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Gesetz zur Anderung der Verfassung fiir das Land Nordrhein-Westfalen und zur Rege-
lung eines Kostenfolgeabschiitzungs- und eines Beteiligungsverfahrens gemif Art. 78
Abs. 3 der Verfassung fiir das Land Nordrhein-Westfalen

Thre Schreiben vom 19.12.2003 und 13.1.2004 - 1.1 - HPA

Sehr geehrter Herr Prisident,

gern komme ich Ihrer Bitte nach, zu der beabsichtigten Verfassungsénderung Stellung zu neh-
men.

Das Thema, das in den Entwiirfen der Koalitionsfraktionen (LT-Drs. 13/4424) und der Frakti-
on der CDU (LT-Drs. 13/2279) zur Anderung der Landesverfassung aufgegriffen wird, ist
angesichts der gegenwiértigen Finanznot der Kommunen hochaktuell.

Allerdings erscheint zweifelhaft, ob die vorgesehene Verfassungsinderung das richtige Mittel
ist, diese Finanznot zu steuern. Bevor ich auf die iibersandten Fragen eingehe (2.), nehme ich
deshalb zu der Frage Stellung, ob und wieweit das Vorhaben iiberhaupt sinnvoll ist (1.).

1. Bewertung des Vorhabens

1.1  Die Regelungsaufgabe

Die kommunale Aufgabenerledigung kostet Geld. Wihrend die Kommunen bei den freiwilli-
gen Selbstverwaltungsaufgaben den Aufwand frei bestimmen konnen, unterliegen sie bei den
Pflichtaufgaben gesetzlichen Bindungen seitens des Bundes und/ oder der Lander. Wihrend
zwischen Bund und Kommunen Finanzbeziehungen nur insoweit bestehen, als der Bund iiber



die gesetzlichen Grundlagen der kommunalen Steuererhebung bestimmt, tragen die Lénder
nach dem Grundgesetz und den Landesverfassungen die Verantwortung fiir eine ausreichende
Finanzausstattung der Triger der kommunalen Selbstverwaltung.

Die Landtage stehen deshalb in der Verantwortung, immer wieder einen Ausgleich zwischen
ihrem Interesse an politischer Gestaltung durch Gesetzgebung und den finanziellen Ressour-
cen der Kommunen zu suchen. Dabei miissen sie beriicksichtigen, dass die Kommunen auch
Anforderungen aus der Bundesgesetzgebung unterliegen, die weder fiir die Lander noch fiir
die Kommunen disponibel sind.

Bei dieser Sachlage besteht die Gefahr, dass bei der Sachgesetzgebung der Linder nicht aus-
reichend berticksichtigt wird, dass und in welcher Hohe die Aufgabenerfiillung der Kommu-
nen fiir diese mit Kosten verbunden ist, und dass Aufgaben zugewiesen werden, welche die
Kommunen finanziell {iberfordern und die mangels eigener disponibler Steuereinnahmen der
Linder und wegen des Mittelbedarfs fiir die eigene Aufgabenerfiillung der Linder auch nicht
mit Hilfe des Landes finanzierbar sind.

Die deutschen Landesverfassungen kennen zwei unterschiedliche Ansitze, dieser Gefahr
durch institutionelle Vorkehrungen gegenzusteuern:

1.1.1 Kostenregelungsgebot

Der erste zielt darauf ab, die Landtage anzuhalten, bei der Sachgesetzgebung die Kostenfolgen
zu ermitteln und zu beriicksichtigen, indem man verfassungsrechtlich vorgibt, dass mit der
Aufgabeniibertragung eine Regelung liber die Deckung der Kosten getroffen wird.

Auf eine solche Regelung zielt auch die geltende Landesverfassung NRW in Art. 78 Abs. 3.
So, wie der Verfassungsgerichtshof NRW diese Bestimmung in stdndiger Rechtsprechung
auslegt, kann sie ihren Zweck aber nicht erfiillen. Angesichts dieses Umstandes ist eine Ande-
rung der Verfassung, die sicherstellt, dass die Verpflichtung des Gesetzgebers zur Kostener-
mittlung und Kostenregelung auch wirklich ernst genommen werden muss, zweckméBig und
sinnvoll.

Allein schon die in der Drucksache 13/4424 vorgesehene Einfiigung des Wortes "darin" wiir-
de den Landtag kiinftig zwingen, die den Kommunen entstehenden Kosten zu erfassen und
klar dariiber zu entscheiden, woher die Deckung kommen soll. Das ist sachgerecht und es ist
verfassungsgerichtlich mit vertretbarem Aufwand tiberpriifbar.

