1e kommt Hessen bis spitestens 2016 zu einem

verfassungskonformen neuen Finanzausgleich?

Dr. David Rauber®

Hessens kommunaler Finanzausgleich muss bis
spatestens Ende 2015 neu geregelt sein. So ver-
langt es eine Grundsatzentscheidung des hessi-
schen Verfassungsgerichts, des Staatsgerichts-
hofs (5iGH)." Bedarfsgerecht muss der Finanz-
ausgleich sein, wenn er verfassungskonform sain
solt. Nicht leistbar, hatte das Land im Verfahren
argumentiert.” Sehr wohl méglich und vor allem
zwingend erforderlich, urteitten die Richterinnen
und Richter des SiGH. Der Gesetzgeber habe
verfahrensrechtiiche Mindestanforderungen flr
die Finanzausgleichsentscheidung nicht beach-
tet, die aus dem Gebot eines aufgabengerechten
Finanzausgleichs folge.”

A. Handlungsdruck
voin Staatsgerichishof

Die Entscheidung des Siaatsgerichtshofs fiber
die kommunale Grundrechisklage der Stadt Als-
feld war ein rechilicher Paukenschiag. Das hessi-

*Der Verfasser ist Verwaltungsdiretor in der Geschéftsstelie des Hes:
sischen Stddte- und Gemeindebundes in Mittheim am Main. Die Dar-
stellung gibt seine perssniiche Auffassung wieder,

sche Verfassungsgericht verwarf die tragenden
Bestimmungen des Finanzausgleichsénderungs-
geseizes 2011 als unvereinbar mit den Vorschrif-
ten der Landesverfassung Ober das Recht der
Selbstverwaltung (1) und verlangte eine verfas-
sungskonforme Neuordnung bis spatestens 2018
(.} Das war im Landervergleich eine sehr weit
reichende Entscheidung, denn oft hatten die
Kommunen in anderen Bundesidndern Honig aus
Entscheidungen zum Finanzausgleich saugen
mussen, die dem Gesetzgeber lediglich fir kinf-
tige Neugestaltungen Verfahrensvorgaben mach-
ten.

L. Erstes Urteil zu Anforderungen an die
kommunale Finanzausstattung

Der S5tGH betrat fir Hessen rechtliches Neuland,
denn was die Verfassung des Landes Hessen
(HV) in Bezug auf die Bemessung des kommuna-
len Finanzausgleichs ge- bzw. verbietet, das war
in Hessen bis zum 21. Mai 2013 noch nicht Ge-
genstand einer landesverfassungsgerichtlichen
enischeidung. Das Gericht verwarf, teils in deut-
lichen Worten, s&mtliche vom Land angebotenen



Rechtfertigungslinien flr die Kiirzung der Steuer-
verbundmasse, die Abschaffung der Grunder-
werbsteuerzuweisung an Kreise und kreisfreie
Stadte und die damit zusammenhingende Ein-
fuhrung der von kreisangehorigen Gemeinden zu
zanhlenden Kompensationsumiage. Das Land sei
verfahirensrechtliichen Mindestanforderungen an
eine Finanzausgleichsentscheidung nicht gerecht
geworden. Prozessual bemerkenswert: Das Ge-
richt erstreckte das Verdikt von der Unvereinbar-
keit mit der Landesverfassung auch auf eine Be-
stimmung des Finanzausgleichsénderungsgeset-
zes 2011, die die Stadt Alsfeld selhst nicht hatte
angreifen kdnnen. Die Abschaffung der Grunder-
werbsteuerzuweisung an kreisfreie Stadte und
Landkreise stehe in so engem Zusammenhang
mit den erfolgreich angefochtenen Vorschriften,
dass die Unvereinbarkeit auch diesbeziiglich
festgestellt werden misse.*

1. Ubergangsweise Anwendung des ver-
fassungswidrigen Rechts

Die angegriffenen Vorschriften bieiben bis Fing-
stens Ende 2015 weiter anwendbar. Ab 2015
muss der hessische kommunale Finanzausgleich
neu geregelt sein. Der Staatsgerichtshof hat sine
rickwirkende Nichtigerklarung ausdrilicklich aus-
geschlossen.® Dies komme aus Griinden der
Rechissicherheit nicht in Betracht. Denn bei einer
riickwirkenden Nichtigerklarung wiirden die Fest-
setzungen von Schllsselzuweisungen und Kom-
pensationsumiagen ihre Rechtsgrundlage verlie-
ren, wahrend neue Festsetzungen bis zum Ab-
schiuss der erforderlichen Bedarfsermittiung
nicht méglich waren. Ein sofortiges AuBerkraft-
treten der angegriffenen Vorschriften ware nach
Ansicht des StGH mit siner geordneten Finanz-
und Haushaliswirtschaft unvereinbar.

