VERFASSUNGSGERICHTSHOF
FUR DAS LAND NORDRHEIN-WESTEALEN

IM NAMEN DES VOLKES

URTEIL

VerfGH 2/84 Verkiindet am 15. Februar 1985

Faber

Verwaltungsgerichtsangestellte
als Urkundsbeamtin
der Geschidftsstelle

In dem verfassungsgerichtlichen Verfahren

wegen der Behauptung der Stadt
vertreten durch den Stadtdirektor,

Verfahrensbevollmichtigter: r T

das Gesetz zur Regelung der Zuweisungen des Landes Nordrhein-Westfalen an
die Gemeinden und Gemeindeverbinde im Haushaltsjahr 1983 (Gemeinde-
finanzierungsgesetz - GFG 1983) vom 25. Januar 1983 (GV NW 31) verletze
die Vorschriften der Landesverfassung liber das Recht der gemeindlichen
Selbstverwaltung,

hat der
VERFASSUNGSGERICHTSHOF FUR DAS LAND NORDRHEIN-WESTFALEN
auf die miindliche Verhandlung vom

16. November 1984

- P .



durch die Verfassungsrichter

Prdsident des Verfassungsgerichtshofs Dr, Bischoff,
Pridsident des Oberlandesgerichts Hamm Tiebing,
Prdsident des Oberlandesgerichts Diisseldorf Dr. Wiesen,
Professor Dr. Brox,

Professor Dr. Kriele,

Rechtsanwdltin Schwarz,

Professor Dr. Stern

fir Recht erkannt:

Die Verfassungsbeschwerde wird zuriickgewiesen.



Nach den alljdhrlich neu erlassenen Gemeindefinanzierungsgesetzen des

Landes Nordrhein-Westfalen erhielten die kreisfreien Stidte und Kreise

- letztere mit der Verpflichtung einer teilweisen Weiterleitung an die
kreisangehdrigen Stidte und Gemeinden - bis zum Jahr 1982 eine nach der
Einwohnerzah1 bemessene Zuweisung zu den Kosten der Auftragsangelegen-
heiten und Pflichtaufgaben zur Erfillung nach Weisung (Auftragskostenpau~
schale). In dem Gesetz zur Regelung der Zuweisungen des Landes an die
Gemeinden und Gemeindeverbinde im Haushaltsjahr 1983 (Gemeindefinanzierungs-
gesetz - GFG 1983) vom 25. Januar 1983 (GV NW 31) ist eine solche Regelung
nicht mehr enthalten. Dagegen richtet sich die Verfassungsbeschwerde.

. Die Auftragskostenpauschale war im Jahr 1957 eingefihrt worden (§ 15 Abs. 2
- des Gesetzes zyr Regelung des Finanz- und Lastenausgleichs mit den Ge-
meinden und Gemeindeverbinden fur das Haushaltsjahr 1957 vom 2. April 1957,
GV NW 75). Zuletzt belief sich diese allgemeine Zuweisung (§ 1 Abs. 2 GFG
1982 vom 2. Februar 1982, GV NW 42) aus dem allgemeinen Steuerverbund
(§ 2 Abs. 1 GFG 1982) auf insgesamt 817 Mio. DM, wobei auf die kreisfreien
Stddte 53,30 DM und die Kreise 43,50 DM je Einwohner entfielen (& 17 GFG 1982).
Im GFG 1983 wurde die Auftragskestenpausgha]e in ihrer Gesamtheit aufge-
geben. An ihre Stelle traten eine Erhohung der Schliisselmasse, ays der
die Sahiﬁsse}zuweisungen verteilt wurden (§§ 6 ff. GFG 1983), und eine
ErhGhung der Investitionspauschale (§ 23 GFG 1983). Hierfiir nennt die
Begrundung des Gesetzentwurfs der Landesregierung zum GFG 1983 vom
1. September 1982 (Drs. 9/2002) im wesentlichen zwei Griinde (S. 33 ff.):
Das Land miisse die Hohe der Nettokreditermichtigung auf das Niveau seiner
Nettoinvestitionen begrenzen'(§ 83 LV). Dies ‘mache auch im Steuerverbund
eine Reduzierung der Zuweisungen im nicht invesﬁiveh Bereich (allgemeine
Finanzzuweisungen, Auftragskostenpauschale) zu Gunsten einer Erhthung
des investiven Anteils (Zweckzuweisungen, Investitionspauschale) er-
forderlich. Ferner kénne die unabhdngig von der jeweiligen Finanzkraft der
Gemeinden nach Einwohnern verteilte Auftragskostenpauschale nicht bei-
- 4 -



behalten werden, weil eine mdglichst geZie1te Verteilung der - im
Vergleich zum Jahre 1982 verringerten - Mittel des allgemeinen
Steuerverbundes eine stdrkere Gewichtung der Situation finanzschwicherer
Gemeinden verlange.