Fiir die Kostenermittlung durch ein Ausfithrungsgesetz zur Verfassung ein Verfahren vorzu-
sehen, an dem die Kommunen iiber die Spitzenverbinde beteiligt werden, ist sinnvoll, weil es
die Qualitét der Kostenermittlung und die Akzeptanz der Kostenregelung erhoht. Soweit er-
sichtlich sind die Regelungen iiber die Kostenermittlung in den §§ 3, 6 - 8 E-KonnexAG
sachgerecht und entsprechen den Anforderungen, die man in diesem Zusammenhang stellen
kann. '



1.1.2 Kostenausgleichsgebot

Wie bereits einige andere Landesverfassungen wollen nun sowohl der Entwurf der Koalitions-
fraktionen (LT-Drs. 13/4424) wie der Entwurf der CDU (LT-Drs. 13/2279) dariiber hinausge-
hen, indem sie mit unterschiedlichen Formulierungen zwingend vorsehen, dass mit der Sach-
gesetzgebung ein Kostenausgleich fiir die Kommunen verbunden werden muss. Der Unter-
schied zwischen beiden Vorschldgen besteht im wesentlichen darin, dass der Entwurf der Ko-
alitionsfraktionen zwingend den Erlass eines Ausfiihrungsgesetzes vorsieht und dafiir einen
durchaus anspruchsvollen Vorschlag macht; in der Sache miisste eine &hnliche Regelung auch
auf der Basis des CDU-Entwurfs getroffen werden.

Kostenausgleichsgebote stehen vor sachlichen Schwierigkeiten, aus denen Regelungsproble-
me resultieren (1.2). Diese lassen sich nicht ohne nachteilige Folgen fiir Land und Kommunen
I6sen (1.3), welche die moglichen Vorteile meines Erachtens deutlich tiberwiegen. Der Land-
tag sollte deshalb auf eine Kostenausgleichsregelung verzichten.

1.2. Regelungsprobleme
a) Wer den Kommunen die Kosten pflichtiger Aufgaben erstatten will, muss diese Kosten
erfassen. Das ist aus verschiedenen Griinden schwierig. Die Kosten fiir die Wahrnehmung von
Verwaltungsaufgaben stehen nicht absolut fest wie naturwissenschaftliche Konstanten, son-
dern sind relative Groflen. Als die wichtigsten Einflussfaktoren lassen sich nennen:
- die Unterschiede in den ortlichen Verhiltnissen.
Die Abwasserbeseitigung ist unter den Verhéltnissen der Mittelgebirge erheblich auf-
wendiger als im Flachland.
- die unterschiedlichen Prioritéten.
Wie viel Geld eine Kommunen in die Unterhaltung von Schulen oder Strafen steckt,
ist auch Ergebnis einer politischen Entscheidung. Das gilt gerade auch bei rein admi-
nistrativ zu erfiillenden Aufgaben. Man kann mehr oder weniger Personal mit der Be-
kampfung der Schwarzarbeit oder dem Vollzug des Landschaftsgesetzes befassen.
- betriebswirtschaftliche Unterschiede.
Sie haben mit den unterschiedlichen Betriebsgrolen von Kommunen zu tun; jedenfalls
bis zu einer bestimmten GroBe verlaufen Kosten im Allgemeinen degressiv. Sie hin-
gen aber auch mit unterschiedlichem Management in den Kommunen zusammen.
All diese Sonderfaktoren miissen bei der Kostenermittiung gewissermaflen neutralisiert wer-
den. Die Entwiirfe gehen davon aus, dass diese Schwierigkeiten gemeistert werden konnen.
Deutlich wird aber, dass damit im Konfliktfall der Auswahl der Sachverstindigen nach § 7
Abs. 4 E-Konnex-AG grole Bedeutung zukommt. Je spezifischer eine Aufgabe ist, desto
schwieriger wird es sein, wirklich unabhingigen Sachverstand zu finden.

b) Die zweite Schwierigkeit liegt darin, dass auch unabhiingig von einer Anderung der rechtli-

chen Vorgaben die Kosten nicht stabil bleiben. Hier sind vor allem zwei Faktoren zu nennen:

- Die tatséichlichen Verhiltnisse dndern sich.
Winter sind mehr oder weniger hart, die Arbeitslosigkeit oder die Einwohner- und
Schiilerzahlen wachsen oder sinken. Solche Veridnderungen kénnen mehr oder weniger
voriibergehend sein, aber auch langfristig wirken. Sie konnen landesweit relativ ein-
heitlich eintreten, aber auch regional oder lokal ganz unterschiedlich.



Priorititen @ndern sich, ohne dass dies zum Wegfall einer Aufgabe oder dem Aufge-
ben von Standards fiihrt. Nach spektakuldren Ungliicksfillen erwarten die Menschen,
dass einzelne Aufgaben besonders griindlich wahrgenommen werden; nach einiger
Zeit kann man zum Normalbetrieb zuriickkehren. Erwartungen dndern sich, ohne dass
dies rechtlich Niederschlag finden miisste; so gehort heute zur Ausstattung von Schu-
len die Bereitstellung von PCs.