Dieses ,,Chaos-Argument® findet sich auch in ei-
ner Vielzahl friherer verfassungsgerichtlicher
Entscheidungen zu Finanzausgleichsfragen. Oft
haben die Gerichte die Unvereinbarkeit der zur
Uberpriifung gestellten gesetziichen Regelungen
mit der jeweiligen Verfassung zwar festgestellt,
aber eine zeitlich zurlckwirkende Ungliltigkeits-
erklarung vermieden®. Insbesondere haben die
Gerichte fir zurlickliegende Haushaltsperioden
(Haushaltsjahre} erfolgende Nachzahlungen zu-
gunsten der klagenden Kommunen bzw. Lander
nicht zugesprochen. Eine Rickabwicklung be-
reits abgeschlossener Haushaltsperioden sei
nicht angezaigt.

Dem lagen im Wesentlichen Praktikabilitatserwa-
gungen zugrunde: Eine Rickabwicklung wirde
zu umfanglichen, fiir mehrere Jahre vorzuneh-

menden Rick-Umverteilungen einerseits bereits
verbrauchter, andererseits nicht vorhanden ge-
wesener Mittel flihren. Entscheidend ist demge-
geniiber, so schnell wie méglich den Ubergang
von dem jetzigen verfassungswidrigen in einen
verfassungsmaBigen Zustand herzustelien.” Die-
ser Sicht haben sich die Landesverfassungsge-
richte in den Fallen erfolgreicher kommunaler
Klagen angeschlossen und die verworfenen
Finanzausgleichsregeln fur ibergangsweise noch
anwendbar erklart® Der Staatsgerichtshof fr
Baden-Wirttemberg hat zudem zu Recht darauf
hingewiesen, dass die rickwirkende Michtig-
keitserklarung von Bestimmuingen betreffend den
kommunalen Finanzausgleich die Rechtsgrund-
lage fir Anspriiche der Gemeinden aus dem
kommunalen Finanzausgleich entfallen liefe.
Der durch eine solche Nichligkeitserklarung mit
Wirkung fir die Vergangenheit entstehende Zu-
stand stehe der Verfassung noch ferner als der
bei der Ubergangsweisen Weitergeltung der be-
anstandeten Vorschriften bestehende.®

B. Inhaltliche Vorgaben fiir die
Gestaliung des Finanzausgleichs

Die Alsfeld-Entscheidung entfaltet zunachst die
MaBstabe, die die Landesverfassung in Art. 137
HV fir die Finanzausstattung der Kommunen be-
reithalt. So bekennt sich das Gericht zur Unter-
scheidung von Kern- und Randbereich des
Selbstverwaltungsrechts auch in Bezug auf Fra-
gen der Finanzausstattung (1.} und verlangt Diffe-
renzierungen nach kommunalen Gruppen (1),

L. Kernbereich und Randbereich:
Mindest- und angemessene
Ausstattung

Den Gemeinden und Gemeindeverbianden ist da-
nach eine finanzielle Mindestausstattung garan-
tiert, die die Erfillung der pflichtigen und freiwilli-
gen Aufgaben ermdglichen muss.” Darliber hin-
aus haben die Kommunen esinen von der Leis-
tungstahigkeit des Landes abhangigen weiterge-
henden Anspruch auf eine angemessene Finanz-
ausstattung.” Der Umsiand, dass der SiGH nur
fr den (weitergehenden) Anspruch auf angemes-
sene Finanzausstattung eine  Einschrankung
durch die Leistungsfahigkeit des Landes e
wahnt, berechiigt zu der Annahme, dass das Ge-
richt eine solche Einschriankung fiir die finanzielle
Mindestausstattung gerade nicht annimmi. " Der
StGH hat sich bereits in fritheren Entscheidungen
Uber kommunale Grundrechisklagen mit dem
0 genannten ,Kernbereich-Randbereich-Mo-
deli® zum Schutz der Selbstverwaliung auseinan-



