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Entscheidungen des Landesverfassungsgerichts zum Gesetz zur Neuordnung des
kommunalen Finanzausgleichs

Sehr geehrte Damen und Herren,

am 27. Januar 2017 hat das Landesverfassungsgericht in dem Antragsverfahren tber die
abstrakte Normenkontrolle der Fraktionen von CDU, FDP und Piraten (Az. 04/15) und in den
Verfassungsbeschwerdeverfahren der Kreise Nordfriesland, Schleswig-Flensburg und Ost-
holsteins (Az. 05/15) die Urteile verkiindet (Anlage 1 und 2). :

Im Ergebnis folgt aus den einstimmig ergangenen Entscheidungen, dass

> § 3 Absatz 1 Satz 1 und Absatz 2, § 4 Absatz 1 Satz 1, § 7 Absatz 2 Satz 1 Nummer
1 und 2 und § 9 Absatz 1 des Gesetzes tiber den kommunalen Finanzausgleich in
Schleswig- Holstein vom 10. Dezember 2014 (Gesetz- und Verordnungsblatt S. 473)
mit Artikel 57 Absatz 1 der Landesverfassung unvereinbar sind

und

» der Gesetzgeber verpflichtet ist, die verfassungswidrige Rechtslage spéatestens bis
zum 31. Dezember 2020 durch eine Neuregelung zu beseitigen
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und
> bis dahin die vorgenannten Bestimmungen weiter anwendbar bleiben.

Mit den Entscheidungen liegt damit zum ersten Mal eine hochstrichterliche Auslegung der

mafigeblichen Verfassungsbestimmungen der Art. 54 ff und insbesondere Art. 57 Abs. 1

LVerf SH vor. Das Urteil gibt damit sogleich die Leitlinien vor, an denen sich die im Rahmen

der Umsetzungsfrist zur Herstellung verfassungskonformer Zustdnde erforderliche gesetz-
geberische Nachsteuerung bis zum 31. Dezember 2020 zu orientieren hat.

Zusammen- und kurzgefasst folgt die Unvereinbarkeitserkldrung der einzelnen §§ des gel-
tenden Finanzausgleichsgesetzes mit den Verfassungsbestimmungen aus folgenden Griin-
den:

» Die Finanzausgleichsmasse, d.h. die wieviel Finanzmittel das Land den Kommunen
zur Verfagung stellen muss (derzeitige Verbundquote 17,83 % vgl. § 3 Abs. 1 Satz 1
und Abs. 2 FAG 2014), ist nicht ausreichend ermittelt worden. Es bedarf nach der
Uberzeugung des Landesverfassungsgerichts im Rahmen des Gesetzgebungsver-
fahrens der Durchflihrung eines den Anforderungen des Art. 57 Abs. 1 LV gentigen-
den, substantieller und bedarfsorientierten Ebenenvergleichs im Hinblick auf die Bil-
dung der vertikalen Finanzausgleichsmasse. Dies wird bis zum 31. Dezember 2020
nachzuholen sein.

» § 4 Abs. 1 Satz 1 FAG 2014 legt fest, wieviel Finanzmittel auf die Teilschilisselmas-
sen vertellt werden. Das Gebot der Aufgabengerechtigkeit erfordert bei der Bemes-
sung der Schllisselzuweisungen je gebildeter Gruppe eine bedarfsorientierte (nicht
ausgabeorientierte) Sachverhaltsermittiung. Darliber hinaus hat der Gesetzgeber
substantielle Erhebungen zu etwaig rauminduzierten Kosten der Aufgabenerfiiliung
durchzufithren und kann auf die Beriicksichtigung des Parameters Raum nur dann
verzichten, wenn er hierfiir nachvollziehbare Griinde erhoben und dokumentiert hat.

» Diein § 7 Abs. 2 Satz 1 Nr. 1 und 2 FAG 2014 festgesetzten fiktiven Hebesétze (sog.
Nivellierungssétze) sind teilweise verfassungswidrig weil die Ermittlung der durch-
schnittlichen Hebesatze nur auf der Grundlage der tats#chlichen Hebesatze des
kreisangehérigen Bereiches ohne Beriicksichtigung der tatséchlichen Hebesétze des
kreisfreien Raumes durch den Gesetzgeber nicht nachvollziehbar dargelegt wurde.

» Es fehlt im Hinblick auf § 9 Abs. 1 FAG 2014 an substantiellen Erhebungen des Ge-
setzgebers zu etwaig rauminduzierten Kosten der Aufgabenerfiillung.

Die Nachbesserungspflicht des Gesetzgebers betrifft damit nicht den Kern des Finanzaus-

gleichsgesetzes, sondern im wesentlichen Verfahrens- und Ermittlungspflichten des Gesetz-
gebers.
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Die Urteile enthalten dartiber hinaus Feststellungen zur Vereinbarkeit der geltenden Finanz-
ausgleichsverfassung mit den Vorschriften der Verfassung. Insoweit hat das Landesverfas-
sungsgericht entschieden:

»

Die in § 4 Abs. 1 Satz 1 FAG 2014 vorgenommene Verteilung der Finanzausgleichs-
masse auf Aufgabentrégergruppen im Wesentlichen nach einem Zwei-S&ulen-Modell
verstdlt nicht gegen das interkommunale Gleichbehandlungsgebot.