§ 2 Abs. 4 E-KonnexAG schlieft die Beriicksichtigung tatsidchlicher Verinderungen
aus; man muss davon ausgehen, dass mit "Anderungen" in § 4 Abs. 4 E-Konnex-AG
dasselbe gemeint ist. Das wird sinnvoller Weise in beide Richtungen gelten miissen.
Nach dem Text der Begriindung zum E-KonnexAG sollen sogar normativ verursachte
Fallzahlendnderungen nicht erfasst werden (LT-Drs. 13/4424 S. 14 Abs. 2 a.E.). Geht
man von den Erfahrungen der Vergangenheit aus und bezieht § 2 Abs. 1 Satz 2 E-
KonnexAG ein, ist der grofte und die Kommunen stark driickende Teil der Belas-
tungsverdnderungen (etwa Sozialhilfelasten, Anspruch auf Kindergartenplatz) also
vom Kostenausgleich ausgeschlossen.

c) Die dritte Schwierigkeit liegt darin, dass die Belastung mit Pflichtaufgaben nicht aus-
schlieflich auf einer freien Entscheidung der Landespolitik beruht. Dem versucht der Entwurf
des Konnex-AG dadurch Rechnung zu tragen, dass die Ausgleichspflicht auf den Bereich frei-
er Entscheidung des Landes beschrinkt werden soll. Dabei bleiben drei Probleme:

Ob und wie der Bund die Aufgabentrégerschaft festlegt, ist zum guten Teil Ergebnis
politischer Dezision. Das Bundessozialhilfegesetz hat eine solche Festlegung getrof-
fen. In einem ganz dhnlichen Fall ist kiirzlich aufgrund einer Entscheidung im Ver-
mittlungsausschuss eine Festlegung nicht getroffen worden. Was im Bund entschieden
wird, wird aber vom Land beeinflusst, in schwierigen Fillen in der Anonymitét des
Vermittlungsausschusses; wieweit der Einfluss reicht, hiingt von den Mehrheitsver-
hiltnissen ab. Die Regelung schafft fiir die Vertreter der Landesregierung Anreize,
sich, wie die Okonomen sagen, "opportunistisch” zu verhalten; was der Bund festlegt,
16st ja beim Land keine Ausgleichspflicht aus.

Ob und wieweit dem Land auch ohne bindenden Vorgaben "ein eigener Gestaltungs-
spielraum" bleibt, ist im Ubrigen hochst zweifelhaft. Nach Art. 78 Abs. 2 LVerf NRW,
der auch nach den verschiedenen politischen Bekundungen zur Verwaltungsreform
weiter fiir verniinftig gehalten wird, sind grundsitzlich "die Gemeinden und Gemein-
deverbénde ... in ihrem Gebiet die alleinigen Tréger der dffentlichen Verwaltung." Sta-
tuiert der Bund also eine Aufgabe, die "in ihrem Gebiet" wahrgenommen werden
muss, muss das L.and die Kommunen fiir zusténdig erklaren, besitzt insoweit grund-
sétzlich also keinen Entscheidungsspielraum.

Dass die Entwiirfe eine Losung fiir diese Probleme vorséhen, ist nicht ersichtlich.

d) Die vierte Schwierigkeit liegt darin, dass jeder Kostenausgleich die Gefahr birgt, Anreize
zum sparsamen Wirtschaften zu zerstoren. Mit der Kostenermittiung werden die ermittelten
Kosten zu Normkosten, an denen in der internen Diskussion in den Kommunen wie im Ver-
héltnis zwischen Land und Kommunen gemessen wird, was erforderlich ist. Wer mehr ver-



braucht, muss - etwa mit den tatséchlichen Verhiltnissen - begriinden, warum. Dass jemand
weniger verbraucht, diirfte nach allen Erfahrungen eher selten vorkommen; auch da, wo die
Verhiltnisse relativ giinstig sind, ldsst sich Geld in den meisten Fillen sinnvoll bei gerade
dieser Aufgabe ausgeben. Dieser Effekt tritt zwar auch bei einer Kostenregelungslosung auf;
weil die Normkosten dann aber im Zeitablauf nicht fortgeschrieben werden miissen, verlieren
sie immer mehr ihre Wirksamkeit. - Es ist daran zu erinnern, dass das Land im Verhéltnis
Kreise/ kreisangehorige Gemeinde aus solchen Griinden von der Vollkostenerstattung fiir die
Sozialhilfe abgegangen ist. Das Problem lisst sich durch eine Interessenquote der Kommunen,
die im Entwurf allerdings nicht vorgesehen ist, mildern, aber nicht 16sen.

e) Die fiinfte Schwierigkeit liegt bei der Abgrenzung der Existenzaufgaben von den Zweck-
aufgaben. Sie ist nur begrenzt belastbar. Wie wire die Gleichstellungsbeauftragte zu beurtei-
len?

f) SchlieBlich liegt eine Schwierigkeit darin, dass eine bestimmte Finanzausstattung der
Kommune als Ausgangswert angesetzt werden muss, gewissermafen als Nulllinie. Dieser
Ausgangswert wird fiir die einzelnen Kommunen unterschiedlich giinstig sein; vor allem kann
er aber fiir das Land oder die Kommunen insgesamt giinstig oder ungiinstig sein. Die gegen-
wirtige Situation diirfte jedenfalls aus kommunaler Sicht fiir die Kommunen ungiinstig sein;
wird die Verfassungsénderung beschlossen, wird damit eine Situation der Unterfinanzierung
fiir die Wahrnehmung vorhandener Pflichtaufgaben zum Sockel kiinftiger Ausgleichsregelung
gemacht und damit festgeschrieben.