- Die Beschwerdefiihrerin hat eine Ubersicht iuber die von ihr wahr-
zunehmenden Auftragsangelegenheiten und Pflichtaufgaben zur Erfiillung
nach Weisung mit den ungedeckten Kosten vorgelegt. Nach dieser Uber-
sicht betrdgt der ZuschuBbedarf bei Verwaltungsausgaben in Hohe

von 2.855.386 DM und Zweckausgaben in Hohe von 659.639 DM insgesamt
3.515.025 DM. Der Verwaltungshaushalt 1983 wurde mit Mitteln der
allgemeinen Ricklage ausgeglichen. Die der Beschwerdefiihrerin zuletzt
(§ 17 GFG 1982) gewdhrte Auftragskostenpauschale belief sich auf 1,5 Mio.
OM. Die Beschwerdefiihrerin hat nach dem GFG 1983 keine Schlissel-
zuweisungen erhalten, weil ihre SteuerkraftmeBzahl (§ 9 GFG 1983) hiher
als ihre BedarfsmeBzahl (§ 8 GFG 1983) war (§ 10 S. 3 GFG 1983).

IT.

- Mit der am 3. Februar 1984 erhobenen Verfassungsbeschwerde macht die
Beschwerdefijhrerin geltend, das Fehlen der Auftragskostenpauschale
im GFG 1983 verletze die Vorschriften der Landesverfassung liber das
Recht der Selbstverwaltung. Sie beantragt;

festzusteiien; daB das Gemeindefinanzierungsgesetz

1983 die Vorschriften der Verfassung des Landes Nordrhein-
Westfalen iber das Recht der Selbstverwaltung dadurch verletzt,
daB es keine Zuweisungen zu den Kosten der Auftragsaufgaben

und der Pflichtaufgaben zur Erfillung nach Weisung vorsieht,
und deshalb verfassungswidrig ist, soweit die Beschwerde-
fiihrerin betroffen ist.



Zur Begriindung fiihrt die Beschwerdefiihrerin im wesentlichen aus:

Ihr stehe gemdp Art. 78 Abs. 3 LV in Verbindung mit den Konnexitdts-
grundsatz‘aus Art. 104 a GG ein Ausgleichsanspruch Jedenfalls fijr

die ihr durch die Erfillung der ubertragenen Aufgaben entstehenden
Zweckaufwendungen zu. Das GFG 1983 verstoBe, indem es einen solchen
Anspruch vollstdndig negiere und damit die nach Art. 78 Abs., 3 LV
zwingend gebotene Bestimmung iiber die Deckung der Kosten unterlasse,
gegen diesen Verfassungssatz, Fs verletze damit zu ihrem Nachteil die
Vorschriften der Landesverfassung lber das Recht der Selbstverwaltung,

Nach Art. 78 Abs. 3 LV kénne das Land die Gemeinden und Gemeindever-
bande durch gesetzliche Vorschriften zur Ubernahme und Durchfiihrung
bestimmter offentlicher Aufgaben verpflichten, wenn gleichzeitig Be-
stimmungen liber die Deckung der Kosten getroffen wiirden. Der "Wenn"-Satz
sei eindeutiqg als zwingendes Recht formuliert, Dem Sprachsinne nach
stelle er ein Junktim her zwischen der Aufgabenﬁbertragung und der
Deckungsbestimmung. Dabei betone das "gleichzeitig” noch einmal den
unbedingten sachlichen wie zeitlichen Zusammenhang zwischen beiden
Komponenten. Die These, es seij zuldssig, die Gemeinden und Gemeinde-
verbande im Hinblick ayf Fremdverwaitungsaufgaben auf den jahrlichen
Finanzausgleich zy verweisen, verkenne die selbstédndige Bedeutung der
Deckungspflicht nach Art. 78 Abs. 3 LV. Die Landesverfassung hébe

‘diese Pflicht des Landes gesondert neben die Regelung iber den Finanz~-
ausgleich (Art. 79 LV) gestellt und sie sogar nach vorn geriickt,

Art. 78 Abs. 3 Ly verliere jeden Sinn bei der Annahme, es stehe dem Ge-
setzgeber frei, die Deckung der Kosten fijr die libertragenen Aufgaben unter-
schiedslos in den allgemeinen Finanzausgleich einzubeziehen und nach dessen
Grundsdtzen zy behandeln. Nach dem Wortlaut der Bestimmung erscheine

es bereits mehr als zweifelhaft, ob es mit Art. 78 Abs. 3 LV noch verein-
bart werden kdnne, die Kostenregelung formal von der Ubertragumgsregeiuﬂg
Zu trennen und im Regelungskontext des Jdhrlichen Gemeindef%nanzierungs-
gesetzes zu pauschalieren. Von “Gleichzeitigkeit“ der Bestimmung konne
dabei offensicht]ich nicht mehr die Rede sein. Zumindest sei aber zy
fordern, daB die Deckungspflicht ihren konkret faBbaren und ausscheid-
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baren Niederschlag im jeweiligen Finanzausgleichsgesetz finden
misse.,

Das Konnexitdtsprinzip des Art. 104 a GG, das die Ausgabeniast dem
Trager der Aufgabenverantwortung zuordne, gestatté im Verhdltnis
zwischen dem Land und den Kommunen keine andere Losung als im Ver-
hdltnis zwischen Bund und Land bzw. Bund und kommunalen Gebiets-
kdrperschaften. Wenn das Land den Gemeinden und Gemeindeverbdnden
Aufgaben zur Ausfiihrung ubertrage, so verbleibe die Zweckverant-
wortung bei ihm. In diesem Umfang habe das Land somit auch die
Ausgabenlast, d.h. die Zweckkosten, zu tragen.

