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Stellungnahme zu den Gesetzentwiirfen LT-Drs. 13/4424 und

13/2279 iiber die Einfiihrung eines Prinzips der Gesetzeskausalitat

28. Januar 2004  khf/fr

in die Landesverfassung zur Abgeltung der Kosten auf die
Kommunen ubertragener staatlicher Aufgaben

l. Zum Fragenkatalog:

ZuNrn. 1., 2. und 4.

Der Gesetzentwurf LT-Drs. 13/4424 wird die Kommunen jm weiten Umfang vor wei-
teren kostentrachtigen Aufgabenibertragungen schitzen. Die Beschrénkung auf ei-
ne ,wesentliche" Belastung der Kommunen ,in ihrer Gesamtheit” reif3t aber Liicken in
das Schutzsystem. Der Begriff der ,wesentlichen* Belastung ist -nicht quantifizierbar
und wird wegen dieser Unbestimmtheit zu Verfassungsprozessen fiihren. Dann be-
stimmt das Verfassungsgericht statt der Verfassungsgesetzgeber die Bagateligrenze.



Die Beschréankung auf eine Belastung der Kommunen ,in ihrer Gesamtheit® lasst sich
zwar mit der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie vereinbaren, enthéalt aber eine
rigide, auf die Bedirfnisse einzelner in atypischen Notlagen befindlichen Kommunen
keine Rucksicht nehmende Schutzvorschrift fir das Land.

Jeder Belastungsausgleich arbeitet notwendigerweise mit einem pauschalierenden
Ansatz der Durchschnittskosten. Dieser reagiert schon im rechnerischen Ansatz nicht
auf Bagatellen. Eine Wesentlichkeitsgrenze setzt hingegen viel héhere Barrieren flr

einen Kostenausgleich uns ist deshalb nicht zu empfehien.

Der Gesetzentwurf LT-Drs. 13/2279 vermeidet diese Schwelle, verpflichtet aber an-
dererseits ,zur vollstdndigen Deckung®; er kénnte deshalb einer Pauschalierung ent-

gegenstehen und bereits bei Bagatellen eingreifen.

Entgegen der Frage Nr. 2 im Katalog bezieht der Entwurf LT-Drs. 13/4424 ,die Ver-
anderung bestehender ubertragbarér Aufgaben” ein. Zu fragen ist deshalb allenfalls,
ob man statt von ,ibertragbaren Aufgaben nicht besser von ,ubertragenen* Aufga-
ben sprechen sollte, denn erst der Vorgang der Ubertragung fiihrt zur Kostenpflicht.
Wiirde sich spater in einem Fall herausstellen, dass Aufgaben (bertragen wurden,
die von Verfassungs wegen nicht hatten Ubertragen werden dirfen, wirde gerade fiir

diesen gesetzlichen Unfall die Kostenerstattungspflicht entfallen.

LT-Drs. 13/2279 verzichtet auf die Erfassung der Veranderung oder Erweiterung be-
stehender Aufgaben und ist insoweit unvollstédndig. Das Land kénnte den Kommunen
im Rahmen bisher bestehender Aufgaben — z.B. in der Sozial- und Jugendhilfe —
durch Begrindung subjektiver Anspriiche oder durch Aufstellung von Ausstattungs-,
Personal- oder Leistungsstandards neue Kosten aufburden, ohne diese von Verfas-
sungs wegen selbst tragen zu miissen. Die kommunale Finanzhoheit kann ein derar-

tiger Vorschlag nur unvollkommen wahren.



- ZuUNr.3.

Die in der LT-Drs. 13/4424 enthaltene Formulierung der Belastung der Gemeinde
oder Gemeindeverbéande ,in ihrer Gesamtheit‘ solite entfallen. Sie riickt die Erstat-
tung in der Tat in die Nahe einer Zuweisung im kommunalen Finanzausgleich. Der
Entwurf sollte aber die finanziellen Néte jeder Kommune einbeziehen, es sei denn
sie beruhten auf einer luxuriésen Verwaltung kommunaler Verursachung. Um eine
,Spitze* Abrechnung gegeniber jeder einzelnen Kommune zu vermeiden, wére es
hinreichend, ihr nur die ,durchschnittlichen, notwendigen Kosten“ zu erstatten und
ein Recht zur Pauschalierung vorzusehen. Damit wiirde die Finanzlage jeder einzel-
nen, individuellen Kommune bericksichtigt, unterschiedliche Erstattungstarife durch
den Durchschnittssatz jedoch vermieden. Das Abstellen auf ,notwendige® Kosten
wirde die Kommunen zu sparsamem und wirtschaftlichem Verwalten anregen, weil
sie darberhinausgehende Aufwendungen selbst zu tragen héatten. Die Pauschalie-
rung wiirde ein praktikables, wenig verwaltungsaufwendiges Verfahren einer Kosten-
erstattung vorsehen.