dergesetzi und diese zu Art. 28 Abs. 2 GG ent-
wickelte Figur auf die Auslegung der Garantie
des Art. 137 HV Ubertragen.” Auch das BVerwG
hat jlingst das Kernbereich-Randbersich-Modell
im Zusammennang mit der Finanzausstattung
der Kommunen angewendet. Mit Blick auf sine
progressiv gestaliete Kreisumlage nach rhein-
land-pfalzischem Hecht stelite das hichste deut-
sche Verwaltungsgericht klar, dass dieser Kern-
gehalt” die &uBerste Grenze des verfassungs-
rechtlich Hinnehmbaren — das verfassungsrecht-
liche Minimum ~ bezeichne, das eginer weiteren
Relativierung nicht zugénglich sei. Der Landesge-
setzgeber kdnne also eine strukiturelle Unterfi-
nanzierung der Gemeinden in diesem Sinne nicht
mit Hinweis darauf rechtfertigen, dass auch die
Haushalislage des Landes notleidend ist. Der
Mindestfinanzbedarf der Kommunen sielle viel-
mehr einen abwigungsfesten Mindestposten im
Offentlichen Finanzwesen des jeweiligen Landes
dar™ Diese Sicht Uberzeugt auch schon rein
sprachlich, denn der Wortteil ,Mindest-* kann nur
50 verstanden werden, dass es sich um das
LKleinstmagliche” — ader rechilich gesprochen -
das . Kleinstzuldssige™ handelt,

H. Differenzierung nach Gruppen

Bei der Gestaltung des Finanzausgleichs hat das
Land neben Mindest- und angemessensr Aus-
stattung auch zwischen den Gruppen der kreis-
freien StAdte, der kreisangehérigen Gemeinden
und der Landkreise zu differenzieren.’® Dies ist
aus Sicht gerade kreisangehoriger Gemeinden
sehr zu begriiBen, hatte das Land die Kirzung
der Zuweisungen an die Kommunen gerade mit
den hohen Steuereinnahmen der kommunalen
Ebene insgesamt gerechtfertigt.’ Das hatte der
Hessische Stidie- und Gemeindebund mit Hin-
weis auf die extrem unterschiedliche Finanzaus-
siattung der steuerstarken kreisfreien Stadie ei-
nerseits und die zum Tell sehr finanzschwachen
kKreisangehdrigen Gemeinden anderarseils be-
reits im Gesetzgebungsverfahren kritisiert™ und
dies auch im gerichtlichen Verfahren vorgetra-
gen.” Hintergrund war die Sorge, dass auch
kinftig — wie im Falle des Finanzausgleichsiande-
rungsgesetzes 2011 -~ hohe Steusreinnahmen
Frankfuris Anlass sein kdnnten, die Zuweisungen
des Landes an finanzschwache kreisangehdrige
Kommunen zu kilrzen. Das hatte der Hessische
Stédte~- und Gemeindebund nicht hinnehmen
wollen und nahm deshalb die Vertretung der
Stact Alsfeld im Verfahren als deren Beistand
wahr, Gerade die Vorgabe einer differenzierten
Betrachtung macht das Urteill fiir die kreisange-
hérigen Gemeinden wertvoll,

Die dem Gesetzgeber obliegende Verieillungsent-
scheidung verlangt also die Beriicksichtigung
mehrerer Dimensionen und ihre zahlenméaBige
Bemessung - zwischen Mindest- und angemes-
sener Ausstattung, Finanzbedarf fir pflichtige
und freiwillige Aufgaben, und den Gruppen der
kreisfreien Stadte, kreisangehdrigen Gemeindan
und Landkreise.

Der Weg zu den Antworten auf diese Fragen soll
im Folgenden anhand — soweit vorhanden — der
Rechtsprechung des StGH beantworiet werden.
Soweit solche Rechtsprechung des StGH nicht
vorhanden ist, wird auf Rechtsprechung anderer
Verfassungsgerichie in Bund und Landern zu-
rickgegtiffen.