2. Dem Landtag und der Landesregierung ist Gelegenheit zur Stellungnahme
gegeben worden. Der Landtag hat sich nicht geduBert.

Die Landesregierung hat ein Gutachten von Prof. Dr. Hans Herbert

von Arnim vorgelegt und zum Gegenstand ihres Sachvortrags gemacht. Das
Gutachten kommt zusammenfassend zu folgenden Ergebnissen: Das Fehlen

der Auftragskostenpauschale im GFG 1983 sei verfassungsrechtlich unbe-
denklich, Art, 78 Abs. 3 LV begriinde keine Verpflichtung des Landes zu
einer gesonderten - vollstidndigen oder teilweisen - Erstattung der
Kosten fiir die Ubernahme und Durchfihrung von Aufgaben, die den Kommunen
durch das Land auferlegt seien. Eine Anwendung des fiir das Bund/Linder-
Verhdltnis geltenden Art. 104 a GG auf die Finanzbeziehungen zwischen
Land und Kommunen komme nicht in Betracht. Der Landesgesetzgeber sei
befugt gewesen, die Finanzausgleichsmittel in Anbetracht der besonders
schlechten Finanzlage des Landes zu begrenzen und sie - entsprechend der
verfassungsrechtlichen Funktion des Finanzausgleichs - auf diejenigen
Kommunen zu verteilen, die sie wegen ihrer geringen Finanzkraft am
notigsten brauchten; zu diesem Zweck sei es zuldssig gewesen, die
einwohnerbezogene, also finanzkraftunabhidngige Auftragskostenpauschale
aufzuheben. Ein VerstoB gegen die kommunale Selbstverwaltungsgarantie
liege darin nicht.



Die Landesregierung hat ferner eine Stellungnahme des Finanzministers
des Landes Nordrheih»Nestfa1en zur Finanzsituation des Landes sowie
eine Stellungnahme zur Haushalts- und Finanzlage der Beschwerde-
fiihrerin vorgelegt.

Wegen der Einzelheiten des Sachverhalts und des Vorbringens der
Beteiligten im Ubrigen wird auf die Akten Bezug genommen.

B.

Die nach Art. 75 Nr. 4 LV, § 50 VerfGHG zuldssige Verfassungsbeschwerde ist
unbegriindet. Das GFG 1983 verietzt die Beschwerdefiihrerin nicht dadurch

in ihrem Selbstverwaltungsrecht, daB es keine Zuweisungen zu den Kosten

der Auftragsangelegenheiten und der Pflichtaufgaben zur Erfillung nach
Weisung (§ 17 GFG 1982) vorsieht.

I. Nach Art. 78 Abs. 3 LV kann das Land die Gemeinden und Gemeinde-
verbdnde durch gesetzliche Vorschriften zur Obernahme und Durchfiihrung
bestimmter Gffentlicher Aufgaben verpflichten, wenn gleichzeitig Be-
stimmungen iiber die Deckung der Kosten getraffen werden. Diese Vor-
schrift ist eine Verfassungsdirektive zugunsten der kommunalen Selbst-
verwaltung, soweit den Gemeinden/Gemeindeverbinden offentliche Aufgaben
zur Pflicht gemacht sind.

1. Art. 78 Abs. 3 LV dient der finanziellen Sicherung der in Art. 78 Abs.
und Abs. 2 LV (Art. 28 Abs, 2 GG) gewdhrleisteten kommunalen Selbst~
verwaltung (vgl. OVG NW, DVBI. 1980, 763 (764)). Dies ergibt sich
bereits aus dem systematischen Zusammenhang, namlich der Integration
dieser Vorschrift in den Selbstverwaltungsartikel 78 der Verfassung.
Der Sinn von Art. 78 Abs. 3 LV besteht darin, den kommunalen Ge-
bietskdrperschaften die finanzielle Grundlage fiir eine ausreichende,
eigenverantwortliche selbstverwaltungstitigkeit zu erhalten ‘

{vgl. OVG NW, aa0, S. 764; Wixforth,>9ie gemeindliche Finanzhoheit
und ihre Grenzen, Diss. Minster 1962, 48 (50)). Art. 78 Abs. 3 LV
will verhindern, daB die Gemeinden und Gemeindeverbinde infolge einer
Uberlastung mit Pflichtaufgaben ihre traditionellen Aufgaben ver-
nachldssigen miissen (vgl. Ge??ev/K!einrahm/??eckg Die Verfassung



des Landes Nordrhein-Westfalen, 2. Aufl., Anm. 9 zu Art. 78).

Da die Obertragung von Aufgaben auf die Kommunen ohne Erstattung
der zusadtzlichen Kosten zwangsliufig zu.Lasteh der Erfiillung

von Selbstverwaltungsaufgaben geht, weil sie die finanziellen
Mittel fiir diese mindert, kann sich infolge der Ubertragung

eine Aushohlung der finanziellen Basis der Selbstverwaltung
ergeben. Deshalb verpflichtet Art. 78 Abs. 3 LV den Landesgesetzgeber,
nicht nur zu priifen, ob die Selbstverwaltungskbrperschaft die
neuen Aufgaben aus ihren bisherigen Einnahmequellen abdecken kann
oder ob ihr aus diesem AnlaB neue Deckungsmittel zuzufiihren sind,
sondern auch dazu, eine Regelung zu treffen.

