, wenigs-
tens aber elne Mindestausstattung in Gesamt
seines Regelwerkes zu gewahrleisten,”

Dlese Rechtsprechung hates inzwischenin
drel weiteren Urteilen'” wiederholt und Im_
Detail vertieft, sodass von einer standigen
Rechtsprechung des BVerwG gespro-
chenwerden kann, dle inzwischen von zahl-
relchen Oberverwaltungsgerichten Uber-
nommen worden Ist'8, so auch vom OVG
Rhelnland-Pfalz bereits am 21.2.200419,
und sich in der Verwaltungsgerichts-
barkeit damit vollstindig durchgesetzt
hat, Streltbestehtaufdieser materiell-racht-
lichen Grundlage nur noch (iber daraus im
Detail folgende Verfahrenspflichten?.

12 BYerlG, Der Lendkreis 2020, 357(358) = NVwZ
2020, 1342 (1346) Bn, 55.

" BVeriGE 150, 1 Tz 183, 188.
% BVerlGE 147, 185 Rn, 49, 64,

3 BVerlG, Der Landkrels 2020, 357 H. = NVwZ 2020,
1342 fi. m. Anm. Rixen,

' BVerfG {Fn. 10) Rn. 55.
% BVerwGE 1485, 378.
% BVerwQE 145,378 (385, 3891, An. 211, 33, 36).

7 BVerwGE 152, 188; 165, 381 und NvwZ 2020,
. 1366 m. Anm, Brilning.

ke, Die Krel

8 Dazu ausl; H fzung

2020, 8. 541,

W OVG RhPf, DVBI 2014, 589, und Der Landkrels
2020, 357, dazu ausf. Henneke, NVwZ 2020,
1473,

20 Dazu aust: Henneks, Dle Krelsumlagefesisetzung
(Fn. 18), 8, 181H.
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2. HessStGH ./. VerfGH NW und
VerfGH RhPf

Kurz darauf hat der HessStGH In zwel
Urtellen vom 21.5.20132' und vom
16.1.201922 entsprechend entschieden:

«Aus Art, 137 Abs, 1, Abs. 3 S, 1, Abs. 6 HeVerf
folgt der Anspruch der Gemeinden auf elne an-
gemessene Finanzausstattung gegen das Land,
Dieser Finanzausstattungsanspruch verpflichtet
das Land slcherzustellen, dass die Gemelnden
finanziell In der Lage sind, séimtliche gesetziichen
Pfilchtaufgaben und eln MihdestmaB an frelwilll-
gen Aufgaben wahrzunehmen. Die Gemelnden
habsn elnen hlerauf gerichteten Anspruch auf

Gewéhrlelstung der finanziellen Mindestausstat- .

tung,

Dle kommunale Finanzausstattung Ist auBerdem
auf angemessene Tellhabe an der Finanzkraft des
Landes Hessen gerichtet. Insoweit héngt der
Finanzausstattungsanspruch von der Finanzkraft
des Landes ab und geht grundséizlich {iber den
Anspruch auf Gewéhrlelstung der Mindestaus-
stattung hinaus. '

Aus Art, 137 Abs, 1, Abs, 3 8. 1, Abs, 5 HeVerl

folgt ein Anspruch der Gemeinden, dass der

Gesetzgeber den kommunalen Finanzbedarf

nachvollziehbar und vertretbar ermittelt und fiir

den kommunalen Finanzausglelch eln transpa-

rentes und vertretbares Vertellungsmodeli vor-
. sleht,"

Nur bei elnem Gericht sind die materlell-
rechtlichen Ausfiihrungen des BVerwG
zu Art. 28 Abs. 2 GG bisher in gleich zwel
Urtellen ausdriicklich auf Ablehnung
gestoBen, namlich beim VerfGH NW,
wobei sich dieser auf Art, 79 S, 2 LV NW
stlitzt, die insoweit lautet;

,Das Land ist verpflichtet..., Im Rahmen selner
finanziellen Lelstungsfahigkelt elnen tberge-
melndlichen Finanzausglelch zu gewéhrlelsten.”

In Reaktion auf das Urtell des BVerwG vom
31.1.2013 hat der VerfGH NW zunéchst
mit Urtell vom 6.5.20142® festgestaellt:

Nach der Verfassungsrechtslags in Nordrheln-

Westialen st diese Judikatur In Ansehung des

Wortlauts von Art, 78 S, 2 LV NW Jedenfalls nicht
. zulreffend.”