ZuNr.5

Eine Gefahr fiir die Finanzierung eigener Aufgaben der Kommunen sehe ich nicht.
Selbstverstandlich bilden die Zuweisungen im kommunalen Finanzausgleich fiir die
freiwilligen und fur die staatlichen bertragenen Aufgaben der Gemeinden und Ge-
meindeverbande ein System kommunizierender Rohren nach MaRgabe verfigbarer
Landesmittel. Vorteil eines Prinzips der Gesetzeskausalitét ist jedoch nicht die Meh-
rung kommunaler Finanzmittel, sondern die Garantie aufgabengerechter Zuweisung
fur die staatlichen Agenden und die Gewéhrleistung der Finanzierbarkeit autonomer
Tatigkeiten. Das bisherige System hat beide Bedarfssituationen ohne rationale inne-
re Struktur und Quantifizierung miteinander vermischt. Der Vorteil des Prinzips der
Gesetzeskausalitat liegt in einer Kostenwahrheit, in einer Warnfunktion fiir den Lan-
desgesetzgeber bei der Ubertragung staatlicher Aufgaben auf die Kommunen und in
einem Anreiz fur die Kommunen, staatliche Aufgaben sparsam und wirtschaftlich zu
verwalten. Die Gefahr kommunaler Unterfinanzierung wird allgemein von einer

schlechten Finanzausstattung des Landes oder in einer unzureichenden Zuweisung
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originarer Finanzquellen an die Kommunen begriindet. Das Prinzip der Gesetzes-
kausalitat verteilt Finanzmittel nur anders, namlich aufgabenbezogen. Die Einfihrung
des Grundsatzes der Gesetzeskausalitat wird zur kostenechten Finanzausstattung

der Kommunen, aber nicht zur Gefahrdung ihrer Finan'zierung beitragen.

ZuNr. 6

Die gerichtliche Priifung verfassungsrechtlicher korrekter Kostenerstattung durch das
Land ist méglich, wenn die Gesetzentwiirfe mit quantifizierbaren, stringenten und
klaren Tatbestanden arbeiten. Diese Bedingungen sind im Gesetzentwurf LT-Drs.
13/2279 erfullt, werden aber mit einer Ermittlung der ,Mittel zur vollstédndigen De-
ckung der mit der Erfullung der Aufgaben verbunden Kosten“ fiir eine exakte Ab-
rechnung der bei jeder Kommune tatsachlich angefallenen Kosten verbunden. Das
durfte in der Praxis zu erheblichen Schwierigkeiten und zu nicht geringem Aufwand

fuhren, ohne dass beide Teile nennenswerten Nutzen davon hétten.

Der Gesetzentwurf LT-Drs. 13/4424 wird auf der anderen Seite mit dem Begriff der
.wesentlichen" Belastung der Kommunen ,in ihrer Gesamtheit* und der nachtragli-
chen ,wesentlichen Abweichung“ wegen der Unbestimmtheit dieser Voraussetzun-
gen zu Verfassungsprozessen veranlassen. Im Ergebnis bestimmt das Verfassungs-
gericht anstatt des an sich zustandigen Verfassungsgebers Inhalt und Anwendungs-
bereich der Norm. Deshalb pladiere ich fur eine Streichung der unbestimmten
Rechtsbegriffe, soweit das rechtstechnisch méglich ist, nach dem Ziel einer Landes-

verfassung, nur Grundsétze zu regeln.

