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Die Verfassungsbeschwerde wird zurtickgewiesen.

Griunde:

A. 2
Die Beschwerdefluhrer, der Kreis Recklinghausen und die diesem angehdrenden Stadte, 3
wenden sich gegen einzelne Bestimmungen des Gesetzes zur Regelung der Zuweisungen

des Landes Nordrhein-Westfalen an die Gemeinden und Gemeindeverb&nde im

Haushaltsjahr 2008 (Gemeindefinanzierungsgesetz — GFG 2008) vom 20. Dezember 2007

(GV. NRW. S. 718 ff.).

l. 4

1. Die Gemeinden und Gemeindeverbande erhalten vom Land Nordrhein-Westfalen im Wege 5
des Finanzausgleichs zur Erganzung ihrer eigenen Einnahmen nach den Regelungen der
Gemeindefinanzierungsgesetze allgemeine und zweckgebundene Zuweisungen fur die
Erfullung ihrer Aufgaben. Fir das Haushaltsjahr 2008 stellte das Land hierfir einen seit dem
Haushaltsjahr 1986 unveranderten Prozentsatz von 23 v. H. (Verbundsatz) seines Anteils an
der Einkommensteuer, der Korperschaftsteuer und der Umsatzsteuer
(Gemeinschaftssteuern) zur Verfiigung (8 2 Abs. 1 GFG 2008). Von der danach ermittelten
Finanzausgleichsmasse (7.741.674.000 Euro) wurden 166.200.000 Euro fur Zuweisungen an
Gemeinden, Kreise und Landschaftsverbande nach Mal3gabe des Landeshaushalts (§ 2
Abs. 3 GFG 2008) und 2.800.000 Euro fur die Gemeinden und Gemeindeverbanden auf
Grund gesetzlicher Vorschriften und vertraglicher Vereinbarungen zu entrichtenden
Tantiemen (8 3 GFG 2008) abgezogen. Die verbleibende verteilbare Finanzausgleichsmasse
in Hohe von 7.572.874.000 Euro wurde auf Schlisselzuweisungen, pauschale Zuweisungen
fur kommunale InvestitionsmalRnahmen, fachbezogene Sonderpauschalen und
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Bedarfszuweisungen aufgeteilt. Fir Schlisselzuweisungen wurde insgesamt ein Betrag von
6.471.661.000 Euro zur Verfigung gestellt. Davon betrug der Anteil fir die Gemeinden
5.079.066.000 Euro und fur die Kreise 757.552.000 Euro (8 6 GFG 2008). Ob und in welcher
Hohe eine einzelne Gemeinde Schliisselzuweisungen erhielt, ergab sich gemal § 5 GFG
2008 aus der Gegenuberstellung einer Ausgangsmesszahl (8 8 GFG 2008) und einer
Steuerkraftmesszahl (8§ 9 GFG 2008). Jede Gemeinde erhielt nach dem
Gemeindefinanzierungsgesetz 2008 ? in Ubereinstimmung mit den
Gemeindefinanzierungsgesetzen seit 1997 ? als Schlisselzuweisung 90 v. H. des
Unterschiedsbetrages zwischen der Ausgangsmesszahl und der Steuerkraftmesszahl (8 7
Abs. 1 GFG 2008).

2. Die Ausgangsmesszahl einer Gemeinde (8 8 Abs. 1 GFG 2008) ergibt sich aus der
Vervielfaltigung des Gesamtansatzes (Abs. 1) mit dem einheitlichen Grundbetrag gemaf 8§ 27
Abs. 1 Satz 2 GFG 2008. Der Grundbetrag wird in der Weise festgesetzt, dass der fur
Schlusselzuweisungen an die Gemeinden zur Verfigung gestellte Betrag aufgebraucht wird.
Der Gesamtansatz wird aus dem Hauptansatz (Abs. 3) und den Nebenansatzen
(Schileransatz, Soziallastenansatz, Zentralitdtsansatz ? Abs. 4 bis 6) gebildet. Der
Hauptansatz ergibt sich aus der Einwohnerzahl einer Gemeinde, vervielfaltigt mit einem
bestimmten, je nach Grél3e der Gemeinde unterschiedlichen Prozentsatz. Diese
Prozentsatze beginnen bei einem Wert von 100 v. H. fir Gemeinden mit 25.000 Einwohnern
und wachsen in einer sich abflachenden Kurve bis auf 154 v. H. fir Gemeinden mit 634.000
Einwohnern bzw. bis auf 157 v. H. fur groRere Gemeinden (sog. Hauptansatzstaffel der
Anlage 2 zu § 8 Abs. 3 GFG 2008).

Der Schuleransatz (8§ 8 Abs. 4 GFG 2008) richtet sich nach der nach Schulformen
gewichteten Zahl der Schiler.

Der Soziallastenansatz (8 8 Abs. 5 GFG 2008) orientierte sich bis zum Jahr 2007 an der nach
der Dauer der Arbeitslosigkeit gewichteten Zahl der Dauerarbeitslosen, die statistisch seit
dem Jahr 2005 nicht mehr verflgbar ist. Daher stellte der Gesetzgeber fur das Jahr 2008
erstmals auf die Zahl der Bedarfsgemeinschaften im Sinne von 8§ 7 Abs. 3 SBG Il ab,
multipliziert mit dem Faktor 3,9. Damit wurde der Anteil des sich bisher aus der
Dauerarbeitslosigkeit ergebenden Sozialleistungsansatzes am Gesamtansatz gegenuber den
Vorjahren beibehalten. Ob und inwieweit diese Konzeption auch fir spatere Steuerverbinde
Bestand haben kann, ist in der Gesetzesbegriindung ausdrtcklich von den noch
ausstehenden Ergebnissen der vom Innenministerium im Jahr 2006 in Auftrag gegebenen
gutachtlichen Uberprifung des Schliisselzuweisungssystems abhangig gemacht worden (vgl.
LT-Drs. 14/4602, S. 56).

Der Zentralitatsansatz (8 8 Abs. 6 GFG 2008) ergibt sich aus der Zahl der
sozialversicherungspflichtig Beschaftigten, multipliziert mit einem Gewichtungsfaktor von
0,15.

3. 8 9 GFG 2008 regelt die Methode, nach der die Steuerkraftmesszahl berechnet wird. Sie
ergibt sich aus der Summe der fur die Gemeinden geltenden Steuerkraftzahlen der
Gewerbesteuer, der Grundsteuern, des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer und des
Gemeindeanteils an der Umsatzsteuer abztiglich der Steuerkraftzahl der
Gewerbesteuerumlage. Das Aufkommen an Gewerbesteuer, Grundsteuer A und
Grundsteuer B wird unter anderem nach fiktiven Hebesatzen ermittelt.

4. Die Ausgangsmesszahl eines Kreises wird gemaR § 10 GFG 2008 im Ansatz ebenso
ermittelt wie bei den Gemeinden. Allerdings wird der Gesamtansatz lediglich aus dem
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Hauptansatz und dem Schileransatz gebildet (§ 11 GFG 2008). Im Ubrigen wird fir die
Kreise anstelle einer Steuerkraftmesszahl gemafl § 12 GFG 2008 eine Umlagekraftmesszahl
ermittelt, indem die Umlagegrundlagen zur Erhebung der Kreisumlage, bestehend aus den
festgesetzten Steuerkraftmesszahlen und Schlisselzuweisungen der kreisangehérigen
Gemeinden (8 23 GFG 2008), mit einem einheitlichen Umlagesatz von 40,76 v. H.
vervielfaltigt werden.

5. Im Haushaltsjahr 2008 standen pauschale Zuweisungen flr investive Mal3nahmen in der 12
Gesamthohe von 483.737.000 Euro, zur Unterstitzung kommunaler Aufwendungen im
Schulbereich sowie kommunaler Investitionsmaflinahmen im Bereich der frihkindlichen
Bildung in einer Gesamthdhe von 540.000.000 Euro sowie fur kommunale Aufwendungen im
Sportbereich in Hohe von 50.000.000 Euro zur Verfugung (88 16 ff. GFG 2008). Desweiteren
wurden zur Uberwindung auBergewdhnlicher oder unvorhergesehener finanzieller
Belastungssituationen, die im Rahmen des Schlisselzuweisungssystems keine oder nur
unzureichende Bericksichtigung finden, insgesamt 27.246.000 Euro zur Verfugung gestellt.
Diese waren zu einem grof3en Teil bestimmt fir besondere Belastungen anerkannter Kurorte,
zum Ausgleich besonderer Harten bei der Erhebung von Abwassergebuhren, zur Milderung
von Aufwendungen im Zusammenhang mit der Stationierung von Gaststreitkraften und zur
Milderung der Kosten der Landschaftsverbande fir landschaftliche Kulturpflege (8 19 GFG
2008).

6. AuRerhalb des Steuerverbunds wurden unter anderem den Gemeinden zum Ausgleich 13
ihrer zusatzlichen Belastungen aus der Neuregelung des Familienleistungsausgleichs ein

Anteil von 26 v. H. des Mehraufkommens der Umsatzsteuer zugewiesen, das dem Land

gemal 8§ 1 Satz 5, 6, 8, 10 und 12 des Finanzausgleichsgesetzes zustand (8 21 GFG 2008).