Nachdem dahn das BVerw@ im Jun! 2015
eln weiteres Mal, diesss Mal bezogen auf
eine Krelsumlagefestsetzung in Hessen, in
Ubersinstimmung mit dem HessStGH den
glner Relativlerung nicht zugénglichen
Mindestfinanzausstattungsanspruch  aus
Art. 28 Abs. 2 GG hergeleitet hat?4, legte
der VerfGH NW mit Urteil vom 10.5,2016%5
noch elnmal deutlich nach:

»Der VerfGH sleht sich danach mit Blicl auf bun-
desverfassungsrechtliche Vargaben nicht veran-
lasst, Art, 79 S. 2 LV NW elnschrnkend dahin-
gehend auszulegen, dass der dort normlerte
Lelstungsféhigkeltsvorbehalt fiir den allgemelnen
Schutz elnes Kemberelchs der kommunalen
Selbstverwaltung unterhalb elner absolut be-
stimmbaren Mindestfinanzausstattungsgrenze
nicht mehr gelten soll. Zu einer Korrektur dieser
Auffassung sleht sich der VerfGH waelterhin nicht
aufgrund der Entscheldung des BVerwG?® ver-
antasst: Danach soll Art, 28 Abs, 2 GG elnen dem

Kernbereich zuzuordnenden, nicht mit Bilck auf

elne notleidende Haushallslage des Landes rela-
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h. 10: VerfGH NW krelertwelteétgehende kommunale
Schutzliicke bel bundesrechtlichen Aufgabenregelungen

@ DEUTSCHE
{ANIDKREHAG

Landesverfassungs-
rechtliches
Konnexitatsprinzip

s

grelft nicht, wenn Landes-
gesetzgeber nicht voraus-
sehbares Bundesrecht
nicht im Blick hatte

Land kann durch weit
fasste Zustandigkel
Ausgleichspflicht

gehend minimjefen

ormen
weit-

VeriGH
(1756

' DVBI, 2015, 171
781 1)

Anspr der Kommunen
auf Mindestausstattung

T

ke

von Leistungsfahigkeit des
Landes abhéingig

%9 Anspruch, solange bei
Vergisichsbetrachtung
Parame '
¢ Finanziefwpgssaldo,
¢ Schuldenst&pd,

e Zinsausgaben
beim Land schlech
bei Kommunen

sind als

VerfGH NW; Urt. v. 10.5.20
Tz. 64,73

tivierbaren Anspruch der Kemmunen gegen das
Land auf Mindestausstattung umfassen.”

Zu einer dhnlichen Auslegung der landes-
varfassungsrechtiichen Garantle einer fi-

‘nanziellen Mindestausstattung wie der .

VerfGH NW ist - allerdings vor den Urtellen
des BVerwG ab 2013 zu Art, 28 Abs, 2

" GG - der VerfGH RhPf gekommen, der

mit Urtell vom 14.2.2012% zu Art. 49
Abs. 6 LV RhPf ausgeflhrt hat:

JZwar stelit die Verfassung fir Rhelnland-Pfalz dle
Finanzausstattungsgarantie nicht ausdriicklich
unter den Vorbehalt der finanziellen Lelstungs-
féhighelt des Landes. Ein von der Finanziwaft des
Landes losgeldster Anspruch der Kommune
stinde Jedoch im Widerspruch zur grundlegen-
den Glelchwertigkeit staatlicher und kommunaler
Aufgaben.

Angesichts der grundsétzlichen Glelchwertigkelt
von staatlichen und kommunalen Aufgaben wird
der vertikale Ausgleich durch den Grundsatz der
Vertellungssymmetre bestimmt, der eine glelch-
méBige und gerechte Auftellung der verfligbaren
Finanzmitte! auf die verschiedenen Ebenen ge-
bletet.”

3. Art. 28 Abs. 2 GG als Durchgriffsnorm

Nun ist es grundsétzlich so, dass im Bun-
desstaat des Grundgesatzes die Verfas-
sungsbereiche des Bundes und der Lan-
der selbststdndig nebeneinanderstehen.
Dle Subsidlarititsklausel In Art, 93 Abs, 1
Nr. 4b GG welst bel der als Gesetzesver-
fassungsbeschwerde, nicht aber als

Urteilsverfassungsbaschwerde ausgestal-

teten - Kommunalverfassungsbeschwerde
den Landesverfassungsgerichten sinen
prinzipiellen Vorrang beim Rechtsschutz

der Kommunen gegen Landesrecht zu%8,
sodass der Bereich der Landesverfas-
sungsgerichtsbarkeit vom Bundesverfas-
sungsgericht grundsétzlich unangetastet
blelbt, Dleser Befund konnte belm VerfGH
NW den Eindruck erwecken, bel der Aus-
legung der Verfassungsgarantle der kom-
munalen Selbstverwaltung seigerade auch
In finanzieller Hinsicht Uber thm nur der
wblaue Himmel", nicht aber eine Korrektur-
mdglichkeit seltens des BVeriG.