C. Praktische Umsetzungsschritte

frn Kern tragt das Urtell dis Feststeliung, dass
das Land Hessen den Finanzbedarf der Kommu-
nen nicht ermitteit hat. Doch gebiete die Verfas-
sung, die Kommunen so auszustatien, dass sie
neben Pflichtaufgaben auch ein MindestmaB an
fretwilligen Aufgaben wahmehmen kénnen. In der
praktischen Umsetzung ist alsc zu kidren, wen
die Finanzausstattungsgarantie schitzt (1), was
unter Finanzbedarf" zu verstehen ist {1}, wie die
Aufgaben der Kommunen und ihre Pflichtigkeit
oder Freiwiiligkeit zu bestimmen sind (lIL), wie die
aus den Aufgaben erwachsenden Ausgaben zu
bestimmen und zu bewerten sind ({V.), weiche ei-
genen Deckungsmégiichkeiten den Gemeinden
und Gemeindeverbinden vorrangiy anzurechnen
sind (V) und welchen verhisibenden Finanzbedarf
das Land am Ende mindestens abzudecken hat
(Vi) und wie eine ,angemessene” Aufstockung
der Mindestausstatiung zu bemessen ist (Vii).

I. Wen schiitzt die Garantie: ,,Gemeinden
und Gemeindeverbinde®

Nach dem Wortlaut des Art. 137 Abs. 5 Satz 1 HV
hat das Land den ,Gemeinden und Gemeinde-
verbanden® die zur Erflllung ihrer Aufgaben er-
forderlichen Mittel im Wege des Lasten- und Fi-
nanzausgleichs zu sichern. Wahrend Gemeinden
kraisangehdrige Gemeinden und kreisfreie Stadie
sind, ist der Begriff des ,Gemeindeverbands®
auslegungsbediiftig, kann er doch bei weaitest-
magiichem VYerstandnis alle Arten von Verbanden
urnfassen, in denen Gemeinden zusammenge-
schlossen sind. Das Urteil nennt ausdrickiich die
Gruppen der kreisangehdrigen Gemeinden, der
kreisfreien Stadie und der Landkreise. Prakiisch
bedeutsam ist die Frage fir den Landeswohi-
fahrisverband (LWV), der nach geliendem Recht
Schilsseizuweisungen erhdilt (85 Abs. 1 Satz 1



FAG). Nach der Rechisprechung des StGH sind
die Rechtspositionen aus der Seibstverwaltungs-
garantie auf Gemeindeverbinde beschrénkt, die
die gleiche Struktur wie Gemeinden und Land-
kreise aufweisen.” Ein Gemeindeverband L5.d.
Art. 137 HV muss einen hinreichend weiten Al
gabenbereich aufweisen, eine Gebietskdrper-
schatt sein und {ber eine unmittelbar demolkra-
tisch legitimierte Vertretungskdrperschaft verfij-
gen. Zumindest die beiden letzigenannten Krite-
rien erfillt der LWV nicht, er ist keine Gebietskor-
perschaft und hat keine unmittelbar demokra-
tisch legitimierte Vertretungskorperschaft,

Das konnte dafir sprechen, den LWy nicht als ai-
ne weitere ,Einmanngruppe® von ~Gemeinden
und Gemeindeverbinden” anzusehen Sein nicht
Uber anderweitige Erstattungen und Finanzmittel-
zuflisse abzudeckender Finanzbedarf wire dann
nurmehr mittelbar Gber Umlagen der Tragerkor-
perschaften (kreisfreie Stadte und Landkreise) zu
berlicksichtigen. Damit bliebe es bei dem Pro-
blem der Bemessung des Finanrbedarfs der drei
auch im Alsfeld-Urteil genannten Gruppen der
kreisfreien Stidte, kreisangehdirigen Gemeinden
und Landkreise.

Allerdings ist dem Urteil und der Rechtsprechung
des SiGH zur kommunalen Grundrechtskiage
nichts dazu zu entnehmen, dass die vom StGH
vorgenommene Auslegung des Begriffs des Ge-
meindeverbandes Zuweisungen an andere Emp-
fanger, die diese Definition nicht erfilllen, aus-
schidsse. Ein kommunaler Verband, der wie der
LWV die nach der Rechisprechung des SiGH zu
fordernden Merkmale eines Gemeindeverbandes
I.5.d. Art. 137 MV nicht aufweist, kdnnte in dieser
Lesart Empfanger von Zuweisungen aus demn
kommunalen Finanzausgieich sein, ohne sie aber
gestitzt auf Art. 137 HV auch im Bechissinne be-
ansprucnen zu kdnnen.