7. Hinsichtlich des Verlaufs der Einnahmen und Ausgaben der Kommunen im Haushaltsjahr 14
2006 im Einzelnen nahm die Gesetzesbegrindung (LT-Drs. 14/4602, S. 43) auf den
Kommunalfinanzbericht des Innenministeriums des Landes Nordrhein-Westfalen von Mai
2007 (LT-Vorlage 14/1130) Bezug. Danach hatte sich die Finanzlage der Kommunen zuletzt
deutlich verbessert. Die Einnahmen der Kommunen in NRW (ohne besondere
Finanzierungsvorgange) waren um 1,4 % angestiegen, wahrend die entsprechenden
Ausgaben um 0,6 % zurick gegangen waren. Ausgaben flr soziale Leistungen stiegen nach
jahrelangen deutlichen Steigerungen und einer ganz erheblichen Erhéhung im Jahr 2005 im
Haushaltsjahr 2006 nur moderat an, wobei sich beispielsweise kommunale Leistungen fir
Unterkunft und Heizung nach dem SGB Il gegeniiber dem Vorjahr um 9,1 % erhdhten. Das
Finanzierungsdefizit der Kommunen im Lande halbierte sich insgesamt gegeniiber dem
Vorjahr. Allerdings blieb der Finanzierungssaldo negativ, wahrend die Kommunen auf
Bundesebene erstmals wieder einen positiven Finanzierungssaldo erreichten.
Demgegenuber verlief nach den Angaben in der Gesetzesbegrindung (LT-Drs. 14/4602,

S. 49 ff.) die Haushaltswirtschaft des Landes trotz der auch hier positiven
Einnahmeentwicklung deutlich ungtinstiger. Der dort angestellten vergleichenden Analyse
lagen die Parameter Finanzierungssaldo, Schuldenstand und Zinsausgaben zu Grunde, weil
verwertbare alternative finanzstatistische Daten nach Auffassung der Landesregierung nicht
zur Verfigung standen.

Im Laufe des Gesetzgebungsverfahrens fuhrte der Ausschuss fir Kommunalpolitik und 15
Verwaltungsstrukturreform eine offentliche Anhorung durch. Es aul3erten sich vor allem

Vertreter der kommunalen Spitzenverbande. Sie machten unter anderem geltend, die

Kommunen seien seit Jahren in einer &ul3erst schwierigen Finanzlage und die kommunalen
Leistungen seien aktuell erheblich angestiegen. Sie mussten daher noch mehr an der



deutlich verbesserten Einnahmesituation des Landes beteiligt werden. Insbesondere hatten
die Kommunen stark erhéhte Ausgaben im Sozialbereich. Es sei dringend erforderlich, hierzu
eine valide Datenbasis vorzulegen. Auch spiegele eine Orientierung an den
Bedarfsgemeinschaften die tatséchliche Belastung der Kommunen nicht richtig wider;
vielmehr mussten die tatséchlichen Ausgaben fir Unterkunft und Heizung in den Blick
genommen werden (Ausschussprotokoll 14/511, S. 3 ff.). Der Vertreter des Stadte- und
Gemeindebundes raumte allerdings ein, die Sachangemessenheit des Indikators der
Bedarfsgemeinschaften sei noch unklar, werde aber aktuell von der Landesregierung
untersucht (S. 6). Bei den Kreisen seien die Sozialausgaben seit dem Jahr 2000 um mehr als
75 % angewachsen, wahrend nach erheblichen Einschnitten erstmals wieder
Landeszuweisungen im Umfang des Jahres 2000 gewahrt wirden.

In den Ausschussberatungen blieb zwischen den Koalitions- und Oppositionsfraktionen 16
umstritten, ob den Kommunen angesichts der erhéhten Einnahmeentwicklung ein Beitrag zur
Konsolidierung abverlangt werden kdnne (vgl. etwa Ausschussprotokoll 14/531). Der
Innenminister unterrichtete den Ausschuss unter anderem dartber, der Bund beabsichtige,
die Bundesbeteiligung an den Kosten der Unterkunft und Heizung zu senken. Das Land setze
sich deshalb im Bundesrat dafir ein, die Quote nicht im Hinblick auf die Zahl der
Bedarfsgemeinschaften abzusenken, sondern sie entsprechend der tatsachlichen
Kostenentwicklung beizubehalten (LT-Vorlage 14/1413). Im weiteren Verlauf des
Gesetzgebungsverfahrens wurde die urspringlich vorgesehene Finanzausgleichsmasse auf
Grund erwarteter Steuermehreinnahmen nochmals erhdht, so dass die Kommunen im
Rahmen des Steuerverbunds 855.625.000 Euro mehr erhielten als im Jahr 2007 (vgl. LT-Drs.
14/5350).

Il. 17

1. Mit ihrer am 19. Dezember 2008 beim Verfassungsgerichtshof eingegangenen 18
Verfassungsbeschwerde machen die Beschwerdefuhrer geltend, 88 2 Abs. 1, 5, 6, 7, 8, 9, 10,
11 und 12 GFG 2008 verletzten die Vorschriften der Landesverfassung uiber das Recht auf
kommunale Selbstverwaltung geman den Art. 78 Abs. 1 und 79 Satz 2 LV. Diese
Bestimmungen fihrten zu einer strukturellen Unterfinanzierung der Gemeinden und
Gemeindeverbande durch eine zu geringe Finanzausgleichsmasse, gewahrten den Kreisen
keine ausreichende Eigenfinanzierungskraft durch einen separaten Soziallastenausgleich fur
Kreisaufgaben und benachteiligten Kreise mit tlberdurchschnittlich gro3en Gemeinden, well
kein Bedarfsansatz bei Kreisen vorgesehen sei; die Gemeinden erhielten wegen der hohen
Einwohnergewichtung héhere Schliisselzuweisungen, so dass die Kreise weniger eigene
Schlisselzuweisungen bekamen und héhere Kreisumlagen festsetzen mussten. Zudem sei
das Gebot der interkommunalen Gleichbehandlung und der im Rechtsstaatsprinzip
verankerte Grundsatz der Verhaltnismafigkeit nicht beachtet worden.

Die Beschwerdefuhrer beantragen 19

festzustellen, dass 88 2 Abs. 1, 5, 6, 7, 8, 9, 10, 11 und 12 GFG 2008 mit dem Recht der20
Beschwerdefiihrer auf Selbstverwaltung aus Art. 78 Abs. 1, 79 Satz 2 der Verfassung des
Landes Nordrhein-Westfalen (LV NRW) unvereinbar und nichtig sind.

Zur Begrundung fuhren sie im Einzelnen aus: 21

a) Das Recht auf Selbstverwaltung umfasse einen Anspruch auf angemessene 22
Finanzausstattung. Der diesem Zweck dienende gemeindliche Finanzausgleich musse die
Finanzkraft der Kommunen so erganzen und aufstocken, dass sie sdmtliche Kosten fur



Pflichtaufgaben im eigenen und Ubertragenen Wirkungskreis bestreiten konnten und ihnen
dariber hinaus ein gewisser finanzieller Spielraum fir Mallnahmen im Bereich der freiwilligen
Selbstverwaltungsaufgaben verbleibe. Daher seien bei der Bedarfsermittlung und Festlegung
der erforderlichen Finanzausstattung die kommunalen Aufgaben sowie deren tatsachliche
Entwicklung in den Blick zu nehmen.

b) Das Gemeindefinanzierungsgesetz 2008 gewahrleiste keine ausreichende 23
Finanzausgleichsmasse, so dass das Selbstverwaltungsrecht ausgehéhlt und einer
sinnvollen Betatigung der Selbstverwaltung die finanzielle Grundlage entzogen werde. Dies
sei dann der Fall, wenn das Finanzergebnis einer Kommune gepragt sei durch einen
negativen Primérsaldo, aufgebrauchte Ricklagen, hohe Kredite zur Liquiditatssicherung oder
gar negatives Vermdgen, obwohl sie ihren Aufgabenbestand auf ein Mindestmal? reduziert
und freiwillige Aufgaben weitgehend gestrichen, alle kommunalen Einnahmequellen
ausgeschopft und alle Ausgaben durch Prozessoptimierungen und Umstrukturierungen
optimiert habe. Diese Voraussetzungen lagen fir die Beschwerdefuhrer vor, was durch
Gutachten im Einzelnen belegt werde. Insbesondere die Hebesatze lagen deutlich tber dem
Landesdurchschnitt und lie3en sich nicht weiter erhéhen, ohne die kommunale Wirtschaft zu
Uberfordern oder gar in andere Bereiche des Landes zu verdrdngen. Obwohl die
Beschwerdefiihrer zudem zahlreiche KonsolidierungsmalRnahmen zur Begrenzung der
Ausgaben ergriffen hatten, sei ein Haushaltsausgleich ? auch im Hinblick auf die Zunahme
der ohnehin schon umfangreichen kommunalen Pflichtaufgaben ? nicht gelungen.

Die strukturelle Unterfinanzierung der Beschwerdefiihrer ergebe sich bereits bei einer 24
Gegenuberstellung von Gesamteinnahmen und Gesamtausgaben. Die Fehlbetrage der
Beschwerdeflhrer lagen mit 7,4 % der Einnahmen ohne besondere Finanzierungsvorgange
im Jahr 2007 noch deutlich Gber dem Landesdurchschnitt. Ihre fiskalische Situation sei
gekennzeichnet durch unterdurchschnittliche Steuereinnahmen und tberdurchschnittliche
Sozialausgaben, weshalb sie im Wesentlichen seit Mitte der 1990er Jahre der
Haushaltssicherung und dem Nothaushaltsrecht unterlagen. Die Aufzehrung des
Eigenkapitals und damit auch eine unzulassige bilanzielle Uberschuldung seien absehbar.
Bei dieser Haushaltslage seien die Beschwerdefiihrer im Landesvergleich in
uberdurchschnittlichem Umfang auf Kredite zur Liquiditatssicherung angewiesen. Dies habe
zu einem entsprechend starken Anstieg der Kreditfinanzierungskosten gefihrt, die die
Kommunalhaushalte dauerhaft zusatzlich erheblich belasteten. Alle Beschwerdefihrer
mussten jahrlich mehr Kredite zur Liquiditatssicherung aufnehmen als sie fur freiwillige
Aufgaben aufwendeten. Die Einnahmen deckten nicht einmal ihre pflichtigen Ausgaben.
Freiwillige Aufgaben kénnten sie ausschliel3lich Uber Kassenkredite finanzieren.