Anders als § 54 des Gesetzes lber den Finanzausgleich zwischen
Reich, Landern und Gemeinden (RFAG) vom 23. Juni 1923 (RGBI1. S. 494)
1.d.F. des Dritten Gesetzes zur Anderung des Finanzausgleichs vom
31. Juli 1938 (RGBT. S. 966) enthdlt Art. 78 Abs. 3 LV keine bloBe
Priifungsverpflichtung. Eine solche restriktive Auslegung wiirde weder
dem Wortlaut noch dem Zweck der Bestimmung gerecht. Wenn "Bestimmungen
-+ getroffen” werden missen, bedeutet dies eine Pflicht nicht nur
Zur Prifung und Uberlegung, sondern auch zur Sachregelung (vgl.

VG Dusseldorf, Urteil vom 24, Februar 1984 - 1 K 2624/82 -,
Mitteilungen NWStGB 1984, S. 220 (221); Heidorn, Finanzzuweisungen
und Selbstverwaltungsgarantie, Diss. Minster 1970, S. 105). Dies
gilt auch flr schon bestehende Kosten. Nur so kann Art. 78 Abs. 3 LV
seiner Funktion, die kommunale Selbstverwaltung zu schiitzen,

gerecht werden. |

. Wie die Kostenregelung zu treffen ist, 1dBt die Verfassung offen.
Art. 78 Abs., 3 LV schreibt weder eine bestimmte Form, Methode oder

Modalitat der Kostenregelung noch die Hohe der Kostendeckung vor.

a) Art. 78 Abs. 3 LV fordert lediglich, die Kostenregelung misse
"gleichzeitig" erfolgen. Hieraus ergibt sich indessen kein
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"Junktim” in dem Sinne, daf die Kostenregelung in demselben
Gesetz enthalten sein muB, das eine Aufgabeniibertragung ent-
halt. Art, 78 Abs, 3 Ly 148t vielmehr die Abgeltung von Kosten
flir die Obernahme und Durchfiihrung Ubertragener Aufgaben auch
formal von der Ubertragungsrege}ung-getrennt im Rahmen
des allgemeinen Finanzausgleichs zy (vgl. OVG NW, aal, S. 764;
Gel?er/Kleinrahm/Fleck, aal, Anm. 9 zu Art, 78; Wixforth, aal,
5. 49; Heidorn, aa0, 5. 106). Der durch das Wort “gleich-
zeitig" geforderte zeitliche Zusammenhang zwischen Verpflichtung
zur Aufgabeniibernahme und ~durchfithrung ginerseits und Kostenregelung
andererseits ist regelmaBig auch dann gewahrt, wenn die Kosten-
regelung in dem ayf die Rufgabenﬁbertragung folgenden Finanz-
ausgleichsgesetz erfolgt, das in Nordrhein-Westfalen Jahrlich
neu erlassen wird. Wenn Gemeinden oder Gemeindeverbinde durch
gesetzliche Vorschrift zyr Ubernahme und Durchfiihrung bestimmter
- offentlicher Aufgaben verpflichtet werden, entstehen ihnen nicht
unmittelbar beim Erlap des entsprechenden Gesetzes Kosten, sondern
frihestens mit dessen Inkrafttreten; auch Tegt der'Schwerpun%t
/der Kostenbelastung fir die Gemeinden nicht so sehr im Jahr
der Aufgabem'u’bemahme, sondern» bei der dauvernden Aufgabendurch-
flhrung. Zudem erfordert die Frage nach dem Unfang der Aus-
gleichspflicht des Landes eine Prifung der Finanzlage der
Kemmunen, Eine solche Gesamtbetrachtung kann am besten im Rahmen
des Finanzausgleichs erfolgen. Eine Abgeltung von Mehrkosten inm
Rahmen des Finanzausg?eichsgesetzes ist ferner deshalb zweck-
méBig, weil dadurch mehrere, an einzelne Aufgabanuberﬁragumgen
gekniipfte Kastenerstattungen Zusammengefalt und in der Abwicklung
vereinfécht werden konnen,

Diese somit auch im Rahmen eines allgemeinen Finanzausgleichs
zulassige Kostenregelung muB von Verfassungs wegen innerhalb
des Finanzausgleichsgesetzes nicht gesondert erfolgen.

aa) Das Gericht folgt nicht dem Voftrag$ die Lamdesverﬁassung

regele zwei nach unterschiedlichen Grundsitzen Zu behandelnde
~und getrennt zu regelnde Arten des Finanzausgleichs, namlich
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den allgemeinen Finanzausgleich nach Art, 79 5. 2 LV,

der die freiwilligen und pflichtigen Selbstverwaltungs-
aufgaben betreffe, und den speziellen Fremdverwaitungs-
Finanzausgleich nach Art, 78 Abs. 3 LV fur Auftragsangelegen-
heiten und Pflichtaufgaben zur Erfillung nach Weisung.