1. Der Begriff des Finanzbedarfs

Nach Auffassung des StGH muss der Landesge-
setzgeber die Héhe der zur kommunalen Aufga-
benerflliung erforderlichen Finanzmittel nachvoll-
ziehbar einschitzen® Finanzbedarf sind damit
die zur Herbeifuhrung des Haushaitsausgleichs
erforderlichen Mittel.*' Problematisch kénnte hier
sein, dass der Haushaltsausgleich nach gelten-
dem Gemeindehaushaltsrecht auch Autwendun-
gen wie inshesondere Abschreibungen enthalt,
bei denen keine aktuell zy bedienenden Zah-
lungsverpflichtungen  entstehen. Der Gesetz-
geber hat an verschiedenen Stellen gezeigi, dass
auch diese GréBen in den Haushaltsausgleich
einzubeziehen sind (§ 37 FAG).

Praktisch bedeutet das, dass die Daten der amt-
lichen Finanzstatistik insoweit ergénzt werden
missen. Die verbreitet schlechte Haushattslage
der Stiidte und Gemeinden hat zudem dazu ge-
fihrt, dass die Unierhaitung des gemeindlichen
Vermdgens vernachlassigt wirde. Daher liegt der
reale Finanzbedarf fiir eine pflagliche und wirt-
schaftliche Verwaitung des kommunalen Yerme-
gens - sie ist durch § 108 Abs. 2 Satz 1 HGO Ver-
pflichtend vorgegeben — héher als das Ausga-
benniveau der zurlckliegenden Jahre. Unterhal-
tungs- und Sanierungsstaus in betrachtlicher Ho-
he stellt die Uberdriliche Priifung in ihren Berich-
ten seit nunmehr baid 20 Jahren regeimanig fest,
wobei der Umfang dieses Staus nicht oder allen-
falls schwer hezifferbar ist> Unterschreiten die
Investitionen 25% der allgemeinen Deckungsmit-
tel, stehen die Gemeinden vor der Aufgabe, ei-
nem moglicherweise eintreteriden Wertevarfall
entgegenzuwirken.? Dieser Ansatz kGnnte geeig-
net sein, die Problematik der Beriicksichtigung
des Verméogensverzehrs bei der Bemessung der
Mindestausstaﬁung durch entsprechende Auf-
schldge zu berticksichtigen.

IL. Aufgaben der Gemeinden und
Gemeindeverbinde

Der StGH definiert eine Hufgabe” im Mindestver-
ordnungs-Urteil aus dem Jahr 2012 als ,ein
konkretes Aufgabengebiet im Sinne bestimmiter
zu ertedigender Verwaltungsangelegenheiten,
Welche Aufgabengebiete eine Gemeinde ,be-
ackert”, zeigt der Produktbereichspian des Landes.
Fir jede der drei kommunalen Gruppen ist -
moglichst, sofern die amtliche Finanzstatistik das
hergibt — produkigruppenscharf festzustellen, ob
diese Aufgabe der jeweiligen Gruppe pflichtig
Ubertragen oder ais fretwillig einzuordnen ist. In
der Regel lassen sich dafiir in den einschlagigen
Fachgesetzen Vorschriften finden.

Problematisch wird die Einordnung von |, Pflicht-
aufgaben dem Grunde nach®, namentiich den
Offentiichen Einrichtungen nach § 19 HGO bzw.
§ 16 HKO. In der Praxis bestehen vielfach Un-
sicherheiten bezligiich der Behandlung &ffent-
licher Einrichiungen. Auch hierbei handelt es sich
indes eindeutig um Pilichtaufgaben (die die Ge-
meinden mit unterschiedlich hohem Aufwand ar-
fillen). Das BVerwG sieht eine Pflicht der ge-
meindlichen Wahrung und Sicherung ihres eige-
nen Aufgabenbestandes dann ais gegeben an,
wernn es sich um offentliche Einrichtunger mit
kutturellermn, sozialen und traditionshildenden Hin-
tergrund handelt, die schon lange Zeit in der bis-
herigen kommiunalen A!éeinverantwoz’tung lagen,
Je ldnger die kommunale Verantwortung fir der-



art geprégte offentliche Einrichtungen dauerte,
umso mehr ist die Gemeinde zu einer wirksamen
Wahrnehmung dieser Angelegenheiten der &rt-
lichen Gemeinschaft verpflichtet.” Eine Gemein-
de kann sich damit nicht der Aufgabenverantwor-
tung fur die so gepragten eigenen Angelegenhegi-
ten der értlichen Gemeinschaft entziehen.