Mit dieser Sichtwelse hat das Bundesver-
fassungsgericht mit dem KiféG-Urtell vom
21.11,2017 durch elne genaue Betrach-
tung nicht zuletzt des Wortlauts des Art, 93
Abs. 1 Nr. 4b GG (,soweit, nicht aber
~wenn") deutlich gebrochen, indem es her-
ausgestellt hat, dass zu den f{ir die Lander
— auch bezogen auf ihre Verlassungs-
autonomie — zwingenden Vorgaben des
Grundgesetzes auch Art. 28 Abs. 2 GG
gehort und das Landesrecht auf keiner
Normebene Regelungen enthalten darf,
die mit Art. 28 Abs. 2 GG nicht vereinbar
sind. Das bedsutet?®;

1  HessSIGH, LVerfGE 24, 260,

22 {assSIGH, LVerfGE 30, 177,

23 VeriGH NW, DVBL 2014, 918 (921 Rn. 61).
“ BVerwGE 152, 188, '

2 Verl@GH NW, NWVBI, 2017, 23 (28f. Rn, 82); dazu
- ausfs Henneke, ZG 2018, 176 {1781.).

%0 BVerwGE 145, 378,

27 VarlGH RhPI, NVWZ 2012, 1034 (1035),

2 BVerdGE 107, 1 (811).

2 BVerlGE 147, 185 (2121f. Tz. 49, 531., 68),
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.Bleiben dle landesverfassungsrachtlichen Ge-
wihrlelstungen hinter der Garantle des Art, 28
Abs, 2 8. 1 GG zurlick, verstleBe ein mit dieser
Garantie unvereinbares Landesgesetz zwar nicht
gegen die Landesverfassung. An der Unverein-
barkeit mit dem Grundgesetz dndert dies aber
nichts.

Elne elngeschriinkie Gewshrlalstung der kommu-
nalen Selbsiverwaltung auf Ebene der Landes-
verfassung nimmt das Grundgesetz zwar hin, es
" verzichtet jedoch nicht auf die Durchsetzung sel-
ner eigenen Anforderungen an die Garantie kom-
munaler Selbstverwaitung. Insowelt handelt es
sich bel Art, 28 Abs, 2 GG um eln unmittelbar
" anwendbares, von der elnzelnen Kommune im
Rahmen threr subjektiven Rechtstellungsgarantie
individueli einklagbares Recht. Soll diese Ga-
rantie nichtleerlaufen, somiissen die Kommunen,
wenn nicht wegen elner vergleichbaren landes-
verfassungsrechtlichen Gewahrlelstung Zugang
zu einem Landesverfassungsgericht besteht, el-
neVerletzung ihrer Rechte vor dem BVeriG rigen
koénnen,
Jedenfalls in Féllen, In denen der landesverfas-
sungsrechtlichen Garantle der kommunalen
Selbstverwaltung In der autoritativen Auslegung
des Landesverfassungsgerichts wesentliche
Gewihrlelstungsinhalte von Art. 28 Abs. 2 GG
fohlan, steht die Eréfinung der Kommunal-
verfassungsheschwerde zum Landesverfas-
sungsgericht derfenigen zum Bundesverfas-
sungsgericht insoweit nicht entgegen.*

Dass die bisherige autoritative Ausiegung
von Art. 79 S. 2 LV NW und Art. 49 Abs. 6
LV RhPf curch die dortigen Verfassungs-
gerichtshéfe hinter der sténdigen Ausle-
gung des Art, 28 Abs. 2 GG hinsichtlich
der absolut geschitzten finanziellen Min-
destausstattung durch das Bundesverwal-
tungsgericht und ihr folgend der Verwal-
tungsgerichtsbarkeit im Ubrigen und damit
auch des OVG RWPT in seiner jlngsten
Enischeidung vom .17.7.2020% zurlick-
bieibt, ist offensichtlich.