Art. 78 Abs. 3 LV umfaBt vielmehr auch diebAuFev3egumg
weisungsfreier Pflichtaufgaben (vgl. Geller/Kleinrahm/Fleck,
aal, Anm. 8 zu Art. 78 LV; Vogels, Die Verfassung fiir das
Land Nordrhein-Westfalen, Anm. 4 zu Art. 78; Makswit, DVBI.
1984, 1044 (1047 f.); Henneke, Stddte- und Gemeinderat

1984, 254 (256)). Denn Art. 78 Abs. 3 LV regelt die Ver-
pflichtung zur Obernahme und Durchfithrung "bestimmter offent-
Ticher Aufgaben'. Dieser umfassende, nicht auf eine Aufgaben-

~art beschrankte Wortlaut erfaBt auch die nicht weisungsge-

bundenen Pflichtaufgaben. Die Aufspaltung der Pflichtaufgaben
in weisungsfreie und weisungsgebundene erfolgt erst in

Art, 78 Abs. 4 LV. SchlieBlich sprichnt auch der dargelegte
Zweck des Art. 78 Abs., 3 LV fir eine Einbeziehung der weisungs-
freien Pflichtaufgaben. Denn auch wenn den Kommunen derartige
Aufgaben auferlegt werden, kann sich eine Gefdhrdung der
kommunalen Selbstverwaltung dadurch ergeben, daB gemeindliche
Mittel gebunden werden, die flr freiwillige Selbstverwaltungs~
aufgaben der Gemeinden nicht mehr zur Verfiigung stehen.

Fine verfassungsrechtliche Pflicht, Kosten i.S.d. Art. 78
Abs., 3 LV im Rahmen des Finanzausgleichsgesetzes gesondert
abzugelten, 14dB3t sich auch nicht damit begrinden, die Landes-
verfassung habe die Kostenregelungspflicht nach Art. 78 Abs. 3 LV
gerade nicht einfach in den Finanzausgleich nach Art. 79 S. 2 LV
einbezogen, sondern unabhdngig von diesem - und vor ihm - in

einer besonderen Vorschrift angeordnet. Die systematische Stellung

~des Art. 78 Abs. 3 LV belegt zwar dessen enge Verbindung zur

Selbstverwaltungsgarantie (Art. 78 Abs. 1 und Abs. 2 LV), be-
griindet aber kein Gebot der gesonderten Abgeltung der genannten
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Mehrkosten. Der Zusammenhang von Art. 79 LV und Art, 78 LV
beéteht im Ubrigen darin, daB Art. 79 Ly den bereits durch
Art. 78 LV geschiitzten Grundsatz der kommunalen Finanz-
autonomie spezialisiert und zwei der Einnahmequelien
sicherstellt, aus denen der komnunatle Finanzbedarf gedeckt
werden kann (vgl. VerfGH NW, OVGE 19, 297 (307)).

cc) Die Praiis, die Mittel fiir die Auftragsangelegenheiten
und Pflichtaufgaben zyr Erfillung nach Weisung nicht gesondart
auszuweisen, sondern vollig im Finanzausgleich aufgehen zu
lassen, 1dBt zwar den Umfang der Beteiligung des Landes an den
Kosten fiir diese Aufgaben nicht erkennen und kann die Gefahr
bergen, daB das Land Lasten durch Aufgﬁbena@@rar&gung auf
die kommunalen Korperschaften abwidlzt und diese finanziell Uber-
fordert. Verfasiungswidrig ist eine solche Regelung indes
nicht, solange den kommuna]en_Kbrpersshaften insgesamt noch
hinreichende Mittel zur eigenverantwortlichen Verwendung
bleiben. Denn den Gemeinden und Gemeindeverbinden ist ver=
fassungsrechtlich eine angemessene Finanz&usstattung zur
Erfillung aller ihrer Aufgében nur als Gesamtvolumen gewadhr-
leistet (vgl. VerfGH Rhein?and~Pfa?z, DVB1. 1978, 802 ff.;
Bay. VerfGH, BayVGHE 12 1I 48 (55); 0VG NW, aal, S. 764; Stern,
Staatsrecht I, 2, Aufl., S. 422, 11 5. 1157 f.). Dazu ist
es aber‘unerheb?ich, ob die Ausgaﬁenb@?a%tung aus Selbst-
verwaltungsangelegenheiten oder Weisungsangelegenheiten her-
rihrt; entscheidend ist allein, daB die ihnen insgesamt
zur Verfligung stehenden Finanzmittel fir die Erfiliung ihrer
Aufgaben ausreichen.

3. Der Gesetzgeber ist bei der Kostenregelung auch nicht durch das
Prinzip der Konnexitit der Aufgabenverantwwrtung mit der Ausgaben-
verantwortung gebunden, das in Art. 104 a 66 normiert ist,

Gemeinden und Kreise sind - im Gegensatz zu Bund und Landern -

Gebietskdrperschaften ohne Staatsqualitat; sie sind in die Lander
Cinkorporiert. Dieser Einbeziehung wirde eine Heranziehung des