ZuNr.7

Der Regelungsvorschlag der FDP anhand der Landesverfassung Baden-
Wirttemberg verdient gegeniiber den anderen Gesetzgebungsvorschiagen den Vor-
zug, denn er greift eine bewahrte, vom Staatsgerichtshof Baden-Wiirttemberg bereits
mehrmals Uberprifte und angewandte Regelung auf, die zu einer zureichenden
kommunalen Finanzausstattung fuhrt. Der Vorzug dieses Vorschlags gegeniuber den
Gesetzentwiirfen liegt darin, dass die Kommunen nur durch Gesetz (statt auch durch
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Rechtsverordnung) dem staatlichen Zugriff auf Aufgabeniibertragung ausgesetzt sind
und dass Bestimmungen uber die Deckung der Kosten nur ,dabei‘ zu treffen sind,
also nicht im selben Gesetz enthalten sein miussen. (Diese Formulierung wirde fer-
ner auch die im Fragenkatalog unter Nrn. 11 f. und 14 aufgefiihrten Probleme bewal-
tigen, denn sie erlaubt eine Kostenregelung in einer der Aufgabeniibertragung nach-
folgenden Norm, d.h. kann das normative Ergebnis eines Gesetzentwurfs der Oppo-

sitionsfraktionen oder einer Volksgesetzgebung abwarten.)

Die Anordnung eines ,entsprechenden finanziellen Ausgleichs" entspricht dem Vor-
schlag der LT-Drs. 13/4424 und lasst die Méglichkeit offen, statt einer Zuweisung im
kommunalen Finanzauégleich die Kostendeckung durch Zuordnung neuer Steuer-
quellen, finanzielle Entlastung der Kommunen an anderer Stelle oder durch ahnliche

Mittel vorzusehen.

Der Gesetzentwurf LT-Drs. 13/2279 hingegen suggeriert mit der Formulierung der
~Luweisung der finanziellen Mittel“ eher eine Bindung an eine Dotation im kommuna-
len Finanzausgleich.

ZUNr. 8

Der Geltungsbereich des Grundsatzes der Gesetzeskausalitat ist in LT-Drs. 13/4424
mit der Ubertragung neuer oder der Verénderung bestehender (aber nicht ,lUbertrag-
barer®, sondern ,ubertragener*) Aufgaben ausreichend beschrieben. Die Begrenzung
auf eine ,wesentliche Belastung“ der Kommunen ,in ihrer Gesamtheit* wirde hinge-
gen dem Ziel einer Sicherung aufgabenadaquater kommunaler Finanzausstattung
hinderlich werden. Der Gesetzentwurf LT-Drs. 13/2279 erfasst hingegen nur die
Ubernahme neuer Aufgaben durch die Kommunen und lasst sie bei einer kosten-
trachtigen Veranderung durch das Land ohne Finanzgarantie.

Die Kostenfolgeabschatzung wird lediglich im Entwurf LT-Drs. 13/4424 behandelt.
Hier stellt sich weniger das Problem, ob der Prozess der Kostenfolgeabschatzung
»ausreichend beschrieben” ist, sondern ob dieser Aufwand in der Landesverfassung
notwendig ist. Der Gesetzentwurf sieht zur Kostenfolgeabschatzung Korrekturmég-

lichkeiten bei ,wesentlichen Abweichungen von der Kostenfolgeabschatzung® vor,



gestattet dem Land also ein Abwarten, obwohi sich die durchschnittlichen Kosten
verandert haben. Er fordert zudem ein Kostenfolgeabschitzungs-Gesetz inklusive
einer Bestimmung Uber die Beteiligung der kommunalen Spitzenverbande. Der letzt-
genannte Punkt bietet sich an, um Land und Kommunen vor einer entsprechenden
Regelung im Landesgesetz an einen Tisch zu bringen. Ein besonderes Kostenfolge-

abschatzungsgesetz ist dafir jedoch Gberfliissig.