1.3  Regelungsfolgen
ErfahrungsgeméB lassen sich die Folgen einer Regelung nur begrenzt vorhersagen; bestimmte
Entwicklungen lassen sich aber als nahe liegend oder wahrscheinlich ausmachen.

Aus der Sicht der Kommunen diirften folgende Gesichtspunkte von Bedeutung sein:

a) Schon eine Kostenfolgenabschétzung, mehr noch aber eine Kostenausgleichsregelung
begriinden ein starkes Informationsinteresse des Landes daran, zu welchen Kosten die
Kommunen verwalten und ein Bewertungsinteresse, wieweit die effektiv aufgewand-
ten Kosten notwendig sind. Es ist zu erwarten, dass vor allem die Fachressorts, deren
Handlungsspielraum davon abhingt, im Vergleich zur gegenwirtigen Rechtslage deut-
lich steigende Erwartungen an die Arbeit der Gemeindepriifungsanstalt richten wer-
den. Das gilt nicht nur fiir das Ausgabe- sondern auch fiir das Einnahmeverhalten der
Kommunen, etwa in den Gebiihrenhaushalten. Dieses Interesse entsteht nicht erst bei
konkreten Plinen fiir Zusatzbelastungen, sondern unabhingig davon; die Ressorts
miissen ja Spielrdume ausmachen.

b) Wie erwihnt ist absehbar, dass die in dem Verfahren nach dem KonnexAG ermittelten
"Normalkosten" de facto zu "Normkosten" werden. Der unterschiedliche Umgang mit
Pflichtaufgaben, auch ihre differenzierte Dotierung hat Kommunen bisher unterschie-
den und stellte einen wesentlichen Freiraum kommunaler Politik dar. Weil die Res-
sorts kiinftig fiir Leistungen "bezahlen", werden sie ungleich stérker als bisher darauf



d)

achten, dass die durch Gesetz "bestellte” und dann durch Kostenausgleich "bezahlte"
Leistung auch erbracht wird. Das erzeugt Kontrollkosten auf Seiten des Landes, vor al-
lem aber engt es einen Vollzugsspielraum ein, den die Kommunen bisher intensiv ge-
nutzt haben, ohne dass sie damit dem Landesinteresse Schaden zugefiigt hitten.

Wie erwihnt sind nach Art. 78 Abs. 2 LVerf grundsitzlich die Kommunen in ihrem
Gebiet die alleinigen Tréger der 6ffentlichen Verwaltung. Die bisher recht weitgehen-
de Beachtung dieser sehr sinnvollen Regelung in der Vergangenheit ist auch dem Um-
stand zu verdanken, dass die kommunale Verwaltung aus der Sicht des zustidndigen
Ressorts schon deshalb Kostenvorteile hatte, weil ein bereits vorhandener Apparat ge-
nutzt wurde. Umgekehrt zeigt diese Verfassungsbestimmung, dass auch ein kommuna-
les Interesse an der kommunalen Zusténdigkeit besteht, weil eine grofere Zustindig-
keitsbreite - ausreichende Finanzierung vorausgesetzt - die kommunalen Handlungs-
moglichkeiten verbessert. Die auf Vollkostenausgleich angelegten Deckungsbestim-
mungen der beiden Entwiirfe beriicksichtigen dieses Interesse nicht. Sie verstiarken ob-
jektiv das Interesse der Ressorts an eigenen Sonderbehorden, das sich vor allem auf
Zuweisung neuer Aufgaben an vorhandene Sonderbehdrden richten diirfte.

Es mag sein, dass die Kostenausgleichslosung die Kommunen in einigen wenigen Fil-
len effektiver als eine Kostenregelungslésung vor der Ubertragung neuer Aufgaben
oder der Anhebung von Standards schiitzt. Die groflen Kostenblocke resultieren aber
aus bestehenden Aufgaben und bleiben unbertihrt, groBe Risiken resultieren aus tat-
siachlichen Anderungen und bleiben unberiicksichtigt. Schon das Vorblatt des Gesetz-
entwurfs 13/4424 macht im iibrigen deutlich, warum das Vorhaben in der vorgeschla-
genen Form auch im Blick auf die bestehende Finanznot der Kommunen fragwiirdig
ist: Die Ursachen fiir die jetzige Finanzkrise der Kommunen sind in der Tat vielfiltig,
wobei die vielleicht wichtigste, ndmlich eine insoweit sachwidrige Steuerpolitik des
Bundes, dort gar nicht genannt wird. Daran #ndert sich durch die vorgesehenen Ver-
fassungsidnderungen nichts.

Die Realisierung der Entwiirfe und vor allem die der Ausgleichsregelung des E-KonnexAG
diirfte erhebliche Auswirkungen auf die Landespolitik haben.