Wie kann es nun aber dazu kommen, dass

. rheinland-pfélzische Landkreise bel der

Kreisumlagefestsetzung aufgrund der Vor-
gaben des Bundesverwaltungsgerichts®!

und des OVG RhPi*? die finanzielle Min-

destausstattung ihrer kreisangehérigen
Gemeinden zu wahren haben, wenn das
fiir die Finanzausstattung der Kommunen
primér verantwortliche Land nach der bis-
herigen Rechtsprechung des VerfGH RhPf

selbst nicht zur Sicherung der finanzlellen,

Mindestausstattung verpflichtet Ist?

Die Antwort darauf Ist im Ergebnis einfach,
in der Herleitung aber durchaus komplex:
" Dle abstrakte Antwort muss lauten: Die
Sicherstellungsverpflichtung durch das
Land und die gebotene Wahrung dieser
Finanzausstattung durch den Land-

kreis bei der Kreisumlagefestsetzung

kann keinen unterschiedlichen (verfas-
sungs-Jrechtlichen MaBstében unter-
liegen: Entweder besteht verfassungs-
rechtlich geméB Art. 28 Abs. 2 GG ein
absolut geschiitzter kommunaler An-
spruch auf finanzielle Mindestausstat-

tung, dann ist dieser sowohi vom Land -

sicherzustellen als auchvom Landkreis
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zu wahren. Oder dieser Anspruch besteht
nichtund es gilt stattdessen nur der Grund-
satz der Verteilungssymmetrie mit der Fol-
ge, dass der Landkreis bef der Kreisumla-
gefestsetzung auch nur der Vorgabe unter-
liegt, gegeniiber den finanziellen Belangen
derkreisangehdrigen Gemeinden nicht will-
karlich, einssitig und rticksichtslos vorzu-
gehen. .

Das kann letztverbindlich nur das
BVeriG entscheiden. Zunéchst Ist aber
bereits am 11,11,2020 erneut der VerfGH
BhPf gefordert dariber zu befinden, ob er

-an seiner Rechtsprechung aus dem Jahre

2012 festhalten und sich damit in elhen
offenen Widerspruch zur Rechtsprechung
des BVerwG und der Verwaltungsgerichts-
barksit im Ubrigen begeben will,

M. Mehrbelastungsausgleich
1. BVerfG

Mit Blick auf die Mehrbelastungsaus-
gleichspflicht der Lander bel Uber blofe
Abrundungen hinausgehenden bundes-
rachtlichen Aufgabenmodifikationen Ist
der Blick noch einmal verschirft auf die
Entscheidung des BVeriG vom 7.7,2020%
zu richten, obwoh! diese unmittelbar nur -
verfassungswidrige — Aufgabeniibertra~
gungen des Bundes zum Gegenstand hatte
unddaherim Sinne desZusammendenkens
dessen, was zusammengehort, die Lander
nur von den Folgen der Entscheldung
befroffen sind und das BVerfG kelnerlel
verbindliche Aussagen zum konkreten Ge-

wahrlelstungsgehalt der [landesverfas-

sungsrechtlichen Konnexitétsregelungen
trifft und treffen konnte. Die Grundannah-
me des BVerfG* besteht darin, dass

JSich Art. 28 Abs. 2 S. 3 GG zumindest enineh-
men lasst, dass zwischen der Zuwelsung von
Aufgaben und der Zuwelsung von Finanzmit-
teln ein Konnex besteht, insowalt llegt ihm dle

Vorstellung elner aufgabhengerechten Fi-,

nanzausstattung zugrunde.”

Das BVerfG etfasst damit gleichermafBen
die Finanzierung des bestehenden Aufga-
benbestandes als auch neu Ubertragener
bzw. modifizierter Aufgaben, durchdiesich
die Kosten der Aufgabenerflllung bei den
Kommunen, was die konkrete Aufgabe
ebenso angeht wie den Gesamtaufga-
benbestand, erhdhen.

Daher ist es konsequent, dass das BVertG
bereits Im SGB [I-Urtell vom 20.12,200730

herausgearbeitet hat, dass Art. 28 Abs. 2

GG die Kommunen ‘auch vor einer Auf-
gabenzuweisung schiitzt®, da

odle Zuwelsung elner neuen Aufgabe an die -

Kommunen tendenzlell geelgnet ist, die Ubemnah-
me, die Belbehaltung und den Ausbau bestehen-
der frelwiliger Selbstverwaltungsaufgaben zu er-
schweran oder gar zu verhindem®.