Auch bezogen auf die Gesamtheit der Kommunen verbleibe eine strukturelle 25
Unterfinanzierung: Bei der Uberwiegenden Anzahl der Kommunalhaushalte komme es seit

vielen Jahren zu Fehlbetragen. Die kommunalen Verbindlichkeiten hatten sich im Jahr 2006

weiter deutlich um 1.372.600.000 Euro erhdht, obwohl die Ausgaben um 239.500.000 Euro
reduziert worden seien.

c) Bei Aufstellung des Gemeindefinanzierungsgesetzes 2008 sei der konkrete Finanzbedarf 26
der Gemeinden und Gemeindeverbande und insbesondere der Finanzbedarf der
Beschwerdefiuhrer durch den Landesgesetzgeber nicht in dem gebotenen Mal3e ermittelt

worden. Wegen der Abhangigkeit finanzausgleichsrechtlicher Vorschriften von der
Einnahmesituation der Kommunen und des Landes musse der Landesgesetzgeber die
Grundlagen seiner Einschatzungen und Prognosen regelmafig in jahrlichen oder spatestens
zweijahrlichen Abstanden uberprifen. Dabei sei neben der erstmaligen Erfassung



insbesondere die Entwicklung der fir Pflichtaufgaben aufzubringenden Mittel von Bedeutung.
Eine solche Untersuchung sei seit Jahren unterblieben und in den Ifo-Gutachten zur
Uberprifung des kommunalen Finanzausgleichs jeweils ausgeklammert worden.

So sei namentlich zu bertcksichtigen gewesen, dass Kosten fir Sozialleistungen in den
letzten Jahren stark angestiegen seien und infolgedessen immer weniger Mittel fir die
ubrigen kommunalen Aufgaben zur Verfigung gestanden hatten. Die Soziallasten hatten sich
mittlerweile zum Kernproblem der Kommunalfinanzen entwickelt. Gleichwohl seien die
Soziallastenbedarfe im Rahmen des Gemeindefinanzierungsgesetzes 2008 nicht hinreichend
gepruft und ausgeglichen worden. Schon bei Einflhrung des Soziallastenansatzes im Jahr
1988 habe der Gesetzgeber versdumt, die Soziallasten zu quantifizieren. Auf erhebliche
Bedarfssteigerungen sei nicht reagiert worden. Der Soziallastenansatz habe lediglich bewirkt,
dass Finanzmittel zu Gunsten der von hoher Arbeitslosigkeit betroffenen Kommunen
umverteilt worden seien. Das Umverteilungsvolumen des Soziallastenansatzes fir das Jahr
2008 von gerade einmal 216.700.000 Euro sei angesichts des kommunalen Zuschussbedarfs
im Sozialbereich von 12.100.000.000 Euro vdllig ungeeignet, die Belastungsunterschiede
annahernd anzugleichen. Zudem seien den Kommunen im Zeitraum zwischen 1993 und
2008 in erheblichem Umfang neue Aufgaben Ubertragen worden, ohne dass ihnen hierfur
eine vollstandige finanzielle Kompensation gewahrt worden wére.

d) Auch wenn das Land einen Finanzausgleich nur im Rahmen seiner finanziellen
Leistungsfahigkeit zu gewahrleisten habe, dirfe es zumindest die finanzielle
Mindestausstattung der Kommunen zur Erfillung ihrer Pflichtaufgaben nicht begrenzen.
Vielmehr seien die insgesamt verfigbaren Finanzmittel aufgabenangemessen zu verteilen.
Bevor sich das Land auf die eigene Leistungsunfahigkeit zurtickziehen dirfe, misse es seine
eigenen Ausgaben auf eventuelle Einsparpotenziale untersucht haben. Durch langjahrige
hohe Kreditaufnahmen und unterlassene Vorsorge fir Pensionsleistungen der
Landesbeamten habe das Land Einschrankungen seiner Leistungsfahigkeit selbst verursacht.
Dies durfe nicht einseitig zu Lasten der Kommunen gehen. Vielmehr ware es Sache des
Landes gewesen, verfassungsrechtlich nicht gebotene Aufgaben und Standards in der
Landes- und Kommunalverwaltung abzubauen, um offentliche Verwaltungstatigkeit wieder
finanzierbar zu machen.

e) Der Finanzausgleich fuhre im interkommunalen Vergleich zu einer willkirlichen
Unterausstattung gerade der Beschwerdefiihrer. Durch die Ausgestaltung des
Finanzausgleichs mussten systembedingt Gemeinden in finanzschwachen Kreisen, deren
angehorige Gemeinden hohe Sonderbedarfe aufwiesen, einen erheblichen Teil der fur eigene
Bedarfe gewahrten Mittel Gber die Kreisumlage wieder an die Kreise abflhren. Dieser
Umstand ergebe sich daraus, dass sich der den Kreisen zu gewahrende Ausgleichsbetrag
nicht an ihren jeweiligen Belastungen orientiere. Ihre Umlagekraft ergebe sich vielmehr aus
der Steuerkraft der kreisangehérigen Gemeinden zuzuglich der diesen gewahrten
Schlisselzuweisungen. Trotz hoher eigener Belastungen erhalte ein Kreis daher nur geringe
Schlusselzuweisungen, wenn die kreisangehérigen Gemeinden ? etwa wegen einer
verhaltnismanig hohen Zahl von Sozialleistungsberechtigten oder einer hohen
Einwohnergewichtung und demzufolge verhaltnisméafig hoher Schlisselzuweisungen ? tber
eine hoéhere Finanzkraft verfligten. Dies zwinge finanzschwache, aber umlagekraftige Kreise
dazu, Deckungslicken Uber die Kreisumlage zu schlieRen und damit indirekt auch auf
diejenigen Mittel zuzugreifen, die den Gemeinden zur eigenen Bedarfsdeckung gewahrt
worden seien. Fiur die Beschwerdefiihrer fihre dieses Phanomen dazu, dass nach Abzug der
Zuweisungsverluste des Kreises von den gemeindlichen Mehreinnahmen aus den
soziallastenbedingten Schlisselzuweisungen nur noch 40,7 % verblieben. Im Vergleich zu
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anderen Gemeinden, insbesondere kreisfreien Stadten, die vom nachtraglichen
Kreisfinanzausgleich nicht betroffen seien, liege darin eine erhebliche sachlich nicht
gerechtfertigte Benachteiligung. Dartber hinaus liege eine ungerechtfertigte Benachteiligung
von kreisangehoérigen Gemeinden vor, die weniger Sonderbedarfe angerechnet bekamen.
Denn diese wirden im Vergleich zu anderen Gemeinden mit hGheren Soziallasten-
Sonderbedarfen relativ starker zur Finanzierung der Kreise als 6rtlichen Tragern der
Sozialhilfe herangezogen.

Die aufgezeigte Systemwidrigkeit lasse sich nicht als noch hinnehmbare Folge einer dem
Gesetzgeber grundsatzlich mdglichen Typisierung hinnehmen. Denn die sich hieraus
ergebenden Harten lie3en sich ohne besondere Schwierigkeiten vermeiden, indem etwa
gemeindliche Sonderbedarfe teilweise oder zumindest der Soziallastenansatz auf die
Kreisebene lbertragen wirden.

f) Die angegriffenen Bestimmungen des Gemeindefinanzierungsgesetzes 2008 verstiel3en
zudem gegen den Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit. Denn durch ihren pauschalierenden
Ansatz konnten erhebliche Abweichungen vom Durchschnitt und Hartefalle nicht hinreichend
bericksichtigt werden. UnverhéltnismaRig sei es ferner, dass das Land durch einen nicht
angemessenen Ausgleich gemeindlicher Pflichtaufgaben zu Gunsten des eigenen Haushalts
Kosten auf die kommunalen Haushalte abwélze. Schliel3lich kdnne der fur das Jahr 2008
vorgesehene Soziallastenansatz nicht aus Grinden der Verwaltungsvereinfachung
hingenommen werden, weil eine gerechtere Berucksichtigung der Soziallasten mdglich sei.