Nach § 19 Abs. 1 HGO hat die Gemeinde die Auf-
gabe, in den Grenzen ihrer Leistungsfahigkeit die
fir ihve Einwohner erfordertichen wirtschaftlichen,
sozialen, sportlichen und kulturelien &ffentlichen
Einrichtungen bereitzustellen. Fir die Landkreise
bestimmt § 16 Abs. 1 HKO die Aufgabe, im Rah-
men seines Wirkungshereichs und in den Gren-
zen seiner Leistungsfihigkeit die fir die Kreis-
angehdrigen erforderlichen wirtschaftlichen, so-
ziglen, sportlichen und kuhurellen dffantlichen
Einrichiungen bereitzustellen. Der Gesetzgeber
weist hier ebenfalls Aufgaben zu, die die Kom-
munen zu erfllien haben. Zwar verweisen die
Lander in der politischen Praxis gelegentlich
auf die Freiwilligkeit derartiger Einrichtungen. Der
Gesetzgeber in Hessen hat indes mit § 19 HGO
ausdricklich die Zuweisung einer Aufgabe an die
Gemeinden bezweckt”™ Mithin handelt es sich
auch bei diesen Aufgaben um Pflichtaufgaben im
Sinne der Rechtsprechung des StGH.

Vollig frei von Inpflichtnahmen durch den Bun-
des- und Landesgesetzgeber ist eine kreisange-
hirige Gemeinds damit im Jahr 2013 nur noch
bei der Wahrnehmung der Schultrdgerschaft, des
Vorhaltens eines botanischen oder zoologischen
Gartens, der Wohnbauitrderung, der Eiektrizi-
tats-, Gas-, Fernwarmeversorgung, bei Umwelt-
schutzmaBinahmen, einem land- und forstwirt-
schaftlichen Betrieb und der Wirtschaftsforde-
rung. Die anderen im Produktbereichsplan ge-
nannten Aufgabenbersiche sind den Gemeinden
zumindest dem Grunde nach pflichtig Ubertra-
gen.

IV, Bestisnmung und Bewertung der
Ausgaben

Das Urteil des StGH lasst die Ableitung des kom-
munalen Hnanzoedarfs anhand der amtlichen
Statistik zu, es muss dabei erkennbar sein, dass
der Gesetzgeber aus dem thm zur Verfligung ste-
henden Datenmaterial selbst entsprechende Fol-
gerungen gezogen und bei seiner Entscheidung
berticksichtigt hat.”” Die Bestimmung und Bewer-
tung der Aufgabenbelastung hat gewissen Vorga-
ben zu folgen (1), eine Ableitung anhand der
amtlichen Finanzstatistik ist méglich (2.). Eine Er-
hoéhung um einen Zuschiag fir freiwiliige Aufga-
ben ist vorzunehmen (3.0

1. Bestimmung und Bewertung des
Finanzbedar{s

Fir die Bestimmung des konkreten Finanzbe-
darfs diirfe der Gesetzgeber die ermittelten
Durchschnittsausgaben auf ihre Angemessenheit
prifen, indem er sich an wirtschaftlich arbeiten-
den Kommunen orientiert.” im Rahmen der Be-
darfsanalyse kénnte der Gesetzgeber beispiels-
weise die gesamten Ausgaben fir die {anhand
des Produktplans definierten, d. Verf.) Aufgaben
erfassen und um AusreiBer nach oben und unten
bereinigen.” Der Gesetzgeber darf dabei ange-
sichts des notwendig abstraki-generelien Rege-
lungscharakiers der zu findenden Bestimmungen
typisieren; er muss nicht jeder einzelnen Gemein-
de und auch nicht jeder insgesamt gesehen un-
bedesutenden Gruppe von Gerneinden Rechnung
ragen.™

Tatséchliche und rechtliche Probieme bestehen
bei der Orientierung an wirtschaftlich arbeitenden
Kommunen.