€)

Wihrend das Verhiltnis zwischen Land und Kommunen sich bisher eher als Hand-
lungs-, Gefahren- und Verantwortungsgemeinschaft darstellt, die liber Jahrzehnte ins-
gesamt ordentlich funktioniert hat, gestalten die vorgeschlagenen Regelungen sie in
ein Auftraggeber-/ Auftragnehmer-Verhiltnis um; der Finanzausgleich verliert real zu
einem Teil und in der politischen Wahrnehmung weitgehend seine Funktion als In-
strument des Ausgleichs zwischen dem finanziellen Bedarf des Landes und der Kom-
munen; er wird sich weitgehend auf die zwischen den Kommunen ausgleichende Wei
tergabe eines Anteils an den Steuereinnahmen des Landes beschréinken. Man wird be-
zweifeln diirfen, dass eine solche Entwicklung auch nur im Interesse der Kommunen
liegt.

§§ 4 f. E-KonnexAG bewirken eine Art von Ressortbudgetierung. Die Regelung wird
dazu fiihren, dass sich in einzelnen Ressorts im Laufe der Zeit ein Stau eigentlich sinn-
voller Gesetzgebung bildet, fiir welche dort die Finanzierungsreserven fehlen, wéahrend



wihrend sich in anderen "Reserven” bilden, die fiir neue Vorhaben dieser Ressorts ge-
nutzt werden konnen, auch wenn diese aus der Gesamtsicht des Landes weniger priori-
tér sind. Die Verschiebung von Finanzierungsmdoglichkeiten zwischen den Ressorts
diirfte unter den Bedingungen auch weiterhin wahrscheinlicher Koalitionsregierungen
schwierig sein. Was geschieht mit einem effektiven Saldo zugunsten des Ressorts?
Kann er auf ein anderes Ressort iibertragen werden? Kann er angespart werden? Es
fragt sich auch, wie mit dem nicht so seltenen Neuzuschnitt von Ressorts umgegangen
wird. Sollen die Reserven dann pro rata mitgenommen werden?

g) Die Realisierung der Entwiirfe reduziert die Bedeutung des Innenministeriums als
Kommunalministerium. Das kommunale Interesse, das nach der Verfassungsinderung
bei Ressortvorhaben von ihm innerhalb der Landesregierung noch geltend gemacht
werden muss (und kann), ist bei Beachtung der geédnderten Verfassung und des Kon-
nexAG stark reduziert. Es wird vor allem sorgen miissen, dass der Kostenausgleich
nicht aus den Mitteln des Finanzausgleichs finanziert wird.

h) Es fehlt eine Regelung fiir Eilfélle. Solche Fille kommen nicht oft vor. Das Land sollte
aber mindestens die Moglichkeit haben, in begriindeten Einzelfillen sehr schnell auf
aktuelle Herausforderungen zu reagieren. Solche Reaktionen stehen nach dem Entwurf
nicht nur unter einem Finanzierungsvorbehalt, sondern setzen auch voraus, dass das
Verfahren nach §§ 6 - 8, bzw. 9 f. E-KonnexAG durchgefiihrt wird.

i) Nach dem Text des Art. 78 Abs. 3 LVerf NRW in beiden Entwiirfen ist sehr zweifel-
haft, ob zum Ausgleich fiir neue Belastungen auch darauf verwiesen werden kann,
dass die Kommunen durch die tatsichliche Entwicklung entlastet worden sind. Risiken
und Chancen der tatsdchlichen Entwicklung tragen danach allein die Kommunen.

1) Eine weitere Auswirkung wird man unterschiedlich beurteilen konnen: Symbolische
Gesetzgebung wird kiinftig erschwert. Wenn Vollzugskosten sofort ermittelt werden,
fallt auf, wenn ein Gesetz gar nicht vollzogen werden soll. Schon durch die Kostener-
mittlung wird ein Standard fiir den Vollzug festgelegt, der deutlich macht, ob dann
auch durchgesetzt werden wird.

Wenn die gegenwirtige Situation finanzieller Enge von Land und Kommunen andauert, blei-
ben die vorgesehenen Regelungen irrelevant, weil solange jede zusitzliche Belastung der
Kommunen verantwortungslos wire und auch vom Land nicht finanziert werden kann; bessert
sie sich, schafft die Ausgleichslosung Hiirden fiir eine flexible, auf neue Lagen angemessen
reagierende und neue Spielrdume verantwortlich nutzende Politik des Landes; diese wird auch
kiinftig gelegentlich auf die administrative Umsetzung durch die Kommunen angewiesen sein.

1.4  Zusammenfassung

Unzweifelhaft sinnvoll ist eine verfassungsrechtliche Klarstellung, dass der Gesetzgeber bei
der Ubertragung neuer Aufgaben und bei der Verschérfung von Anforderungen ausdriickliche
eine Regelung treffen muss, wie die damit verbundenen kommunalen Belastungen zu decken
sind.



Die Disziplinierungswirkung einer solchen Regelung kann dadurch verstérkt werden, dass in
einem Ausfiihrungsgesetz ein Verfahren festgelegt wird, welches die Kostenermittlung unter
Einbeziehung der kommunalen Spitzenverbénde so regelt, dass diese einigermafien realistisch
ausfallen.