Kann&xitﬁtsprinzips nicht gerecht (vgl. VerfGH Rheinland-Pfalz,
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aall, 5. 804). Zudem hat Art. 104 a GG nur die Kostenverteilung
zwischen Bund und Ldndern neu festgelegt, die Regelung des Innen-
verhdltnisses zwischen dem jeweiligen Bundesland und den ihm ange-
horenden GebietskOrperschaften dagegen dem Landesrecht iiberlassen.
SchlieBlich hat sich deb Landesverfassungsgeber dazu bekannt, daB
"Auftragsangelegenheiten an sich auch Selbstverwaltungsangelegen-
heiten sind", die "auf die Dauer gesehen iiberhaupt durth Pflicht-
aufgaben abzuldsen" seien; er ist ferner davon ausgegangen, auch

die weisungsgebundenen Pflichtaufgaben seien "ihrer Natur nach, nach
der neuen Auffassung, Selbstverwaltungsaufgaben" (vgl. Landtag N,
VerfassungsausschuB, 35. Sitzung am 27. Januar 1950, 154 A). Mit diesen

Y verfassungsgebers, alle bisherigen Auftragsangelegen-

ot

rstellungen des
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heiten sollten auf die Dauer durch pflichtige Selbstverwaltungsaufgaben

ébgeldst werden, und seinem hier deutlich zum Ausdruck gebrachten Willen,

die Pflichtaufgaben zur Erfullung nach Weisung nicht mehr als Auftrags-,

sondern als kommunale Angelegenheiten behandelt zu wissen, 13Rt

sich ein Verstdndnis dieser Aufgaben als "Fremdverwaltungsaufgaben"
und damit eine Heranziehung des Konnexitdtsprinzips nicht vereinbaren.

Gleichwol ist der Gesetzgeber in der Fj nanzierungsregelung nicht
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arenze des Art. 83 S. 2 LV, sowie das Verbot, willkirliche, unverhaltnis~
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vadige und unzumutbare Regelungen zu treffen,

Verfassungsrechtlich st nicht zu beanstanden, daf das GFG 1983 keine

Zuweisungen zu den Kosten der Auftragsangelegenheiten und der Pflichtauf-
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gaben zur Erfiillung nach Weisung (§ 17 GFG 1982) vorsieht; inshesondere

ind die verfassungsrechtlichen Anforderungen an die Ausfillung der
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Verfassungsdirektive des Art. 78 Abs. 3 LV gewahrt,

1.

Durch das Fehlen der Auftragskostenpauschale im GFG 1983 wird
die Beschwerdefiihrerin in ihrem Selbstverwaltungsrecht nach

Art. 78 Abs. 1 und Abs. 2 LV (Art, 28 Abs. 2 6G), das eine ange-
messene finanzielle Grundausstattung bedingt, nicht verletzt,

Die Beschwerdefiihrerin hat nicht dargetan, daB sie durch das

Fehlen der Auftkagskostenpauscha?e im GFG 1983 in ihrer “Lebens~
fahigkeit ... in finanzie}?er Hinsicht” (vgl. Art. 115 ¢ Abs. 3 GG)
betroffen wurde, daB sie "ihre verfassungsrechtlich oder gesetzlich
obliegenden Aufgaben nicht mehr erfiillen® (vgl. Stern, aa0, S. 422)
konnte, daB "fiir eine sinnvolle Betdtigung der SeibstverwaT@ung»keine
finanzielle Grundlage mehr” (vgl. VerfGH Rheinland-Pfalz, aag,

5. 805) blieb oder daB "die Finanzkraft der Gemeinden entscheidend
geschwdcht und die SeYbstverwa]tungsgarantie des Art. 78 LV ausgehohit"®
(vgl. VerfGH NW, OVGE 19, 297 (306)) wurde. Hierfijr besteht bei den
gegenwdrtigen Verhdltnissen kein hinreichender Anhaltspunkt,

Im GFG 1983 fehlt eine Auftragskostenpauschale nach der Gesetzeshe-
grindung u.a. deshalb, weil auch im Steuerverbund eine Verminderung.
der Zuweisungen im nicht investiven Bereich (allgemeine Finanz- A
zuweisungen, AuftragskeStenpauscha?e} zu Gunsten einer Erhdhung des
investiven Anteils (Zweckzuweisungen, InvastiEi@ﬁ&k@ﬁi@npauﬁcﬁa§e)

im Hinblick auf Art. 83 LV erforderlich sei (vgl. Gesetzentwurf der
Landesregierung, aa0, S, 34). Die Beriicksichtigung des Art. 83 5. 2 LV,
wonach die Einnahmen aus Krediten entsprechend den Erfordernissen

des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts in der Regel nur bis zur

 Hohe der Summe der im Hausha}tsp}an veranschlagten Ausgaben fijr

Investitionen in den Haushaltsplan eingestellt werden diurfen, ist
geboten, '

MHe Nettokraditerméehtigung des Landes fiir das Haushaltsjahr 1983

fag, wie die Landesregierung unwidersprochen vorgetragen hat, liber
der Regelgrenze des Art. 83 S. 2 LV. Der Einwand, die hohe Kredit-