2. Die Landesregierung hélt die Verfassungsbeschwerde flr unbegriindet. Sie tragt im
Wesentlichen vor:

a) Die Landesverfassung mache keine konkreten Vorgaben flr die Verteilungsmal3stébe des
kommunalen Finanzausgleichs. Daher stehe dem Landesgesetzgeber ein weiter
Gestaltungs- und Ermessensspielraum hinsichtlich Art und Umfang der angemessenen
Finanzausstattung sowie des Systems der Verteilung der Finanzmittel auf die Gemeinden
und Gemeindeverbénde zu. Die Gewichtung und Festlegung der Ausgleichsbedarfe von
Land, Gemeinden und Gemeindeverbanden erfolge unter dem Vorbehalt der finanziellen
Leistungsfahigkeit des Landes. Die verfassungsrechtliche Gewéhrleistung der
angemessenen kommunalen Finanzausstattung sei erst verletzt, wenn den Gemeinden und
Gemeindeverbanden die finanzielle Grundlage einer sinnvollen Betatigung der
Selbstverwaltung entzogen und dadurch das Selbstverwaltungsrecht ausgehohlt werde.
Keine Verletzung der Finanzausstattungsgarantie liege vor, wenn eine insgesamt
ausreichende Finanzmasse in verfassungsrechtlich nicht zu beanstandender Weise auf die
Gemeinden verteilt werde. Die Beibehaltung eines bestimmten Standards des
Finanzausgleichs kénne nicht beansprucht werden. Es obliege dem Gesetzgeber, die
erforderlichen komplexen Einschétzungen, Beurteilungen und Bewertungen vorzunehmen
und den Zeitpunkt zu bestimmen, zu dem er auf Entwicklungen und Veranderungen reagiere.
Die gesetzliche Entscheidung musse lediglich sachlich begriindbar und plausibel sein.
Daruber hinaus seien nur evident unzureichende Finanzregelungen verfassungsrechtlich zu
beanstanden.

b) Die Finanzausstattung der Gesamtheit der Gemeinden und Gemeindeverbande in NRW
auf Grund des kommunalen Finanzausgleichs nach dem Gemeindefinanzierungsgesetz 2008
sei angemessen. Aus der Finanzausstattung einer einzelnen Gemeinde kdnne kein
Ruckschluss auf die Angemessenheit der den Kommunen insgesamt zur Verfigung
stehenden Finanzausstattung gezogen werden. Die Finanzlage der Kommunen werde
vorrangig durch ihre eigenen Einnahmen und ihr Ausgabeverhalten bestimmt, wahrend der
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Finanzausgleich lediglich erganzende und subsidiare Funktion habe. Die kommunale
Finanzlage sei solide. Der Anteil der kommunalen Einnahmen am Gesamtbudget des Landes
liege bundesweit mit 63,2 % an der Spitze. Die Gesamteinnahmen der Gemeinden und
Gemeindeverbande hatten im Haushaltsjahr 2008 den bisherigen Einnahmen-Hdchststand
von 43,94 Mrd. Euro erreicht. Davon seien 7,57 Mrd. Euro auf die Finanzausgleichsmasse
entfallen. Diese sei damit im Vergleich zum Vorjahr um 12,64 % stark angestiegen. Dartiber
hinaus habe sich der Anteil der Finanzzuweisungen tber den Finanzausgleich am
Landeshaushalt von 13,4 % auf 14,8 % erhoht. Der hohe Anteil allgemeiner
Schlisselzuweisungen von 85,8 % habe zudem einen hohen Grad an Finanzautonomie
gesichert. Daneben seien aul3erhalb des Steuerverbunds Zuweisungen nach MalRgabe des
Landeshaushalts in Hohe von 5,89 Mrd. Euro und weitere Zuweisungen nach naherer
Bestimmung durch das Gemeindefinanzierungsgesetz 2008 sowie bereichsspezifische
Zuweisungen (Schule, Stadterneuerung, Kultur) zu beriicksichtigen, so dass das Land die
Kommunen mit insgesamt rund 14 Mrd. Euro ausgestattet habe. Zwar seien 2008 auch die
Ausgaben der Kommunen gestiegen. Ihr Finanzierungssaldo sei jedoch 2008 wie bereits
2007 positiv gewesen. Insgesamt habe sich die Situation der Kommunalfinanzen von 1998
bis 2008 verbessert. Uber die Jahre 2000 bis 2008 sei die Gesamtfinanzausstattung der
Kommunen um 17,2 % gestiegen. Der Index der kommunalen Finanzausstattung sei von
20,7 % im Zeitraum 2000 bis 2004 auf 21,3 % im Zeitraum 2002 bis 2006 gestiegen.

¢) Der hohe Stand an Kassenkrediten gehe nicht auf einen unzureichenden kommunalen
Finanzausgleich zuriick, sondern habe verschiedene andere Ursachen. Dazu gehdre die
langjahrige Praxis, in finanziell besseren Jahren den Schuldenstand nicht abzubauen,
sondern weitere Schulden aufzunehmen und die Belastungen in die Zukunft zu verschieben.
Der Zuwachs der Kassenkredite hatte durch eine Beschrankung bei den freiwilligen
Selbstverwaltungsaufgaben deutlich vermindert werden kbénnen, ohne dass dies zu einem
vollstandigen Verzicht auf freiwillige Leistungen gefuhrt hatte. Auch die Zahl der Kommunen
in der Haushaltssicherung lasse einen Riickschluss auf eine unzureichende
Finanzausstattung nicht zu. Nach den Empfehlungen des ifo-Instituts ergebe sich hieraus im
kommunalen Finanzausgleich systembedingt kein Bedarfsfaktor. Auf der Ausgabenseite
scheide eine Kostenkontrolle durch das Land aus. Sowohl fur freiwillige als auch ftr pflichtige
Selbstverwaltungsaufgaben unterliege es der Einschatzung der jeweiligen Kommune, wie
kostenaufwandig die Aufgaben jeweils erfullt wirden. Ein gewisser Spielraum bestehe auch
in der Frage, ob und inwieweit fur die Inanspruchnahme gemeindlicher Einrichtungen
angemessene Kostenbeteiligungen vorgesehen seien. Einsparpotential biete seit 2004 etwa
das Standardbefreiungsgesetz, von dessen Mdglichkeiten die Kommunen jedoch kaum ? die
Beschwerdefiihrer keinen ? Gebrauch gemacht hatten.

d) Das Land habe seine finanzielle Leistungsfahigkeit zutreffend beriicksichtigt. Gegentber
der kommunalen Ebene sei das Land mit einem noch gré3eren Unterfinanzierungsproblem
konfrontiert. Die Finanzkraft des Landes liege noch auf dem Niveau der westdeutschen
Lander, sei aber tendenziell ricklaufig. Das Land weise seit 1998 durchgehend einen
negativen Finanzierungssaldo auf, der im Ergebnis zu einem ebenso stetigen Anstieg der
Landesschulden geflhrt habe. Diese seien von 73,4 Mrd. Euro im Jahr 1998 auf 114,1

Mrd. Euro im Jahr 2007 angestiegen. Der Finanzierungssaldo des Landes stelle sich damit
seit langem deutlich schlechter dar als bei den Kommunen. Die Verschuldung des Landes sei
funfmal so hoch wie die kommunale Verschuldung, unter Berticksichtigung kommunaler
Kassenkredite immer noch dreimal so hoch. Die Gegenuiberstellung der Finanzierungssalden
von Land und Kommunen sei ein geeigneter Parameter zur Beurteilung der Angemessenheit
der kommunalen Finanzausstattung. Auch sei das Verhéltnis zwischen den von den
Kommunen wahrgenommenen Aufgaben und ihrem Anteil an den o6ffentlichen Finanzen
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nahezu unverandert geblieben. Der Kommunalisierungsgrad habe sich von durchschnittlich
48,1 % in der Zeit von 2000 bis 2004 leicht auf 48,8 % im Zeitraum 2004 bis 2008 erhght.
Demgegenuber sei der kommunale Finanzkraftanteil von 42 % im Jahr 1995 auf 45,2 % im
Jahr 2008 angestiegen. Unabhéangig von dieser fur die Kommunen ohnehin schon positiven
Einnahmeentwicklung verflige das Land gegeniber den Kommunen uber einen sehr viel
geringeren Spielraum, seine Einnahmen zu erh6hen. Die schlechte Finanzsituation sei das
Ergebnis struktureller Einfliisse und nicht ursachlich auf landespolitische Entscheidungen
zuruckzufiihren. Die seit 2004 verfolgte Konsolidierungsstrategie drticke sich in einer deutlich
racklaufigen Kreditfinanzierungsquote des Landes aus. Im Zeitraum von 2005 bis 2008 habe
das Land 1,83 Mrd. Euro eingespart.

e) Das Land habe auch seine Beobachtungs- und Anpassungspflicht nicht verletzt. Es
unterziehe das Gemeindefinanzierungsgesetz jahrlichen Abwagungsprozessen, ziehe
externe Sachverstandige hinzu und kontrolliere laufend die Finanzausstattung der
Gemeinden. Auch der Bedarf der Kommunen fiir Soziallasten sei im Rahmen des
Abwagungsprozesses des Gemeindefinanzierungsgesetzes 2008 Uberprift worden. Der
Gesetzgeber habe auf die Reformen zum Arbeitsmarkt zum 1. Januar 2005 reagiert und den
Soziallastenansatz auf die Zahl der Bedarfsgemeinschaften umgestellt. Die Sachgerechtigkeit
dieses Ansatzes habe das Ifo-Gutachten vom 9. Juni 2008 (LT-Vorlage 14/1861) bestatigt.
Aus finanzwissenschatftlicher Sicht gebe es allerdings keine objektive Methode zur Messung
des kommunalen Bedarfs. Das im Zeitraum von 2006 bis 2008 erstellte Ifo-Gutachten komme
zu dem Ergebnis, dass im Hinblick auf die Finanzlagen von Land und Kommunen keine
Fehlentwicklung zu Ungunsten einer Ebene festgestellt werden kénne. Grundlegende
Veranderungen seien nicht fur erforderlich gehalten worden. Die Ergebnisse des Gutachtens
seien in einer Regierungskommission unter Beteiligung der kommunalen Spitzenverbande
beraten worden. In diesem Rahmen sei eine Sachverstadndigenanhérung durchgefihrt
worden. Die Kommission sei zu dem Ergebnis gekommen, dass sich das bisher praktizierte
Verfahren bewahrt habe. AuRerhalb des kommunalen Finanzausgleichs habe sich das Land
im Bundesrat bemuht, die kommunalen Belastungen, insbesondere die Soziallasten, zu
reduzieren.