Dies hat der StGH zwar ausdricklich zugelassen
und festgestelit, dass der Gesetzgeber Aufwen-
dungen unberlcksichtigt lassen darf, die dem
Gebot sparsamer und wirtschaftlicher Haushaits-
fihrung nicht geniigen.” Der Sparsamkeits-
grundsatz verlangt, ein bestimmtes Ergebnis mit
moglichst geringem Mitiel- bzw. Ressourcenein-
satz zu erzielen; nach dem Grundsatz der Wirt-
schaftlichkeit ist die glnstigste Relation zwi-
schen dem verfoigien Zweck und den einzuset-
zenden Mitteln (Ressourcen) anzustreben.® Aller-
dings sind die haushaltsrechtlichen Grundsatze
der Wirtschaftlichksit und Sparsamkeit als unbe-
stimmte Rechtsbeyriffe relativ offen gestaltet. Die
Schwelle zur Rechtswidrigkeit gilt daher allge-
mein erst dann als (iberschritten, sofern das
kommunale Handeln mit den Grundsétzen ver
ninftigen Wirtschaftens schlechthin nicht mehr
zu verginbaren ist; das Gebot der Wirtschaftlich-
keit soll regelméBig solche Mafinahmen verhin-
dern, die mit dem Gebot verniinftigen Wirtschat-
tens schlechthin unvereinbar sind.® Daher sing
dem Wirtschaftlichkeitsgebot in der Regel keine
konkreten Handlungspflichten zu entnehmen

Inwieweil solche Abweichungen von den auch in
§ 92 Abs. 2 HGO enthaltenen Vorgaben varkom-
men und ggils. weichen Umfang sie hitten, lasst
sich auch nicht anndhernd ermessen. Der sach-
sen-anhaltinische Gesetzgaber hat daher das tat-
sdachliche Ausgabeverhalten keiner Bewertung
auf Angernessenhait und Erforderlichkait unter
zogen und flr die Bemessung des Finanzbedarfs
unterstellt, dass die Haushaliswirtschaft der
Rommunen sparsam und wirtschaftlich geflhrt



werde; das LVerf(G hat dieses Vorgehen gebilligt.”
Anhalispunkie fiir eine nach den oben dargestell-
ten Grundsétzen rechtlich belastbare Ablsitung
eines Abzugsbetrags” fir unwirtschaftliche Auf-
gabenerflillung sind nicht ersichtlich.

Zudem musste ein Abschiag auch eine Einschét-
zungsprarogative zu Gunsten der Kommunen
achten, welches Verh&linis zwischen dem -
selbsigeselzien - Zweck und Mitteleinsatz sie flir
angemessen erachten.® Diese Einschitzungs-
prarogative der die weilgehend pllichtig (iberira-
genen Aufgaben wahrnshmenden Gemeinden
bei der Durchilhrung der Aufgaben hat der Ge-
setzgeber zu respektieren,

2, Verwendung finanzstatistischer Daten

Als Datengrundiagen kommen die amtliche Finanz-
statistik sowie ergdnzend die Daten aus Erhebun-
gen der Aufsichtsbehdrdan in Betracht. Alternativ
kKann eine Vollarhebung bei den Gemeinden und
Gemeindeverbinden erwogen werden.

Benkbares Ergebnis solcher Auswertungen kdn-
nen Unterschieds in der Ausgabenbelastung ein-
zelner Gruppen von Gemeinden und Gemeinde-
verbinden sein, die dann auch Unterschiede in
der Finanzausstatlung bedingen (Deispielsweise
nach Einwohnerstérke, strukturrdumlicher Zuge-
hidrigkeit, zentraltrtlicher Funktion, Besonderhei-
ten wie der Siatus als Heilbad). Ob sich solche
gruppenbezogenan Zusammenhange erhirten
lassen, kann nur eine singehende statistische
Auswertung zeigen.