- 14 -
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finanzierungsquote des Landeshaushalts stehe nicht im unmittel-
baren Zusammenhang mit dem kommunaTen Finanzausgleich und diirfa
insoweit nicht auf die Gemeinden zu deren Nachteil uberwdlzt
werden, verkennt die Stellung der Gemeinden im System des
Finanzausgleichs. Die Gemeinden und Gemeindeverbinde sind mit
Bund und Ldndern in einem gemeinsamen Finanzverbund zusammenge-

schlossen, so daB die Aufgaben und Belange der iibrigen Mitglieder

des Finanzverbundes zu beriicksichtigen sind (vgl. VerfGH Rheinland-
Pfalz, aa0, S. 802 f.; OVG NW, aa0, S. 764). DaB der Gesetzgeber
seinen "weiten Spielraum fir die Gesta?tuhg des Finanzausgleichs”
(vgl. BVerfGE 23, 353 (369)) iberschritten hitte, ist nicht

ersichtiich.
Es liegt auch kein VerstoB gegen das Willkiirverbot vor,

Wie von der Landesregierung im einzelnen - unwidersprochen -
vorgetragen worden ist und wie auch die mindliche Verhandlung er-
geben hat, bestand bei Schaffung des GFG 1983 folgende Situation:

Das Land muBte sich bei zurlckgehenden Steuereinnahmen und bereits
sehr hohem Schuldenniveay um eine Einschrdankung seiner hohen Kredit-
aufnahme bei gleichzeitiger Beibehaltung der Investitionsquote bemiihen.
Die gemeindlichen Steuern waren ebenfalls rickldufig. Zusdtzlich ver-
toren viele Gemeinden mit Ablauf des Jahres 1982 die voribergehend
bereitgestellten Ausgleichsmittel fir den Verlust der durch Bundes-
gesetz aufgehobenen Lohnsummensteuer, was besonders die steuer-
schwachen Gemeinden traf.

In dieser besonderen Situation hat der Gesetzgeber des GFG 1383, wie
aus den Gesetzesmaterialien, insbesondere der Begrindung zum
Gesetzentwurf der Landesregierung (aa0, S. 33 f.), hervorgeht

im Hinblick auf das Fehlen einer Auftragskostenpauschale im GFG 1982
die Interessen des Landes auf der einen und die der Kommunen auf

der anderen Seite sowie - interkommunal - der steuerstarken Gemeinden
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einerseits und der steuerschwachen Gemeinden andererseits
gegeneinander abgewogen, ohne daB ein Anhaltspunkt fir Willkir
gegeben ist, Dies gilt insbesondere fiir die Abwdgung zugunsten der
finanzschwidcheren Komnunen (vgl. Gesetzentwurf der Landesregierung,
aal, 5. 34 f.).

a) Die von Art. 78 Abs. 3 LV geforderte Kostenregelung muB der

o

Finanzsituation der Gemeinden insgesamt (“"die" Gemeinden)

gerecht werden. Einerseits besteht das Interesse der uberdurch-
schnittlich finanzstarken Gemeinden, gesondert ausgewiesene
Zuweisungen zu den Kosten der Auftragsangelegenheiten und Pflicht-
aufgaben zur Erfillung nach Weisung nach der effektiven Einwohner-
zahl (Kopfbetridge) zu erhalten, Sie erlangen nur auf diesem

Wege vom Land allgemeine Zuweisungen (vg]. Pagenkopf, Das Gemeinde-
finanzsystem und seine Problematik, S. 112). Andererseits -

hindert eine die Finanzkraft der empfangsberechtigten Gemeinde
unbericksichtigt lassende gesonderte Kostenerstattung den
Gesetzgeber, einen Ausgleich im finanziellen Leistungsgefdlle .
zwischen Gemeinden dadurch - zuldssigerweise - nerbeizufiihren, daB
finanzstarke Gemeinden mit eigenen Einnahmen an den Kosten

der Auftragsverwaltung beteiligt werden (vgl. VerfGH Rheinland-
Pfalz, aa0, S. 804; OVG NW, aal, S. 764). Gerade diesem Gesichts-
punkt aber kam bei Schaffung des GFG 1313 angesichts der gegebenen
Situation besondere Bedeutung zuy.

Der vom Gesetzgeber vorgenommenen Abwdgung kann ferner nicht
entgegengehalten werden, das GFG 1983 fiihre dazu, daB diejenigen
Gemeinden, die wegen ihrer hohen Steuerkraft keine Schlissel-
zuweisung erhalten (§ 10 S. 3 GFG 1983), damit nicht nur keine
gesonderte, sondern iberhaupt keine Kostenerstattung fur Auftrags-
angelegenheiten und Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung
bekommen, Dieser Einwand ist schon vom Tatsdchlichen her nicht
gerechtfertigt. Denn auch die besonders steyerstarken Gemeinden

sind nicht villig vom Kostenersatz ausgeschlossen. Auch sie er-
halten fir die Durchfiihrung von Auftragsangelegenheiten und Pflicht-
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aufgaben zur Erfiillung nach Weisung - wenn auch auBer-

halb des allgemeinen Steuerverbundes - nach wie vor Mittel,
etwa nach MaBgabe des Landeshaushaltsplans (§ 28 GFG 1983)
oder kraft besonderer gesetzlicher Regelung. Im lbrigen
verbietet Art. 78 Abs. 3 LV - wie dargelegt - es ni !
der Abgeltung entsprechender Kosten die Steuerstirke de

Jeweiligen empfangsberechtigten Gemeinde zy bericksichtigen.