f) Der Gesetzgeber habe bei der Ausgestaltung des kommunalen Finanzausgleichs das
interkommunale Gleichbehandlungsgebot beachtet und belaste die Kommunen nicht
unverhaltnisméalig. Die Regelungen seien in sich systemgerecht. Sie fihrten nicht zu einer
Nivellierung oder gar Ubernivellierung der bestehenden Finanzkraftunterschiede. Der von den
Beschwerdefiihrern beanstandete Verlust von Zuweisungen tUber den Soziallastenansatz
Uber eine erhdhte Kreisumlage erklare sich mit Blick auf die erforderliche Gleichbehandlung
zu den kreisfreien Stadten. Innerhalb des gewdahlten Systems werde der Soziallastenansatz
nur auf Ebene der Gemeinden berucksichtigt, nicht aber bei den Gemeindeverbénden.
Kreisfreie Stadte kdnnten von den Schlisselzuweisungen an die Kreise nicht profitieren,
wahrend sie samtliche kommunalen Aufgaben in ihrem Gebiet wahrzunehmen hétten. Daher
sei ein Ausgleichsmechanismus erforderlich. Die kreisangehdrigen Gemeinden erhielten nach
dem System des kommunalen Finanzausgleichs zunachst eine "zu hohe"
Schlisselzuweisung im Vergleich zu den kreisfreien Stadten. Dieser Ausgleich erfolge
systemtypisch indirekt Gber den Finanzausgleich fur Kreise. Bei der Ermittlung der
Umlagekraft der Kreise wirden in NRW wie in acht weiteren deutschen Flachenlandern die
Schlusselzuweisungen an die Gemeinden vollstdndig hinzugerechnet. Denn die
kreisangehdrigen Gemeinden bildeten mit den Kreisen einen Aufgaben- und
Finanzierungsverbund; Aufgaben seien zwischen ihnen aufgeteilt, so dass auch die
Finanzausstattung ? anders als in kreisfreien Stadten ? aufgeteilt werden musse.
Demgegenuber lage in einer zusétzlichen Berucksichtigung der Soziallasten auf Kreisebene
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eine doppelte Anrechnung eines Bedarfs und damit eine nicht sachgerechte Bevorzugung
gegenuber den kreisfreien Stadten. Damit ergebe sich auch keine willkirliche
Benachteiligung der kreisangehdérigen Gemeinden mit erhdhten Soziallasten gegentber
anderen Kommunen. Auch das Ifo-Institut habe keinen Anlass gesehen, unter diesem Aspekt
systematische Veranderungen vorzuschlagen. Zu bertcksichtigen sei ferner, dass neben
dem kommunalen Finanzausgleich an die Kommunen im Landeshaushalt 2008 unter
anderem Bundesmittel in Hohe von 1,05 Mrd. Euro fur die Leistungen fir Unterkunft und
Heizung nach dem SGB Il und von 110 Mio. Euro fur die Grundsicherung im Alter sowie bei
Erwerbsunfahigkeit nach dem SGB XII weitergeleitet wirden. Weitere Zuweisungen in Hohe
von etwa 310 Mio. Euro erhielten Kreise und kreisfreie Stadte auf Grund des AG-SGB 1.

g) Ungeachtet dessen, dass es nicht auf die Finanzlage einzelner Kommunen ankomme, sei
auch die Finanzausstattung der Beschwerdefiihrer angemessen. lhre Finanzlage habe sich in
den Jahren bis 2008 positiv entwickelt. Die Gesamtzuweisungen des Landes an die
Kommunen im Kreis Recklinghausen seien deutlich Giberdurchschnittlich von 520 Euro je
Einwohner im Jahr 2000 auf 678 Euro je Einwohner im Jahr 2006 gestiegen. Kein anderer
Kreis erhalte einen vergleichbar hohen Zuweisungsbetrag. Dartber hinaus héatten alle
Gemeinden des Kreises Recklinghausen aul3er Haltern am See in den Jahren 2000 bis 2006
durchgehend deutlich héhere Pro-Kopf-Zuweisungen vom Land erhalten als durchschnittliche
Gemeinden im Land in der jeweiligen GréRenklasse. Der sich im Mittel aller Gemeinden des
Kreises Recklinghausen ergebende positive Differenzbetrag sei dabei von 126,8 Euro je
Einwohner im Jahr 2000 auf 210,2 Euro je Einwohner im Jahr 2008 angestiegen. Nach dem
eigenen Vortrag der Beschwerdefiihrer hatten sie freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben in
einem Umfang wahrgenommen, der trotz angespannter Finanzlage einen gewissen
finanziellen Spielraum offenbare. Dartiber hinaus hatten die Beschwerdefthrer ihr
Einnahmepotential nicht ausgeschopft. Dies gelte insbesondere fir die Spielraume zur
Anhebung der Hebesatze bei der Gewerbesteuer und der Grundsteuer B. Okonomische
Untersuchungen zum interkommunalen Wettbewerb zeigten, dass Abwanderungseffekte
nicht zu befurchten seien, solange im ndheren Umfeld entsprechend hohe Hebeséatze
Gultigkeit hatten. Die Satze lagen im Kreis Recklinghausen jedoch mit durchschnittlich 454 %
bei der Gewerbesteuer und 461 % bei der Grundsteuer B auf einem mittleren Niveau.
Dariiber hinaus liege die Vermutung nahe, dass bei den 6rtlichen Aufwands- und
Verbrauchssteuern sowie kommunalen Gebihren das vorhandene fiskalische Potential nicht
ausgeschopft sei. Ferner seien Einsparpotentiale nicht ausgenutzt worden.

3. Dem Landtag Nordrhein-Westfalen ist Gelegenheit zur AuRerung gegeben worden.
B.
l.

Die Verfassungsbeschwerde ist zulassig. Sie ist gemalf3 Art. 75 Nr. 4 der Landesverfassung
(LV NRW), 8 52 Abs. 1 des Verfassungsgerichtshofgesetzes (VerfGHG) statthaft und
fristgerecht erhoben worden (8 52 Abs. 2 VerfGHG).

Die Verfassungsbeschwerde ist nicht begrindet. Die angegriffenen Regelungen des
Gemeindefinanzierungsgesetzes 2008 verstol3en nicht gegen die Bestimmungen der
Landesverfassung uber die kommunale Selbstverwaltung.
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1. Das System der Gemeindefinanzierung ist in hohem MaRRe komplex. In diesem
Gesamtgeflige regelt das jeweilige Gemeindefinanzierungsgesetz nur einen Teilbereich der
kommunalen Finanzausstattung. Die wesentlichen Regelungen zur Finanzausstattung der
Gemeinden finden sich in Vorschriften des Bundesrechts. Ihr Rahmen ist in groBem Umfang
festgelegt durch Bestimmungen des Grundgesetzes.

Hiernach stehen den Gemeinden gemaf Art. 106 Abs. 5GGi.V.m. 8§81
Gemeindefinanzreformgesetz (GFRG) bundesweit 15 % der Lohnsteuer und der veranlagten
Einkommensteuer sowie 12 % der Kapitalertragsteuer zu. Grundlage ist die
Einkommensteuerleistung der Einwohner. Maf3gabe ist ein Schltssel, der durch
Verordnungen des Bundes und der Lander gebildet wird, 88 2 und 3 GFRG i. V. m. der
jeweiligen Verordnung uber die Ermittlung der Schliisselzahlen fir die Aufteilung des
Gemeindeanteils an der Einkommensteuer (EStGemAntV) und der jeweiligen
Landesverordnung uber die Aufteilung und Auszahlung des Gemeindeanteils an der
Einkommensteuer und die Abfiihrung der Gewerbesteuerumlage (EStGemAntV NRW).
Dieser Anteil der Gemeinden ist auf Bundesebene zu entnehmen, ehe der Rest je zur Halfte
nach Maf3gabe des Art. 106 Abs. 3 Satz 1 GG zwischen Bund und Landern aufgeteilt wird.
Die Lander haben hier lediglich eine Botenfunktion. Die Kommunen erhalten ferner
bundesweit 2,2 % der Umsatzsteuer. Grundlage ist gemal3 88 5 a ff. GFRG ein orts- und
wirtschaftsbezogener Schlissel der Lander. Nahere Regelungen finden sich in der
Verordnung des Bundes Uber die Festsetzung der Landerschlisselzahlen und die Ermittlung
der Schlisselzahlen fur die Aufteilung des Gemeindeanteils am Aufkommen der
Umsatzsteuer nach § 5 ¢ des Gemeindefinanzreformgesetzes (UStGemAntV). Die
Weiterverteilung im Land geschieht nach den Mal3staben von Schlisseln der Lander unter
Beachtung von 8 5 b GFRG. Als originare Steuerquelle stehen den Gemeinden die Gewerbe-
und die Grundsteuer zu, allerdings nach Abzug einer durch Art. 106 Abs. 6 Satz4 GG i. V. m.
8 6 GFRG vorgesehenen Gewerbesteuerumlage zu Gunsten von Bund und Landern.
Schliellich fordert Art. 106 Abs. 7 Satz 1 GG in Erganzung dieses Systems weitere
Finanzzuweisungen an die Kommunen in Form des obligatorischen kommunalen
Finanzausgleichs durch Beteiligung der Gemeinden am Landeranteil der
Gemeinschaftssteuern. Das sind gemalf3 Art. 106 Abs. 3 Satz 1 GG die Einkommensteuer,
die Korperschaftsteuer und die Umsatzsteuer.