Eine Kostenausgleichsregelung ist fiir die Kommunen und das Land mit so vielen Nachteilen
verbunden, dass darauf verzichtet werden sollte.

2. Zu den Fragen
Es wird in der Reihenfolge des Fragenkatalogs auf die Fragen eingegangen:

2.1 Werden die Gemeinden und Gemeindeverbdnde durch die vorgeschlagene Regelung
zur Verankerung des strikten Konnexitdtsprinzips in der Verfassung fiir das Land
Nordrhein-Westfalen ausreichend vor weiteren kostentrichtigen Aufgabeniibertra-
gungen geschiitzt?

Nein; weil die Regelung allenfalls im Verhéltnis zum Land gilt. Dazu kann auf das unter 1.2

insbes. unter f) Gesagte verwiesen werden.

2.2 Art. 78 Abs. 3 Satz 2 Landesverfassung NRW weist einige Ubereinstimmung - die Kos-
tenfolgeabschditzung einmal unberiicksichtigt gelassen - mit der hessischen Regelung
auf. Wie bewerten Sie, dass abweichend von der hessischen Regelung im Entwurf auf
einen Ausgleich bei der Verdnderung bestehender eigener Aufgaben verzichtet wird
und im weiteren Unterschied zur hessischen Regelung nur bei "wesentlichen Belas-
tungen der Gemeinden oder Gemeindeverbdnde in ihrer Gesamtheit” ein Ausgleich zu
schaffen ist?

.Bei Beriicksichtigung auch der Verdnderung bestehender eigener Aufgaben wire die Regelung
in einer Hinsicht effektiver; zugleich wiirden die unter 1.3 a) und b) genannten Einwénde er-
heblich an Gewicht gewinnen. - Dass der Entwurf eine Bagatellgrenze vorsieht (§ 2 Abs. 5 S.
1 E-KonnexAG), welche die Begriindung in gut nachvollziehbarer Weise konkretisiert (S. 14),
erscheint zwingend; soll jede Belastungsverdnderung ausgeglichen werden, stehen die Kosten
fiir die Berechnung und Verwaltung des Ausgleichs in keinem Verhéltnis mehr zum Nutzen
fiir die Kommunen.

2.3 Stellt die im Gesetzentwurf, Drucksache 13/4424, vorgeschlagene Verfassungsdnde-
rung iiberhaupt eine Konnexitiitsregelung dar? Sollte es eine Konnexitiitsregelung
sein, legt dann die gewdhlte Formulierung "in ihrer Gesamtheit” nicht die missver-
stindliche Deutung nahe, es handele sich um eine Finanzausgleichsregelung ? Welche
Verbesserungen zur Klarstellung wdren hilfreich?

Der Begriff der Konnexititsregelung ist nicht eindeutig festgelegt. Als Konnexititsregelung

ist vor allem die Bestimmung des Art. 104a Abs. 3 GG angesehen worden, die eine - aller-

dings nicht unbedingt vollstindige - Erstattung bei Spitzabrechnung vorsieht. Wahrend es der

Bund aber lediglich mit 16 Lindern zu tun hat, stehen dem Land u. a. 396 Gemeinden, 31

Kreise und 2 Landschaftsverbinde gegeniiber. Eine Spitzabrechnung verbietet sich bei dieser

Sachlage wegen des entstehenden Abrechnungsaufwandes, aus den unter 1. 2 d) genannten

Grtinden und weil sie das Kontroilinteresse des Landes (oben 1.3 a) und b)) noch weiter for-



cieren miisste. Wegen des Zusammenhangs mit dem E-KonnexAG kann das Missverstindnis,
es sei eine Erstattung der in der einzelnen Kommune entstehenden Kosten beabsichtigt, m. E.
nicht aufkommen.

2.4 Sind Sie der Auffassung, dass es fiir den Belastungsausgleich eine Wesentlichkeits-/
bzw. Bagatellschwelle geben sollte? Wenn ja, wie sollte diese bestimmt werden?
Dazu kann auf die Antwort zu 2.2 verwiesen werden.

2.5  Besteht bei der im Gesetzentwurf vorgesehenen konkreten Kostenerstattungspflicht fiir
iibertragene Aufgaben die Gefahr, dass Mittel fiir die Erledigung eigener Aufgaben
der Kommunen nicht in ausreichendem Umfang zur Verfiigung stehen und wie wird
sich der vorgelegte Gesetzentwurf auf die Finanzausstattung fiir die Pflichtaufgaben-
erfiillung und die freiwillig wahrgenommenen Aufgaben seitens der Kommunen aus-
wirken?

Unmittelbar wird die erwihnte Gefahr nicht groB8er. Bei neuen Pflichtaufgaben, die nicht unter

die Einschrankungen fallen, greift die Ausgleichsregelung. Es ist nicht ersichtlich, dass es bei

der Finanzierung der freiwilligen Aufgaben zu einer Anderung kommt. Auf mittlere Sicht

kann sich die qualitative Anderung des Verhéltnisses zwischen Land und Kommunen (s. 1.3

e)) aber auch hier negativ auswirken.