Wenn der Gesetzgeber hinsichtlich der bisher fir die Auftrags
kostenpauschale vorgesehenen Mitte] teilweise vom vertikalen zum
hwrizﬁﬁ%afﬁn Finanzausgleich Ubergegangen ist und bei der Ver-
teilung dieser Mittel, wie es dem Wesen des horizontalen Finanz-
ausglieichs entspricht, Steuerkraft und Bedarfsmerkmale der

einzeinen Gemeinden zugrundelegt, hat er hierbei dem Sinn der

Art. 78 Abs. 1 und 2 LV sowie Art. 78 Abs. 3 LV entsprechend

darauf Rlcksicht genommen, daB jede Gemeinde die zur Erfiillung ihrer
Aufgaben notwendigen Mittel erhdlt. Da fiir die finanzstirkeren
Gemeinden eine Pflicht besteht, den schwidcheren Hilfe zu leisten,
ist es nicht zu beanstanden, wenn der Gesetzgeber bei der Ver-
teilung dieser Mittel den finanzstarkeren Gemeinden weniger

zuteilt oder sie von der Zuteilung Uberhaupt ausschlieBt und

dafiir den schwicheren Gemeinden eine griBere Zuteilung zukommen

1apt (vgl., OVG NW, OVGE 12, 86 (102))

Durch das Fehlen einer Auftragskostenpauschale im GFG 1983 wurde die
1 Vergieich zu anderen Gemeinden besonders steuerstarke Beschwerde-
fihrerin nicht Ubermdfig oder unzumutbar belastet.

Der durch das Fehlen der Auftragﬁkaateﬁgauscha?e verursachte

1

7

Einnahmeausfall war gering. Er hdtte, wie die Beschwerdefiihrerin selbst
dargelegt hat, durch eine Erhohung der Realsteuerhebesitze aufgefangen
werden konnen. Einer solchen Erhohung stand nicht die ﬁ@m@?ﬁd?%ﬁhﬁ Finanz-
hoheit entgegen. Die Gemeinden sind bei der Festsetzung der Hebesdtze
nicht vollig frei; es ist ihnen nicht gewdhrleistet, dal sie ihre ,
Entscheidungen nur nach ihren Interessen und ohne Riucksicht auf ihre

Stellung innerhalb des gesamtstaatlichen Finanzausgleichs treffen kinnen

4
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(vgl. BVerfGE 23, 353 (371)). Deshalb kann darin, dap das
Fehlen der Auftragskostenpauschale besonders. steuerstarke Ge-
~meinden wie die Beschwerdefiihrerin mdglicherweise zur Fest-
setzung von hiheren als ihnen genehmen Hebesdtzen verantaBt,
egine Beeintridchtigung der Finanzhoheit nicht gesenen werden,

IT. SchlieBlich ist auch der bei Eingriffen in die gemeindiiche Selhst-

verwaltungsgarantie zy beriicksichtigende rechtsstaatliche Grundsatz
des Vertrauensschutzes (vgl. VerfGH Rheinland-Pfalz, Nyw7 1982,

014, (618); Stern, aa0, S. 415, 831 ff.), gegen den nier wegen

des Fehlens einer Ubergangsregelung im GFG 1983 verstoBen worden sein
konnte (vgl, VerfGH NW, Nvw? 1984, 95 (96)), nicht verietzt.

Ein schutzwiirdiges Vertrauen darauf, daB das GFG 1983 wie die
vorangegangenen Gemeindefﬁnanz?eruﬂgsges&txe gine Auftragskosten-
pauschale gewdhren wUrde; bestand nicht. Der Finanzausqgleich ist
"dauernden Experimenten ausgesetzt" (vgl. BVerfGE 23, 353 (367)), er
“unterliegt wesensmdig einem Wandel" (vgl. Bay. VerfGH, BayVGHE

12 11 48 (56)) und die "den Gemeinden im Finanzausgleich ginge-

rdumten Rechtsstellungen stehen stets unter dem Vorbehalt kinftiger
Anderung" (vgl. 0VG NW, OVGE 12, 86 (105)). Die Notwendigkeit

steter Anpassungen der Finanzausg?eiﬁhsgesetze an wechselnde Verhiltnisse
zeigt sich gerade in Nordrhein«Westfa?en, wo diese alljahrlich ney
eriassen werden. Zudem kann die Forderung nach einer angemessenean
Ubergangsregelung nur bei verfassungsrechtlich geschitzten Besitz-
stdnden erhoben werden {vgl, Stern, aa0, S, 836 f.). Eine solche Rechts-~
position wurde hier aber nicht angetastet. Den Gemei

Anspruch auf den Fortbestand einer einzelnen Po Finanzausgleichs
Zu. Verfassungsrechtlich garantiert ist ihnen nur eine afigemessene

Finanzausstattung; bestimmte Finanzierungsmodalitaten werden von der

18 -
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Garantie - wie dargelegt - nicht erfafit. SchlieBlich war das Fehlen
der Auftragskostenpauschale bereits im Gesetzentwurf vom 1. September

5
982 vorgesehen, so dafl die Beschwerdefiihrerin die Moglichke

1

sich rechtzeitig auf die Neuregelung mit ihren nicht it
schneidenden finanziellen Auswirkungen einzustellen.

Dr., Bischoff Tiebing

S

Dr, Brox v, Kriele Schwarz