Im Jahr 2006 lagen die Gesamteinnahmen der Kommunen in Nordrhein-Westfalen ohne
besondere Finanzierungsvorgange bei etwa 39,75 Mrd. Euro. Die wesentlichen
Einnahmepositionen gestalteten sich wie folgt:

Einnahmen der Kapitalrechnung 3,08 Mrd. EUR
Steuereinnahmen 16,69 Mrd. EUR

Gewerbesteuern (8,06 Mrd. EUR)

Grundsteuern (2,53 Mrd. EUR)

Gemeindeanteil an der Einkommensteuer (5,20 Mrd. EUR)

Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer (0,72 Mrd. EUR)
Gebuhren und Entgelte 5,54 Mrd. EUR

Erwerbseinnahmen 3,77 Mrd. EUR
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Bundesbeteiligung an SGB lI-Leistungen 1,46 Mrd. EUR
Laufende Zuweisungen des Landes 6,78 Mrd. EUR

davon Allgemeine Finanzzuweisungen nach GFG ? sogenannte Schlisselzuweisungen ?
(5,07 Mrd. EUR)

Danach belief sich der obligatorische kommunale Finanzausgleich auf etwa 12,8 % der
Gesamteinnahmen.

Die kommunale Finanzausstattung ist hiernach wesentlich durch eigene Einnahmen der
Gemeinden und bundesrechtlich vorgegebene Steuerertradge bestimmt. Der landesgesetzlich
geregelte kommunale Finanzausgleich dient entsprechend Art. 106 Abs. 7 GG erganzend
dem Ausgleich des nicht bereits in Ausfiihrung von Bundes- und sonstigem Landesrecht
gedeckten Finanzbedarfs von Gemeinden und Gemeindeverbé&nden. Der
Verfassungsgerichtshof hat nicht zu prtfen, ob bundesrechtliche oder sonstige nicht
streitgegenstandliche Finanzausgleichsnormen der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie
hinreichend Rechnung tragen. Er hat sich vielmehr auf die Priifung zu beschranken, ob
gerade die angegriffenen Bestimmungen des Gemeindefinanzierungsgesetzes 2008
innerhalb des vielschichtigen Systems kommunaler Finanzausstattung mit dem Recht der
Beschwerdefuhrer auf Selbstverwaltung aus Art. 78 Abs. 1, 79 Satz 2 LV NRW vereinbar
sind. Diese Prifung beschrankt sich damit notwendigerweise darauf, ob das Land im
Rahmen des Gemeindefinanzierungsgesetzes einen verfassungsrechtlich gebotenen
Gesamtbetrag zur Verfiigung gestellt hat und ob die Zuteilung dieses Gesamtbetrages an die
Gemeinden und Gemeindeverbande den Anforderungen der Landesverfassung gendgt.

2. Ungeachtet der Tatsache, dass der obligatorische kommunale Finanzausgleich nur einen
geringen Teil der Gesamteinnahmen der Kommunen ausmacht, umfasst das Recht der
Gemeinden und Gemeindeverbande auf Selbstverwaltung (Art. 78 LV NRW) auch einen
gegen das Land gerichteten Anspruch auf angemessene Finanzausstattung.
Eigenverantwortliches Handeln setzt ndmlich eine insgesamt entsprechende finanzielle
Leistungsfahigkeit der Selbstverwaltungskdrperschaften voraus. Die fir eine
eigenverantwortliche Aufgabenwahrnehmung durch die Kommunen erforderliche
Mindestausstattung muss gewahrleistet sein. Insbesondere muss der Gesetzgeber im Blick
behalten, dass die Kommunen ihre Pflichtaufgaben erfiillen kdnnen. Verletzt ist die
Finanzausstattungsgarantie im Ergebnis, wenn einer sinnvollen Betatigung der
Selbstverwaltung die finanzielle Grundlage entzogen und dadurch das
Selbstverwaltungsrecht ausgehoéhlt wird (st. Rspr., vgl. VerfGH NRW, OVGE 51, 272, 277 f.
m. w. N.). Dabei ist im Rahmen der Regelungen tber den kommunalen Finanzausgleich von
folgenden Grundsatzen auszugehen. So steht die Zubilligung eines solchen Ausgleichs unter
dem Vorbehalt der Leistungsfahigkeit des Landes (a); ferner ist der Landesgesetzgeber an
das interkommunale Gleichbehandlungsgebot gebunden (b) und muss unterschiedliche
Belastungen der Kommunen im Rahmen des VerhaltnismaRigkeitsgebots angemessen
bertcksichtigen (c). In diesem Rahmen steht ihm ein weiter Gestaltungsspielraum zu (d). Ein
Anspruch einzelner Gemeinden auf eine bestimmte ergdnzende Finanzausstattung besteht in
der Regel nicht (e).

a) Den Finanzausstattungsanspruch absichernd und konkretisierend gewahrt Art. 79 Satz 1
LV NRW den Gemeinden zur Erflllung ihrer Aufgaben das Recht auf Erschliel3ung eigener
Steuerquellen. Nach Art. 79 Satz 2 LV NRW ist das Land verpflichtet, diesem Anspruch bei
der Gesetzgebung Rechnung zu tragen und im Rahmen seiner finanziellen Leistungsfahigkeit
einen ubergemeindlichen Finanzausgleich zu gewahrleisten (vgl. Art. 106 Abs. 7 GG). Damit
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steht die Gewahrleistung einer aufgabengerechten Mindestausstattung der Kommunen durch
den kommunalen Finanzausgleich aber auch unter dem Vorbehalt der wirtschaftlichen
Leistungsfahigkeit des Landes. Daran hat sich durch die Einfihrung eines strikten
Konnexitatsprinzips durch Art. 78 Abs. 3 LV NRW nichts geandert. Wahrend
Ausgleichsregelungen im Zusammenhang mit der Ubertragung neuer oder der Veranderung
bestehender und Ubertragbarer Aufgaben nach Art. 78 Abs. 3 LV NRW finanzkraftunabh&ngig
zu gewéhren sind (vgl. VerfGH NRW, Urteil vom 23. Mérz 2010 ? VerfGH 19/08 ?,

NWVBI. 2010, 269, 272), erstreckt sich diese Verpflichtung ausdriicklich nicht auf den
bisherigen Aufgabenbestand (vgl. LT-Drs. 13/5515, S. 23). Wegen der Einbindung der
Gemeinden in das gesamtwirtschaftliche Gefuge der 6ffentlichen Haushalte kommt vielmehr
im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs der finanziellen Leistungsfahigkeit des
Landes weiterhin wesentliche Bedeutung zu. Die Finanzausstattung, die den Gemeinden zur
Gewaébhrleistung der Selbstverwaltung bereitzustellen ist, kann nicht losgelést von der
finanziellen Lage des Landes allein nach den Bedurfnissen der ortlichen Gemeinschaft
festgesetzt werden. Weil die Gemeinden Uber die ihnen zukommenden Zuweisungen mit dem
Land und auch mit dem Bund in einem allgemeinen Steuerverbund zusammengeschlossen
sind und auch das Land zur Erfullung seiner eigenen Aufgaben auf Mittel aus diesem
Verbund angewiesen ist, muss trotz des hohen Stellenwertes der Selbstverwaltungsgarantie
die Hohe der gemeindlichen Finanzausstattung auch unter angemessener Beriicksichtigung
des finanziellen Bedarfs und der Haushaltssituation des Landes bestimmt werden. Die
Angemessenheit der Finanzausstattung der Gemeinden hangt auRerdem von der
Aufgabenverteilung zwischen dem Staat, den Gemeinden und den Gemeindeverbanden ab,
nach der sich die Zuteilung der jeweiligen Mittel bestimmen muss (vgl. VerflGH NRW,

OVGE 47, 249, 252 m. w. N.). Da es neben dem Selbstverwaltungsrecht noch zahlreiche
andere, gleichwertige Guter zu schitzen und zu erhalten gibt (etwa die innere Sicherheit, das
Bildungswesen, die Justizgewahrung), kann sich der den Gemeinden verbleibende Spielraum
fur die freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben bei sehr knappen finanziellen Mdglichkeiten
des Landes auf ein Minimum reduzieren (vgl. VerfGH NRW, OVGE 47, 249, 256 f.).

Allerdings lasst sich der Landesverfassung nicht entnehmen, dass die Belange des Landes 64
von vornherein hoher gewichtet werden dirfen als die der kommunalen Ebene.
Entsprechendes gilt umgekehrt fur die Belange der kommunalen Ebene. Letzteres wirde zu
einer sachlich nicht gerechtfertigten Bevorzugung kommunaler Aufgaben gegeniuiber denen
des Landes fuhren. Nach dem eindeutigen Wortlaut des Art. 79 Satz 2 LV NRW ist nicht
einmal eine kommunale Mindestfinanzausstattung unabhéngig von der Finanzkraft des
Landes zu gewadhren. Dementsprechend ist eine absolute Untergrenze der kommunalen
Finanzausstattung, die selbst bei einer extremen finanziellen Notlage des Landes nicht
unterschritten werden drfte, verfassungsrechtlich nicht vorgesehen (vgl. hierzu auch Nds.
StGH, Urteil vom 3. Marz 2008 — StGH 2/05 —, NdsVBI. 2008, 152 = juris, Rn. 63 ff. m. w. N.,
67; Bay. VerfGH, Entscheidung vom 28. November 2007 — Vf. 15-VII-05 —, juris, Rn. 204 ff,;
Schoch/Wieland, Finanzierungsverantwortung flr gesetzgeberisch veranlasste kommunale
Aufgaben, 1995, S. 182 f.; a. A. Thur. VerfGH, Urteil vom 21. Juni 2005 ? VerfGH 28/03 ?,
NVwZ-RR 2005, 665, 668).