2.6  Ist die Verpflichtung zur Gewdhrleistung einer konkreten und angemessenen Finanz-
ausstattung fiir neu zugewiesene oder gednderte Aufgaben nach dem Gesetzentwurf so
ausgestaltet, dass eine gerichtliche Uberpriifung hinsichtlich des durch das Land zu
leistenden finanziellen Umfangs moglich ist?

Die Frage ist grundsitzlich zu bejahen. Allerdings ist schwer genau absehbar, wie ein Gericht

mit einer Norm umgehen wird.

Verfassungsgerichte haben ausfiihrungsgesetzliche Regelungen etwa in dem in mancher Hin-
sicht dhnlichen Fall der Wahlkreiseinteilung als KontrollmaBstab herangezogen. Wenn es zu
einer entsprechenden Verfassungsdnderung kommt, wiirde der Verfassungsgerichtshof ver-
mutlich auch das KonnexAG als KontrollmaBstab auch deshalb heranziehen, weil das Konne-
XAG bei der Auslegung des gleichrangigen § 52 Abs. 1 VGHG zu beriicksichtigen wiire.

Ein Einfallstor fiir eine Reduzierung der Kontrolldichte erdffnet der E-KonnexAG etwa bei
der Kostenschétzung, wenn in der Begriindung von einer "Einschétzungsprirogative" des Ge-
setzgebers die Rede ist (S. 14). Im Ubrigen ist zu beriicksichtigen, dass die Effektivitit des
Rechtsschutzes auch von der Verfahrenszahl und von den Arbeitsbedingungen des Gerichts
abhingt.

2.7 Wie bewerten Sie demgegeniiber folgenden Regelungsvorschlag fiir Art. 78 Abs. 3
Landesverfassung: "Den Gemeinden und Gemeindeverbdnden kann durch Gesetz die
Erledigung bestimmter dffentlicher Aufgaben iibertragen werden. Dabei sind Bestim-
mungen iiber die Deckung der Kosten zu treffen. Fiihren diese Aufgaben zu einer
Mehrbelastung der Gemeinden oder Gemeindeverbiinde, so ist ein entsprechender fi-
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nanzieller Ausgleich zu schaffen.” (Vorschlag der FDP; entspricht der Regelung in
Baden-Wiirttemberg)?
"Dabei” ist im Vergleich zu den beiden anderen Entwiirfen weniger prizise, weil es eine Re-
gelung im engen zeitlichen Zusammenhang, etwa im GFG, nicht ausschlieBen wiirde. Der
letzte Satz entspricht inhaltlich weitgehend den anderen Entwiirfen, wobei es wie beim Ent-
wurf der CDU offen bleibt, wie die Kosten ermittelt und genau erstattet werden sollen.

2.8  Istder Geltungsbereich des Konnexititsprinzips ausreichend beschrieben bzw. einge-
grenzt worden? Ist aus Ihrer Sicht der Prozess der Kostenfolgeabschdtzung ausrei-
chend beschrieben?

Zum Geltungsbereich kann auf die Ausfithrungen unter 1.2 c) verwiesen werden. Die Rege-

lungen zur Kostenfolgenabschétzung sind recht prizise, auch wenn sie einzelne Zweifelsfra-

gen offenlassen (s. oben 1.2 €)). Nach den Erfahrungen mit dem vergleichbaren Problem im

Gebiihrenrecht muss man aber bezweifeln, dass eine "perfekte” Regelung iiberhaupt moglich

wire. :

2.9 Wie bewerten Sie die Regelung, dass die Kostendeckung nicht aus dem Finanzver-
bund, sondern aus den Einzelpldnen der betroffenen Geschdiftsbereiche erfolgt?
Die Bedeutung dieser Regelung darf man nicht iiberschitzen. Sie verteilt vor allem Argumen-
tationslasten innerhalb der Regierung und der die Regierung tragenden Mehrheit. Der Finanz-
ausgleich muss so dotiert sein, dass die ausreichende Finanzierung der Kommunen insgesamt
gewihrleistet ist; diese Anforderungen sind nach der Rechtsprechung des Verfassungsge-
richtshofs nicht sehr hoch. Im Ubrigen ist der Landtag nicht gehindert, den Finanzausgleich
geringer zu dotieren und einzelne Ressorts hoher.

2.10 Wie beurteilen Sie das vorgesehene Verfahren zur Beteiligung der kommunalen Spit-
zenverbédnde?
Soweit ersichtlich, ist das Verfahren sachgerecht.

2.11  Wie ist es mit der verfassungsgerichtlich garantierten Rolle der Opposition zu verein-
baren, dass das Verfahren zur Abstimmung mit den Kommunen auf regierungsseitiges
Handeln abgestellt ist - ergibt sich daraus insbesondere die Gefahr, dass kiinftig ins-
besondere von Oppositionsfraktionen keine abschlieffenden Gesetzentwiirfe mehr ein-
gebracht werden kdnnen und die Sachdebatte einer Debatte iiber die Beauftragung
von Sachverstindigen oder die Einleitung des Verfahrens durch die Landesregierung
weicht?