Die besondere Berlicksichtigung zentraldrtlicher Funktionen nach MaRgabe des Lan-
desplanungsrechts ist zuldssig. '

Gegen die Einfiihrung des in § 9 Abs. 1 und 4 FAG 2014 enthaltenen Soziallastenpa-
rameters bestehen keine durchgreifende Bedenken. '

Die in § 10 FAG 2014 geregelte Verteilung der Teilschlisselmasse auf die verschie-
denen Kategorien Zentraler Orte geniigt den verfassungsrechtlichen Vorgaben.

Auch weitere Angriffe gegen das geltende Finanzausgleichsgesetz, wie etwa die
Herausrechnung der Kosten der Grundsicherung, die Uberfithrung der KDU-Umlage
in den Finanzausgleich oder die Struktur der Theater-Finanzierung sind allesamt als
verfassungskonform angesehen worden.

Daraus erklért sich die unterschiedliche Bewertung der Entscheidungen des Landesverfas-
sungsgerichts durch die Antragssteller und Antragsgegner sowie im politischen Raum. Zwar
ist das Gesetz zur Neuordnung des kommunalen Finanzausgleichs in Teilen als verfas-
sungswidrig eingestuft worden. Diese Teile betreffen aber nicht die Grundstruktur, weshalb
das Landesverfassungsgericht selbst.in seiner Pressemitteilung davon spricht, dass das Ge-
setz Uber den kommunalen Finanzausgleich in Teilen nachgebessert werden muss.

Kursorische Bewertung durch die Geschéftsstelle des Stidteverbandes:

>

Positiv ist, dass fur die Auslegung der Landesverfassung die MaBstéibe durch das
Landesverfassungsgericht beschrieben worden sind.

In vertikaler Hinsicht bleibt die Frage offen, ab wann der aus Art. 54 LVerf herzulei-
tende Anspruch auf eine Mindestfinanzausstattungsgarantie verletzt ist. Die Verfas-
sungsbeschwerde flhrenden Kreise waren insoweit nicht in der Lage, aufgrund ihrer
konkreten Haushaltslage konkret darzulegen, dass ein faktischer Kompetenzentzug
im Bereich der freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben mdglich erscheint. Kiinftig
misste als Verfassungsbeschwerdeflihrer eine Kommune auftreten, die geltend
macht, dass ein faktischer Kompetenzentzug im Bereich der freiwilligen Selbstverwal-
tungsaufgaben mdglich erscheint, wobei dann zur Zeit noch offen bleibt, ob der aus
Art. 54 Abs. 1 LVerf herzleitende Anspruch auf Mindestfinanzausstattung institutionell
fur alle Kommunen gilt oder nur konkret die einzelne Kommune schiitzt. In dieser fur
die Kommunen durchaus wichtigen Fragestellung hat das Verfahren nach nicht die
hinreichende Klarheit gebracht.
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> Nach Auffassung des Landesverfassungsgerichts normiert Art. 57 Abs. 1 LVerf in

v

vertikaler Hinsicht das Gebot der Verteilungssymmetrie und damit einen dynami-
schen, an die Héhe der allgemeinen Finanzausstattung des Landes gekoppelten
kommunalen Anspruch auf gerechte und gleichmaRige Verteilung der im Land insge-
samt zur Verfugung stehenden Mittel auf die kommunale Ebene einerseits und die
Landesebene andererseits. Bei der Umsetzung des Symmetriegebots steht dem Ge-
setzgeber ein welter Einschatzungsspielraum zu. Halt sich der Gesetzgeber im Ver-
fahren an die Hinweise des Landesverfassungsgerichts zu einem substaniellen Ebe-
nenvergleich im Sinne einer Bedarfsorientierung, wird es kunftig fir die kommunale
Ebene schwierig werden, auf dem Rechtsweg die Hohe der Finanzausgleichsmasse
in Frage zu stellen.