Abgesehen von diesen allgemeinen Vorgaben flr den Gesetzgeber legen Art. 78, 79 LV 65
NRW den Umfang der Mittel nicht fest, die den Gemeinden im Wege des Finanzausgleichs

zur freien Disposition gestellt werden mussen. Weder sind zahlenmaRig festgelegte Betrage

noch bestimmte Quoten vorgeschrieben (vgl. VerfGH NRW, OVGE 47, 249, 252 m. w. N.).
Hiergegen spricht schon, dass neben dem kommunalen Finanzausgleich auch andere und
ergiebigere Wege der Finanzausstattung bestehen und der kommunale Finanzausgleich nur
deren Erganzung dient (oben 1). Aus der Gleichwertigkeit der Belange von Land und



Kommunen kann deshalb von Verfassungs wegen auch nicht ohne Weiteres das Erfordernis
abgeleitet werden, Schliisselzuweisungen missten zumindest um die Hélfte der prozentualen
Steigerung der kommunalen Aufwendungen fir einen bestimmten Aufgabenbereich
ansteigen (so aber OVG Rh.-Pf., Vorlagebeschluss vom 15. Dezember 2010 ? 2 A 10738/09
?, juris, Rn. 47).

Die Landesverfassung regelt ebenso wenig, ob und ggf. in welchem Umfang das Land ? tber
den durch Art. 106 Abs. 7 GG bestimmten "obligatorischen Steuerverbund" hinaus ? im
Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs weitere eigene Einnahmen fur die Gemeinden
und Gemeindeverbande bereitstellen muss. Die Garantie der Selbstverwaltung verleiht den
Gemeinden auch keinen verfassungsrechtlichen Anspruch auf Beibehaltung einer einmal
erreichten Struktur oder eines einmal erreichten Standards des Finanzausgleichs. Vielmehr
steht es dem Gesetzgeber frei, verdnderte Rahmenbedingungen, neue Erkenntnisse und
gewandelte Praferenzen bei der jahrlichen Regelung des kommunalen Finanzausgleichs zu
bertucksichtigen (vgl. VerfGH NRW, OVGE 47, 249, 252).

b) Art. 78 LV NRW i. V. m. dem rechtsstaatlich determinierten Gleichheitssatz widerspricht
es, bei der Ausgestaltung des kommunalen Finanzausgleichs bestimmte Gemeinden oder
Gemeindeverbande sachwidrig zu benachteiligen oder zu bevorzugen. Dieses
interkommunale Gleichbehandlungsgebot verbietet willktrliche, sachlich nicht vertretbare
Differenzierungen. Es ist verletzt, wenn fir die getroffene Regelung jeder sachliche Grund
fehlt. Der Verfassungsgerichtshof hat nicht zu prifen, ob der Normgeber die bestmégliche
oder gerechteste Losung gewahlt hat.

Der Gesetzgeber darf durch den Finanzausgleich die von Gemeinde zu Gemeinde
bestehenden Finanzkraftunterschiede nicht ganzlich nivellieren. Ungleichheiten sollen nicht
eingeebnet, sondern nur gemildert werden. Das Sozialstaatsprinzip (vgl. Art. 20 Abs. 1, 28
Abs. 1 GG) und das Leitbild der "Einheitlichkeit der Lebensverhéltnisse” (vgl. Art. 106 Abs. 3
Satz 4 Nr. 2 GG) bzw. der "Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse" (vgl. Art. 72 Abs. 2
GG,; siehe auch Art. 91 a Abs. 1 und Art. 104 b Abs. 1 GG) fordern lediglich ein annahernd
gleiches Versorgungsniveau in den Gemeinden. Wesentliche Abweichungen im Stand der
Verwaltungsleistungen der einzelnen Gemeinden und krasse Niveauunterschiede in der
wirtschaftlichen und sozialen Betreuung ihrer Birger sind zu vermeiden. Eine durch den
Finanzausgleich bewirkte weitergehende Vereinheitlichung der Lebensverhéltnisse ware
unvereinbar mit der gemeindlichen Selbstverwaltung. Eine Nivellierung der
Gemeindefinanzen lie3e sich mit dem der kommunalen Selbstverwaltung innewohnenden
Grundsatz gemeindlicher Pluralitéat und Individualitéat nicht vereinbaren; sie wirde die
Eigenverantwortlichkeit der Selbstverwaltungsorgane aushdhlen (vgl. VerfGH NRW,

OVGE 47, 249, 253 m. w. N.).

¢) Regelungen, die die Finanzausstattung mindern oder beeintrachtigen, missen ferner dem
im Rechtsstaatsprinzip verankerten Grundsatz der Verhaltnismafigkeit gentgen.
Belastungen oder Beeintrachtigungen der gemeindlichen Finanzausstattung sind abzuwagen
mit den dafir maRgebenden, dem 6ffentlichen Wohl verpflichteten, sachlichen Grinden.
Unterschiedliche Finanzausgleichsbelange kommunaler Aufgabentrager sind zum
angemessenen Ausgleich zu bringen (vgl. VerfGH NRW, OVGE 47, 249, 254 m. w. N.)

d) Dem Gesetzgeber ist ein weiter Gestaltungsspielraum eingerdumt, in welcher Art und in
welchem Umfang er den gemeindlichen Finanzausstattungsanspruch erftllt und nach
welchem System er ergéanzend zu sonstigen kommunalen Einnahmen im Wege des
Finanzausgleichs Finanzmittel auf die Gemeinden verteilt. Im Rahmen seiner
Gestaltungsfreiheit obliegt es ihm, den Finanzbedarf von Land, Gemeinden und
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Gemeindeverbanden zu gewichten, Unterschiede hinsichtlich des Finanzbedarfs und
hinsichtlich der vorhandenen Finanzausstattung auszumachen und festzulegen, wie die
Differenzlagen auszugleichen sind. Die Einschatzungen des Gesetzgebers sind vom
Verfassungsgerichtshof im Rahmen der verfassungsrechtlichen Vorgaben nur daraufhin zu
uberprifen, ob sie unter dem Gesichtspunkt der Sachgerechtigkeit vertretbar sind. Zudem
durfen die vom Gesetzgeber gewahlten Mal3stdbe, nach denen der Finanzausgleich erfolgen
soll, nicht im Widerspruch zueinander stehen und nicht ohne einleuchtenden Grund verlassen
werden (vgl. VerfGH NRW, OVGE 47, 249, 253 f. m. w. N.).

Der Gesetzgeber ist nicht gehalten, die Grunde fir die Festlegung konkreter Betrage oder
Verteilungskriterien im einzelnen darzulegen. Der Verfassungsgerichtshof tberprift daher
auch das Gemeindefinanzierungsgesetz nur als Ergebnis eines Gesetzgebungsprozesses
und nicht, auf welchem Weg der Gesetzgeber zu diesem Ergebnis gelangt ist. Soweit der
Gesetzgeber auf Einschéatzungen angewiesen ist, ist ein Gesetz nicht schon deshalb
verfassungswidrig, weil es auf einem Irrtum des Gesetzgebers tUber den erwarteten
Geschehensablauf beruht. Der Verfassungsgerichtshof kann Einschatzungen des
Gesetzgebers uber die sachliche Eignung und die Auswirkungen einer gesetzlichen
Regelung nur dann beanstanden, wenn sie im Ansatz oder in der Methode offensichtlich
fehlerhaft oder eindeutig widerlegbar sind. Der Gesetzgeber muss allerdings die Grundlagen
seiner Einschatzungen und Prognosen regelmallig Uberprifen und sich bei Bedarf des
Sachverstandes Dritter bedienen. Soweit die tatsachlichen Auswirkungen der
Finanzausgleichsregelungen kaum oder nur mit groRen Unsicherheiten voraussehbar sind, ist
der Gesetzgeber verpflichtet, die weitere Entwicklung zu beobachten und mit geeigneten
MalRnahmen zu reagieren, wenn sich aufgrund neuer Erkenntnisse erweist, dass eine
Korrektur notwendig ist. Bei Finanzausgleichs- oder Haushaltsregelungen ist wegen der
Komplexitat der zu beriicksichtigenden Faktoren sowie der vielfaltigen Interdependenzen der
Prognosezeitraum begrenzt und die gesetzliche Regelung deshalb von vornherein auf einen
festgelegten Zeitraum beschréankt. Es genugt daher nicht, wenn der Gesetzgeber einmal
festgesetzte Werte, GréRenordnungen oder Prozentzahlen lediglich in den folgenden
Gemeindefinanzierungsgesetzen fortschreibt, ohne sich erneut ihrer sachlichen Eignung zu
vergewissern (vgl. VerfGH NRW, OVGE 47, 249, 254).

Insbesondere ist das Volumen der Zuweisungen an die Kommunen aufgrund einer
umfassenden Bewertung der gesetzlich ermdglichten eigenen Einnahmen und der
aufgabenbedingten Ausgaben im Rahmen der finanziellen Leistungsfahigkeit des Landes
festzulegen. Wegen der Komplexitét dieser Einschatzung und des Fehlens allgemeingultiger
Mal3stabe ist es ausgeschlossen, die Hohe der einer Vielzahl von Gemeinden zur Verfigung
zu stellenden Schliisselzuweisungen nach objektiven Gesichtspunkten nachrechenbar exakt
zu ermitteln. Die normative Bewertung obliegt in den dargelegten Grenzen dem Gesetzgeber
(vgl. VerfGH NRW, OVGE 47, 249, 255 m. w. N.).