Hier liegt ein Problem. Nach aller Erfahrung diirften sich die kommunalen Spitzenverbinde

einer Zusammenarbeit mit einer Oppositionsfraktion allerdings nicht leicht entziehen kénnen

und wollen. Unverkennbar erschweren erhohte Anforderungen an Gesetzentwiirfe der Opposi
tion deren Arbeit aber stirker als die der Regierungsfraktion(en). Eine Verstiarkung der Ar-
beitskapazitét des Landtages und/ oder der Fraktionen kann hier kaum Abhilfe schaffen und

wire wegen der entstehenden Kosten problematisch. Man muss dieses Problem, das sich im

Ubrigen auch auf der Grundlage des CDU-Entwurfs stellt, gegen die Vorteile einer Regelung

abwigen.
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2.12  Wie bewerten Sie, dass selbst, wenn fiir einen Gesetzentwurf einer Oppositionsfraktion
der Landtag einen Bericht der Landesregierung entsprechend den §§ 3 und 4 anfor-
dert, die Landesregierung diesen Oppositionsentwurf mit den Kommunen verhandeln
muss?

Hier stellen sich keine Fragen im Verhiltnis zwischen Opposition und Regierung, sondern

zwischen Landtag und Regierung. Angesichts der Erméchtigung fiir das KonnexAG in der

Landesverfassung erscheint die Regelung im Ergebnis nicht problematisch, weil der Landtag

sonst die Angaben der kommunalen Spitzenverbénde nicht durch die sachkundigen Ressorts

gegen priifen lassen konnte.

2.13  Welche Kosten werden nach Ihrer Einschdtzung dem Landtag durch Beauftragung von
Sachverstindigen zur Ermittlung des Belastungsausgleichs entstehen und welche Gut-
achterkosten erwarten Sie bei den Behdrden, um eine Verstindigung iiber die Richtig-
keit der sachlichen Grundlagen zu erzielen?

Das kommt darauf an. Wenn man Beratungsunternehmen einschaltet, konnen fiir die sorgfil-

tige Kldrung komplexer Fragen leicht fiinf- oder sechsstellige Betrdge anfallen. Kann der

Landtag Hochschullehrer so wie bei dieser Anhdrung heranziehen, entstehen praktisch keine
Kosten.

2.14  Kann Gesetzgebung im Wege des Volksbegehrens und Volksentscheids in eine Kon-
nexitéiitsregelung einbezogen werden? Wenn ja, in welcher Form? Der Gesetzentwurf
sieht keine Losung fiir Gesetzentwiirfe, die Gegenstand von Volksbegehren/ Volksent-
scheid sind, vor; welche Regelungen schlagen Sie vor, die keine neuen Hiirden fiir di-
rekte Demokratie bedeutet?

Theoretisch kann die Volksgesetzgebung in eine Konnexitétsregelung einbezogen werden,

indem man entsprechende Anforderungen in § 2 Abs. 2 Nr. 1 des Gesetzes iiber das Verfahren

bei Volksbegehren usw. aufnimmt. Eine solche Regelung wiirde diese Instrumente aber noch
schwerer handhabbar machen. Den Kommunen droht von dieser Seite ohnehin wenig Gefahr.

Man sollte deshalb von einer Einbeziehung absehen.

2.15  Wie verhalten sich die Regelungen zur Anderung der Verfassung und im Ausfiihrungs-
gesetz zueinander? Welche Ausfiihrungsbestimmungen gehoren eher in die Verfas-
sung, welche eher in das Begleitgesetz?

Dazu kann auf die Antwort zu Frage 6 verwiesen werden. Soweit ersichtlich ist die Aufteilung

sachgerecht.

2.16  Wie beurteilen Sie die nihere Ausgestaltung des Prinzips in einem Ausfiihrungsgesetz?
Sehen Sie Vorteile gegeniiber einer untergesetzlichen bzw. rein vertraglichen Losung?
Fiir eine untergesetzliche Regelung k&me eine Rechtsverordnung in Betracht; sie setzt eine
gesetzliche Grundlage voraus, die alles "Wesentliche" regelt. Der Vorteil ist allenfalls gering;
problematisch wiire, dass die Landesregierung oder ein Ministerium dann die Anforderungen
an die gesetzgeberische Titigkeit des Landtags regeln miissten. - Als Alternative bietet sich
eine Regelung in der Geschiftsordnung des Landtags an. Sie hitte aber den Nachteil, dass die
Kommunen bei ihrer Verletzung wohl keinen Rechtsschutz erreichen konnten. - Es ist nicht
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ersichtlich, wie eine vertragliche Regelung vergleichbarer Geltungsbreite und -kraft geschaf-
fen werden konnte.

Mit freundlichen Griiflen

y\/ \ f’»\\/

(Prof Dr. iur. Oebbecke)
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