Diese Erkenntnis ist zuvdrderst - seit der
Féderalismusreform 2006 ausschlieBlich —
an die Lénder gerichtat, da dem Bund eine
Aufgaben(bertragung seither untersagt
ist.

Wenn es weiterhin heiBt37:

o unen Aufgaben nicht ohne Si-

il

richtet sich diese Feststellung mlthin an
die L#inder, was durch die nachfolgende
Formullerung in Rn. 67 deutlich unterstri-
chen wird:

LJErfolgt die Aufgabanzuwesisung durch den Lan-
dasgesstzgeber, grelfen dle landesverfassungs-
rechtlichen Konnexitétsregelungen.”

im Ubrigen sind flir die Mehrbelastungs-
ausgleichspflicht der Lénder in der Ent-
scheidung des BVeriG folgende Text-
passaden einschlégig:

JDer verfassungstindernds Gesetzgeber wollte,
dass elne Aufgabeniibertragung nur noch durch
Landesrecht erfolgt, woflir das Jewsilige Landes-
verfassungsrecht mafBgeblich Ist. Da dleses in
allen Flichenfindern Konnexitétsregelungen
kennt, die das Land — wenn auch In unterschied-
lichem Umfang ~ zu elnem Mehrbelastungsaus-
glelch verpflichten wurde in der ausschliegli-
chen Zustindlgkeit der Linder zur Aufga-

beniiberiragung auf dle Kommunen zuglelch
eln Schutz vor der In der VergangenneR naulg
kritislerten Ubsriragung Kosteninténsiver Aulga-
ben durch den Bund gesehen®®.

che[stellugg elner adiquaten Kostenerstattung
hertragen wexden,

Die landesverfassungsrechtlichen Konnexitéts-
gebote kommen regelméBlg nur zur Anwendung,
wenn das Land den Kommunen Aufgaben Uber-
trigtd?, Dabel ging es um dle finanzverfassungs-
rechtliche Absicherung von Kreisen und Gemaln-
den 0 .

Fing i von Aufgaben an dls Kom-
munen.sollte somit nur noech durch dis Liéinder
etoly desverfas-

en.und bierfiir soliten dle landesverfas
sungsrechilichen Konnexititsgebote gel-

fen. Auf diese Welse sollte slchergestellt werden,

dass dle Kommunen elne angemessene Erstat-
tung des mit elner Aufgaben{ibertragung verbun-
denen finanziellen Mehrbedarfs erhalten*!.”

Wohlgemerkt_beziehen sich dlese Aus-

fiihrungen des BVerfG allesamt nicht

auf materiell-rechtliche Aufgabenkre-
_lerungen und -ausweltungen des Landes, _
sondem ausschilefliich auf solche des
Bundes, die sodann von den LA&ndern auf !
lhre Kommunen zu Obertragen sind, was

dle Anwendbarkeit der landesverfas-
sungsrechtlichen Konnexitédtsregelun-
gen zur Folge hat. Das BVerfG tahrt daher
fort42;

% OVG RhPf, Der Landkrels 2020, 378.
9 BVerwGE 145, 378.

2 QVG RhPI, DVBl. 2014, 589 und Der Landkrels |
2020, 378,

¥ BVerlG (Fn. 13)

¥ BVerlG {Fn. 10) Rn. 55.
3% BVerlGE 119, 331.

% BVeriG {Fn, 10) Rn. 68.
3 BVerlG {Fn. 10) An. 67.
¥ BVerlG (Fn. 10) Rn. 69.
% BVerG (Fn. 10) An, 72. -
@ BVeri@ {Fn. 10) Rn. 73.
4 BVerlG (Fn. 10) Rn. 74,
‘2 BVerl@ (Fn. 10) Rn, 75.
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Nach alledem gebleten Wortlaut, Systema-
tik, Zlelseizung und Entstehungsgeschich-
te, das Durchgriffsverbot des Art, 84 Abs, 1
S.7GGweltauszulegen. Vordiesem Hinter-
grund Ist eine mit elner erstmaligen Aufga-
benlibertragung durch Bundesgesetz funk-
tional &quivalente Erwelterung elner bun-
desgesetzlich berelts tibertragenen Aufga-
be anzunshmen, wenn ihre Mafstédbe, Tat-
bestandsvoraussetzungen oder Standards
so veréndert werden, dass damit mehr als
unerhebliche Auswirkungen auf die Organi-
satlons-, Personal- und Finanzhohelt der
- Kommunen verbunden sind."®

Mit...dleser Interpretation erétfnet das
BVerfG_durch dle welte Auslegung des

grundgesetzlichen Aufgabenlibertragungs-

verbots den landesverfassungsrechtli-
chenKonnexitdtsgeboten zu Rechteinen

nwendungsbereich, ohne deren
Inhaltim Detall zu prajudizieren, was berelts
mit der Formulierung: ,wenn auch in unter-
schiediichem Umfang® zum Ausdruck
lkommt.