Besondere Bedeutung wird dem bis zum 31. Dezember 2020 durchzufthrenden
Ebenenvergleich zwischen Land und Kommunen (vertikal) und der Kommunen un-
tereinander (horizontal) zukommen. Hierzu bedarf es eines umfangreichen Verfah-
rens, welches die finanzausgleichsrelevanten Bedarfe identifiziert. Die dabei entste-
henden Probleme liegen auf der Hand und sind aus Bundesléndern, die den aufga-
ben- oder bedarfsorientierten Ansatz umgesetzt haben bekannt (vgl. z.B. Thiringen,
Sachsen-Anhalt, Hessen). Sowohl der Einschétzungsspielraum hinsichtlich der Ver-
teilungssymmetrie als auch die Ermittlung des kommunalen Bedarfs lassen einen
weiten landespolitischen Gestaltungsspielraum fir den Gesetzgeber zu. Fur die
kommunale Ebene wird es nunmehr darauf ankommen, deutlich zu machen, dass —
auch in Verbindung mit der Zielen der Landesentwicklungsstrategie — ein hoher politi-
scher Gestaltungsspielraum bei den freiwilligen und pflichtigen Selbstverwaltungs-
aufgaben maBgeblich fiir die Lebensqualitdt der Schleswig-Holsteinirinnen und
Schleswig-Holsteiner sein wird und dass insbesondere der kommunale Finanzaus-
gleich Garant fir eine leistungsstarke kommunale Ebene ist. Bei der horizontalen
Verteilung wird die Frage der geforderten Bedarfsorientierung schon mit Blick auf die
Heterogenitdt der Kommunen hinsichtlich ihrer GroRe, Aufgaben und der Lage im
Raum eine besondere Herausforderung darstellen, ebenso wie die Ermittiung hin-
sichtlich -des Finanzbedarfs unter Beriicksichtigung des Ausschépfens eigener Ein-
nahmequellen sowie der finanzausgleichsrelevanten Ausgaben.

In horizontaler Hinsicht ergeben sich die MaRstabe firr eine Verteilung der Finanzmit-
tel innerhalb der Kommunalgruppen in Anwendung des Art. 57 Abs. 1 LVerf aus dem
Gebot interkommunaler Gleichbehandlung, dem Gebot der Systemgerechtigkeit, dem

‘Nivellierungs- beziehungsweise Ubernivellierungsverbot sowie dem Gebot der Auf-

gabengerechtigkeit. Insoweit ist festzustellen, dass eine Vielzahl der Angriffe gegen
das Gesetz zur Neuordnung des kommunalen Finanzausgleichs in Leere gingen.

Far das bestehende Finanzausgleichsgesetz muss unter dem Blickwinkel der Sys-
temgerechtigkeit gepriift werden, ob bei den Nivellierungssétzen ein Abstellen allein
auf den kreisangehérigen Bereich willkrfrei ist. Fur das geltende Recht gibt es gute
und nachvollziehbare Griinde. Da die Nivellierungssétze auch fiir die Berechnung der
Kreisumlage relevant sind wirde die Einbeziehung der auBerordentlichen hohen Re-
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alsteuersétze der kreisfreien Stadte zu einem systemwidrigen Anstieg der Kreisumla-
ge fuhren. Insoweit wird diesem Umstand auch bei der Nachjustierung des Finanz-
ausgleichsgesetztes unter Beachtung der Ausflihrungen des Landerverfassungsge-
richts Rechnung getragen werden mussen.

» Soweit es die Rlige der fehlenden Beriicksichtigung rauminduzierter Bedarfe anbe-
trifft ist festzuhalten, dass die Entscheidungsgriinde die Bestimmung eines Flachen-
faktors nicht prajudizieren, sondern nur eine vertiefte Priifung erfordern. Ob in Zeiten
der Digitalisierung von Verwaltungsprozessen, der heute bereits bestehende Abde-
ckung bestimmter Fléchenlasten durch den Vorwegabzug Infrastrukturlasten sowie
die spezialgesetzliche Férderung bestimmter rauminduzierter Bedarfe (vgl. etwa Re-
gionalisierungsmittel OPNV) die Einflhrung eines Fldchenfaktors sich als rechtlich
zwingend erweist, werden erst die notwendigen vertiefenden Prifung ergeben.

Insgesamt bleibt eine Bewertung der Verfahren ambivalent, weil die MaRstébe der Uberprii-
fung des kommunalen Finanzausgleichs durch das Gericht van der kommunalen Ebene ei-
nerseits hohe Darlegungspflichten abverlangen, um kinftig die Frage der kommunalen Min-
destfinanzausstattungsanspriiche justiziabel zu machen und andererseits dem Land eine
weite Einschatzungsprarogative bei der Bemessung der Finanzausgleichsmasse zubilligen.
Der Ausgang bleibt insoweit offen. Der kiinftige Prozess zur Ermittlung der kommunalen Be-
darfe ist aulerordentlich streitanfallig, wie die vorliegenden Verfahren bereits gezeigt haben.

Mithin wird es darauf ankammen, innerhalb der kommunalen Ebene eine mdglichst ge-
schlossene Haltung zur Frage der kommunalen Bedarfsorientierung zu entwickeln; dies gilt

namentlich fir den groRen Bereich der Selbstverwaltungsaufgaben der Stédte, Gemeinden
und Kreise.

Far Ruckfragen steht Ihnen die Geschéftsstelle gerne zur Verfiigung.
Mit freundlichen GriiRen

RV/ACEN

Jbohen von Allwérden
schéftsfiihrendes Vorstandsmitglied
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