Die Verfassungen und die Rechtsprechung der Verfassungsgerichte anderer Lander
haben zur Durchsetzung von Verfassungsnormen zur Finanzgarantie kommunaler
Aufgabenerfillung drei Modelle entwickelt: Die gesetzliche Ausfihrung der verfas-
sungsrechtlichen Grundséatze, den aktuellen, eventuell vertraglichen Konsens zwi-
schen Land und Kommunen Uber die Kostenfolge und das jahrliche Finanzaus-
gleichsgesetz unter gerichtlicher Uberpriifung einer jeweils korrekten Durchfiihrung
der Verfassungsvorgaben. Der Gesetzentwurf LT-Drs. 13/4424 sieht die erste Vari-
ante eines ausfiihrlichen Kostenfolgeabschatzungsgesetzes vor. Der normative Auf-
‘wand ist weit Uberhéht. Bereits in der Verfassung sollte man auf die Notwendigkeit
eines Kostenfolgeabschatzungsgesetzes verzichten und statt dessen vorsehen, dass
die Kostenerstattung ,im Benehmen* mit den Kommunen geregelt wird. Dieser Wort-
laut verpflichtet das Land zur Anhérung der Kommunen, ohne ihm seine eigenstan-
dige Regelungsgewalt zu nehmen. So wird ein ausfiihrliches Gesetz vermieden, das
weitere, zahlreiche, ungeldste Einzelfragen aufwerfen wird, die nicht vor dem Verfas-
sungs-, sondern vor den Verwaltungsgerichten geklart werden missten. Die Beifi-
gung eines Gesetzes zur Kostenfolgeabschatzung erscheint mir Giberflissig. Die Ver-
fassungsgerichte haben sich Uberwiegend bisher mit einer aufgabenadaquaten,
kostengerechten Regelung im jeweiligen Finanzausgleichsgesetz begniigt. Es be-

steht keine Veranlassung, dariiber hinauszugehen.

Im Ubrigen enthalt erst § 3 Kostenfolgeabschatzungs-Gesetz die Beschrankung auf
die Erstattung der ,notwendigen, pauschalen und durchschnittlichen Kosten*; sie soll-

ten bereits in den Verfassungstext aufgenommen werden.



ZuNr.9

Der Gesetzentwurf LT-Drs. 13/4424 sieht in § 4 Abs. 2 Kostenfolgeabschatzungs-
Gesetz vor, dass der Ausgleich in den Einzelpldnen der obersten Landesbehérden
zu veranschlagen iist. Diese Regelung wird zahlreiche Fragen lber die Zuordnung
der Ubertragenen Aufgaben in die Geschéaftsbereiche einzelner Ministerien hervorru-
fen. Eine solche Regelung sollte nicht in Normenkomplexe, die das finanzielle Ver-
haltnis zwischen Kommunen und Land betreffen, aufgenommen werden, denn sie
zielen auf die Belastung einzelner Behoérden des Landes. Diese zusatzlichen Bin-
dungen kann das Land im eigenen Binnenbereich durchaus einfiihren, das AuBen-
verhaltnis zur Kommune betrifft es jedoch nicht.

Zu Nr. 10

Zur Beteiligung der Kommunen enthalt der Gesetzentwurf LT-Drs. 13/4424 nur die
Verpflichtung, Bestimmungen tiber eine Beteiligung der kommunalen Spitzenverban-
de zu treffen. Ich wiirde diese nebulése Formulierung durch die Anordnung im Ver-
fassungstext ersetzen, dass die Kostenfolge ,im Benehmen“ mit den Kommunen
festgelegt werden muss, damit sie ein Anhérungsrecht bekommen. Der Entwurf re-
gelt dies erst durch ein jederzeit dnderbares Kostenfolgeabschétzungs-Gesetz und
sieht dazu noch in §§ 7 f. ein kompliziertes Verfahren der Anhérung, der Zustim-
mung, des Konsensgesprachs und der Gutachtenerstellung vor, das dann aber nach
§ 8 Abs. 1 damit endet, dass die Auffassungen der kommunalen Spitzenverbande
lediglich dem Gesetzentwurf iber das Kostenfolgeabschitzungs-Gesetz beigefuigt
werden. Ein derartiger Aufwand mit einer solchen unbedeutenden Rechtsfolge ist
kaum zu rechtfertigen. Deshalb sollte das Kostenfolgeabschatzungs-Gesetz auch in

dieser Hinsicht zugunsten der Benehmensregelung in der Verfassung entfallen.

Zu Nr. 11

Das in der LT-Drs. 13/4424 vorgesehene Kostenfolgeabschatzungs-Gesetz und sei-
ne grundséatzliche Anordnung im Verfassungsvorschlag fihren zu den in Nrn. 11, 12
und 14 angefihrten Problemen mit Gesetzentwiirfen der Oppositionsfraktionen und