Den Landesverfassungsgebern verblelbt
.daher dis Entscheldung darliber, auf wel-
chem Wege sls in finanzieller Hinsicht kom-
. munale Gestaltungsspielrdume sichern
wollen, sofern dleser Schutz nicht hinter
dem Gewdhrleistungsgehalt des Art. 28
Abs. 2 S, 3 GG zur{ickbleibt,

2, Landesverfassungsrechtiicher
Gestaltungssplelraum

Den Landesgesetzgsbern steht es damit
frel darliber zu beﬂnden auf welche Welse
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sle dem Phénomen ausgewelteter kom-
munaler Pflichtaufgaben und damit ver-
bundener Ausgaben bel dadurch reduzler-
tem finanziellen Gestaltungssplelraum fiir
dle Wahrnehmung frelwilliger Selbstver-
waltungsaufgaben selbstverwaltungsga-
rantiekonform Rechnung tragen wollen.
Dabel git: die Mehrbelastungsaus-
gleichsregelung ist lex specialis zur Fi-
nanzausstattungsgarantie undentlastet
damit zugleich in ihrem Anwendungsbe-
reich vor einer Vernderung des Grundfi-
nanzierungsbestandes. D.h.: Je weiter
dér tatbestandliche Anwendungsbe-
reich der Konnexitatsgebote ist, umso
geringer ist der Anpassungsbedarf hei
der Sicherung derangemessenen bzw.
bei der Mindestfinanzausstattung, Das
bedsutet umgekehrt:  Aufgabenverén-

derungen, die nicht von den landesver-

fassungsrechtlichen Konnexititsge-

boten erfasst werden, sei es well der Tat-

bestand nicht erflillt ist, sei es, wail verein-
zelt bestehende landesverfassungsrechtli-
che Bagateligrenzen nicht Ubsrschritten
werden, unterfallen der allgemeinen Fi-
nanzausstattungsgarantie,

Bezlglich der Einhaltung der Mindest-
ausstattung misste wegen der Auswel-
tung des Aufgabengesamtbestandes, die
bel nicht spezifischer landesrechtlicher
Aufgabenzuwelsung nur durch general-
klauselartige = Aufgabenzuwslsungsnor-
men des Landes erfolgen kann, hier dann
regelmésig eine Anpassung in finanzieller
Hinsicht mit Blick auf den Gesamtaufga—

" benbestand erfolgen. Bezuglich der ange-

messenen Finanzausstattung bestsht
elne solche Anpassungsautomatik hin-
gegen nicht, da insoweit wegsn der
Glelchwartigkelt der Aufgaben von Lan-
dern und Kommunen eine Symmetriebs—
trachtung vorzunehmen ist.

ines kommt allerdings nach Art. 28

bs. 2 GG nicht In Betracht: elne Pflicht-

ufgabenausweitung der Kommunen

eitens des Landes vorzunehmen, ohne

ass elne der belden landesverfassungs-
rechilichen Finanzgarantien tatbestand-
lich Anwendung findet. Genau €ine sol-
che Auslegung haben allerdings der VerflGH
NW und der VeriGH RhPf bei bundesrecht-
lichen Aufgabenmodifiketionen vorgenom-
men (Abb. 10). Dagegen, dass auf dlese
Welse aufgabenausweitungsbedingte
zusiitzliche Finanzierungslasten der
Kommunen im Landesverfassungsrecht
unberiicksichtigt bleiben, schiitzt dis
Durchgriffsnorm des Art. 28 Abs.2
GG, der sich — um es ernsut zu sagen —
zumindest entnehmen lasst, dass zwi-
schen der Zuwelsung von Aufgaben
und der Zuweisung von Finanzmitteln
ein Konnex besteht, W]

Prof. Dr. Hans-Giinter Henneke,
Hauptgeschéftsfiihrer des Deutschen
Landkrelstages, Berlin

¢ BVarlG (Fn. 10) Rn. 86.

- Das Dokument wurde zum Zweck der Veroffentlichung in der BTD bearbeitet.