3. Aufschlag fiir freiwillige Aufgaben

Inwieweit die vom StGH angesprochene Erhd-
hung der Ausgaben fir Pilichtaufgaben um einen
prozentualen Betrag flir freiwillige Aufgaben® er-
forderlich wird, kann erst auf Grundlage der ge-
fundenen kErgebnisse bewertet werden. Nach
Auffassung des StGH ist in Anwendung von Art,
137 Abs. 5 Satz 1 HY fir die freiwilligen Selbst-
verwaltungsaufgaben ein angemessener zusiiz-
licher Betrag vorzusehen, der z.B. mit einem Pro-
zentsatz der Ausgaben flir die Pflichtaufgaben
bemessen werden kann ™ LCine BRestguoie von
5% dar Ausgaben flir freiwiliige Aufgaben wird
als verfassungsrechilich problematisch niedrig
angesehean.®

V. Vorrangige eigene Deckungs-
moglichkeiten

Das Land kommt seiner Finanzausstattungs-

pflicht nach, indem es den Gemeinden und Ge-

meindeverbinden eaigene Einnahmemdglichkei-
ten zu Verfligung sielll. Daber sind die origindren

Einnahmen und Einnahmeméglichkeiten der
Kaommunen vomn nach den eben dargesteilten
Grundséizen ermitieiten Finanzbedarf der Kom-
munen abzuziehen. Eine Ausstatiung Ober den
Finanzausgleich durch das Land ist namlich nur
nsowelt erforderlich, wie den Kommunen keine
gigenen Finanzierungsquelten zur Verfligung ste-
hen. In der prakiischen Handhabung bedeutet
dies, dass flr die Produktbereiche 1 bis 15 je-
weils die zu Verfligung stehenden Finanzierungs-
beteiligungen Dritter (Grundiage: § 93 HGO; 2.B.
zweckgebundene Zuweisungen des Landes au-
Berhalb des Kommunalen Finanzausgleichs,
Konnexitatszahlungen, aber auch Einnahmemdg-
lichkeiten aus speziellen Entgelten wie Gebihren)
zu erfassen sind. Finanzzuwsisungen des Landes
auf Grundlage des derzeit geltenden FAG miiss-
ten konsequenterweise herausgerechnet werden,
ihre weitere Berechtigung wird ja gerade (ber-
prift. Der Gesetzgeber kennt auf Grundlage der
Auswertungen zu den Produkibereichen 1 his 15
den Finanzbedarf, der nicht aus Steusrn und all-
gemeinen Zuweisungen abgedeckt ist.

Zu den Deckungsmoglichkeiten in den Produki-
bereichen 1 bis 15 waren dann die im Produkt-
bereich 16 arzielbaren Einnahmen, inshesondere
aus Steuern und Belastungen aus Umlagen zu er-
fassen. Die im Produktbereich 16 aus einer rea-
listischen Anspannung eigener Einnahmemdg-
lichkeiten nicht zu deckenden Bedarfe wéiren
dann tber Zuweisungen aus dem Finanzaus-
gleich aufzustocken.

In Betracht zu ziehen sind zunachst die Gemein-
deanteile an Einkormmen- und Umsatzsteuer 50-
wie die Realsteuern (Grundsteusrn A und B so-
wie die Gewerbesteuer). Beziiglich der Reaisteu-
ern hat das BVerw( in einer jdngst ergangenen
Entscheidung Ausfihrungen zur Einbeziehung
der Realstauern in den Finanzausgleich ge-
macht.* Danach darf der Gesetzgeber

- nur einen Teil der gemeindlichen Steuerkraft
erfassen,

- bei der Erfassung die Steuersinnabmen mit fik-
tiven Steuerainnahmen zu Grunde legen, denen
ein jedenfalls als zumutbar angesehaner Hebe-
satz zu Grunde liegt.

Das interkommunale Gleichbehandlungsgebot
dirfte zu beachten sein: Die unierschiadlichen
Einnahmequellen soliten zumindest zu ahnlichen
Anteilsn abgeschopft werden, um die Belasiun-
gen der Geameinden unabhéngig von deren Ein-
nahmestrukiur anndhernd gleichmaBig zu gestal-
ten. Das kdnnte insbesondare auch fir nach Gro-
Benkiassen oder Gruppen differenzierie Nivellie-
rungshebesatze sprechen.



Bereich der Mindestausstattung auch gewisse
Annahmen Gber kiinftige Kostenentwickiungen
enthalten. Zu fordern ist deshalb fiir ein neues
FAG eine Art Voraus- und Nachkalkulation fiir die
Dotierung der Finanzausgleichsleistungen an-
hand der tatséchlich eingetretenen Ausgabenent-
wicklung.
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