mit einer eventuellen Volksgesetzgebung. Wenn man auf die Verpflichtung im Ver-
fassungsentwurf verzichten wiirde, den finanziellen Ausgleich bereits im Gesetz oder
in der Rechtsverordnung aufzunehmen, die die Aufgabenibertragung enthalt, und
statt dessen entsprechend dem Vorschlag der FDP zur Ubernahme der Regelung
der baden-wirttembergischen Landesverfassung nur eine der Ubertragungsnorm
zeitlich nahe Kostenregelung vorsieht, waren diese Probleme geldst. Man kénnte
den Erfolg des Oppositionsentwurfs oder des Volksentscheids abwarten und danach
eine entsprechende Regelung zur Kostenerstattung mit den Kommunen besprechen
und normativ verankern. Das im Verfassungsentwurf vorgeschlagene Kostenfol-
geabschatzungs-Gesetz sowie der Entwurf dieses Gesetzes ruft erst die Probleme

hervor, die der Fragenkatalog formuliert, und die nur schwer zu I6sen waren.

Zu Nr. 13

Uber die Héhe der Kosten beigezogener Sachverstandiger kann ich keine Angaben
machen. Bereits die Notwendigkeit eventueller Sachverstandigengutachten belegt
jedoch, dass das System der Kostenfolgeabschatzung im Gesetzentwurf LT-Drs.
13/4424 weit Gberzogen ist. Die durchschnittlichen, notwendigen und pauschalierten
Kosten {ibertragener Aufgaben werden in anderen Landern von den zusténdigen In-
nenministerien zuverlassig anhand von eigenen Kostenschatzungen und Haushalts-
ansétzen bestimmt. Eine Notwendigkeit zur Erstellung' eines externen Gutachtens
besteht nicht.

Zu Nr. 15

Wie bereits ausgefubhrt, sollte der Verfassungsentwurf in den Entwurf der LT-Drs.
13/4424 die Begrenzung der Erstattung auf die ,notwendigen, durchschnittlichen und
pauschalierten Kosten* aufnehmen. AnschlieBend sollte man auf das Begleitgesetz

verzichten.



Zur Nr. 16

Wie bereits ausgefuhrt, existieren in Deutschland in den Lander drei Modelle der
Durchfiihrung einer verfassungsrechtlich vorgesehenen Kostenerstattung: der Kon-
sens zwischen Kommunen und Land, das allgemeine Ausfiihrungsgesetz oder die
verfassungsangeleitete Kostenerstattung in einem jahrlichen Finanzausgleichsge-
setz. ich halte eine verfassungsrechtliche Vorgabe ohne Pflicht zum Erlass eines all-

gemeinen Ausfilhrungsgesetzes fiir effektiver und praktikabler.

Il. Gesamtergebnis

- Die Aufnahme eines Prinzips der Gesetzeskausalitat zur Erstattung der
Kosten der Kommunen bei Ubertragenen staatlichen Aufgaben ist dringend
erforderlich. Nordrhein-Westfalen wirde damit den verfassungsrechtlichen

Entscheidungen der anderen Bundeslander nachfolgen.

- Die Verfassungsnorm sollte nur Grundregeln enthalten. Auf eine Pflicht
zum Erlass eines allgemeinen Ausfilhrungsgesetzes in Form eines Kosten-
folgeabschatzungs-Gesetz sollte verzichtet werden.

- Die Regelung zur Kostenerstattung solite einfach, praktikabel und fir Land
und Kommunen transparent sein.

- Die Kostenerstattung solite ohne groBen Verwaltungsaufwand durchgefiihrt
werden, aber dennoch zur aufgabengerechten Finanzierung der den
Kommunen Gbertragenen Aufgaben fuhren.

- Die kommunalen Spitzenverbande soliten vor Festlegung der Kostenerstat-

tung angehért werden.
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Deswegen ware folgende Formulierung des Art. 78 Abs. 3 vorzuziehen:

,Das Land kann die Gemeinden und Gemeindeverbinde durch
Gesetz zur Ubernahme und Durchfithrung bestimmter offentlicher
Aufgaben verpflichten, wenn dabei Bestimmungen iiber die De-
ckung der Kosten getroffen werden. Fiihrt die Ubertragung neuer
oder die Veranderung bestehender Aufgaben zu einer finanziellen
Mehrbelastung der Gemeinden oder Gemeindeverbande, so ist ein
entsprechender finanzieller Ausgleich fiir die entstehenden not-
wendigen, durchschnittlichen Aufwendungen im Benehmen mit
den kommunalen Spitzenverbéndén zu schaffen. Der Aufwen-

dungsersatz kann pauschaliert geleistet werden.“
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