Ferner verlangt die kommunale Selbstverwaltungsgarantie, dass sich der Gesetzgeber mit
erkennbaren Verdanderungen kommunaler Finanzbedarfe auseinandersetzt und
erforderlichenfalls im Rahmen der finanziellen Mdglichkeiten des Landes die
Finanzausstattung von Gemeinden und Gemeindeverbanden mit dem veranderten Bedarf in
Einklang bringt. Hierzu besteht vor allem dann Anlass, wenn die bundes- oder landesrechtlich
veranlasste Aufgabenlast der Kommunen im Laufe der Zeit zunimmt und gerade hierdurch
eine kommunale Uberforderung einzutreten droht. So kann etwa eine verhaltnismaRig hohe
und weiter zunehmende Anzahl finanziell notleidender Kommunen ein Indiz fur einen
erhohten kommunalen Finanzbedarf sein, dem der Gesetzgeber besonders sorgfaltig
nachzugehen hat. Erkennbaren Fehlentwicklungen, die auf einer nicht mehr angemessenen
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kommunalen Finanzausstattung beruhen, muss der Gesetzgeber unter Nutzung finanzieller
Freirdume des Landes und hinreichender Berucksichtigung des kommunalen
Selbstverwaltungsrechts Rechnung tragen (vgl. zum Gebot der Verteilungssymmetrie
zwischen Land und Kommunen etwa Thur. VerfGH, Urteil vom 21. Juni 2005 ? VerfGH 28/03
?, NVWZ-RR 2005, 665, 667 ff., wo allerdings weitergehend von einer absoluten Untergrenze
der kommunalen Finanzausstattung ausgegangen wird).

e) Wird den Gemeinden nach diesen Mal3stdben insgesamt ein ausreichendes
Finanzausgleichsvolumen zur Verfiigung gestellt und werden diese Finanzmittel in
verfassungsrechtlich nicht zu beanstandender Weise auf die Gemeinden verteilt, kommt eine
Verletzung der Finanzausstattungspflicht des Landes gegenuber einer einzelnen Gemeinde
grundsatzlich nicht in Betracht. Die Verteilungsmal3stdbe kdnnen nicht an der einzelnen
Gemeinde, sondern nur generalisierend und pauschalierend an der Gesamtheit der
Gemeinden ? unter Berucksichtigung der unterschiedlichen Vorbedingungen der einzelnen
Gemeinden ? ausgerichtet sein (vgl. VerfGH NRW, Urteil vom 1. Dezember 1998 ? VerfGH
5/97 ?, NWVBI. 1999, 136, 137; Nds. StGH, Urteil vom 4. Juni 2010 ? StGH 1/08 ?, S. 17

d. UA)).

Ein Anspruch einer einzelnen Gemeinde auf erganzende Finanzausstattung aufgrund ihrer
besonderen Situation kann allenfalls dann gegeben sein, wenn die Abweichungen im Stand
der Verwaltungsleistungen sowie mogliche Niveauunterschiede in der wirtschaftlichen und
sozialen Betreuung der Burger derart krass sind, dass das Selbstverwaltungsrecht einen
weiteren finanziellen Ausgleich verfassungsrechtlich gebietet (vgl. VerfGH NRW, Urteil vom
1. Dezember 1998 ? VerfGH 5/97 ?, NWVBI. 1999, 136, 137 f.; Nds. StGH, Urteil vom 4. Juni
2010 ? StGH 1/08 ?, S. 28 d. UA.). Verfassungsrecht verlangt die Annahme eines solchen
Anspruchs jedoch nicht schon dann, wenn augenblicksbezogen finanzielle Notstadnde zu
beheben, aktuelle Projekte zu finanzieren oder finanzielle Schwéachen auszugleichen sind, die
eine unmittelbare und vorhersehbare Folge von politischen Entscheidungen bilden.
Eigenstandigkeit und politische Autonomie bringen es mit sich, dass die Kommunen
grundsatzlich fur die haushaltspolitischen Folgen autonomer Entscheidungen selbst
einzustehen haben. Daher gebietet die Verfassung nicht ohne Weiteres individuelle
Sonderzuweisungen zur Sanierung Not leidender kommunaler Haushalte (vgl. zur
vergleichbaren Problematik von moglichen Ansprichen der Lander auf Gewahrung von
Bundeserganzungszuweisungen BVerfG, Urteil vom 19. Oktober 2006 ? 2 BvF 3/03 ?, NVwZ
2007, 67, 69 f.).

Finanzausgleichssysteme, wie sie in Nordrhein-Westfalen etabliert sind, stellen mit Ruicksicht
auf die finanziellen Belange des Landes bewusst nicht auf konkrete Ausgaben, sondern auf
typisierte Bedarfsindikatoren ab (vgl. ifo-Gutachten vom 9. Juni 2008, LT-Vorlage 14/1861,

S. 44 ff.; ifo-Kommission, Abschlussbericht vom 25. Juni 2010, LT-Vorlage 15/21, S. 12 f.). Im
Rahmen solcher Systeme wird die jeweilige Haushaltslage einer Kommune zur Bemessung
ihres Finanzbedarfs grundsatzlich als nicht sachgerecht bewertet (ifo-Gutachten, LT-Vorlage,
14/1861, S. 13). Dabei sind Sonderlasten in der Regel nicht zu bertcksichtigen, weil dadurch
die abstrahierende Konzeption des Finanzausgleichs in Frage gestellt wirde. Danach bedarf
es der Gewahrung von Sonderbedarfszuweisungen lediglich zur Uberwindung
aulRergewohnlicher Belastungs- und Bedarfssituationen. Fuhren solche in Sonderféllen zu
Haushaltsnotlagen, kann die vortibergehende Gewé&hrung ergdnzender Sonderzuweisungen
finanzwissenschatftlich sinnvoll sein (vgl. ifo-Gutachten, LT-Vorlage 14/1861, S. 122 und 124).
Verfassungsrechtlich geboten sind sie im Rahmen des Finanzausgleichs allenfalls dann,
wenn bestimmte Sonderbedarfe anzuerkennen sind, die nicht in &hnlicher Hohe andernorts
gegeben sind, sondern nur einzelne Kommunen betreffen und nicht schon durch die
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Ausgestaltung des Finanzausgleichs durch abstrakte Bedarfsindikatoren abgedeckt sind (vgl.
sinngemal BVerfG, Urteil vom 19. Oktober 2006 ? 2 BvF 3/03 ?, NVwZ 2007, 67, 70 zum
Landerfinanzausgleich).

3. Ausgehend von diesen Mal3stéaben sind die Beschwerdeflihrer durch die angegriffenen
Regelungen des Gemeindefinanzierungsgesetzes 2008 nicht in ihrem Selbstverwaltungsrecht
verletzt. Die hierdurch gewahrte Finanzausgleichsmasse ist in ihrer Gesamtheit nicht
offensichtlich unangemessen (a); ein Verstol3 gegen das interkommunale
Gleichbehandlungsgebot liegt nicht vor (b). Im Rahmen dieses Verfahrens kann offen

bleiben, ob den Beschwerdefiihrern im Wege des kommunalen Finanzausgleichs auf Grund
ihrer jeweiligen Finanzlage ein verfassungsrechtlich begriindbarer Anspruch auf erganzende
Finanzausstattung zusteht (c).

a) Der Gesetzgeber hat sich mit der Festlegung der den Kommunen zu gewéhrenden
Finanzausgleichsmasse im Rahmen seines Einschatzungsspielraums gehalten. Er hat diese
im Wege einer umfassenden Bewertung der gesetzlich ermoglichten eigenen Einnahmen und
der aufgabenbedingten Ausgaben im Rahmen der finanziellen Leistungsfahigkeit festgelegt.
Hierzu hat er die Parameter Finanzierungssaldo, Schuldenstand und Zinsausgaben von Land
und Kommunen vergleichend herangezogen und darauf hingewiesen, weder die Kritiker noch
die Finanzstatistik boten alternative Kriterien zur verlasslicheren Beurteilung der
Finanzsituation an. Auf dieser Grundlage hat er jeweils einen deutlich ungunstigeren Verlauf
der Haushaltswirtschaft des Landes gegentber der der Kommunen festgestellt. Gleichwohl
ergab sich auf Grund héherer Steuereinnahmen eine Erhéhung der kommunalen Einnahmen
aus dem Finanzausgleich im Jahr 2008 gegentuiber dem Vorjahr um 650 Mio. Euro auf 7,37
Mrd. Euro. Der Anteil der Finanzausgleichsmasse am Landeshaushalt stieg damit von 13,4
auf 14,5 % (vgl. Gesetzentwurf der Landesregierung, LT-Drs. 14/4602, S. 49 ff.). Auch mit
Blick auf die Finanzkraftentwicklung von Land und Kommunen hat der Gesetzgeber keine
offensichtliche Veranderung der Ausgangssituation festgestellt und vor diesem Hintergrund
an einem Verbundsatz in Hohe von 23 % festgehalten (LT-Drs. 14/4602, S. 55).

Diese Bewertung der Finanzlage von Land und Kommunen lasst nicht erkennen, dass der
Gesetzgeber den im Wege des kommunalen Finanzausgleichs zu deckenden Bedarf der
Kommunen im Jahr 2008 zu deren Lasten fehlerhaft bestimmt hat. lhre Vertretbarkeit wird im
Ergebnis insbesondere nicht schon durch die prekére Haushaltssituation in einer Vielzahl von
Kommunen des Landes in Frage gestellt. Zwar hat der Gesetzgeber zu erwéagen, ob und
inwieweit eine dauerhaft schwierige kommunale Haushaltslage Folge einer in der
Vergangenheit unzureichenden Finanzausstattung ist und deshalb Anderungen beim
kommunalen Finanzausgleich angezeigt sind. Es ist jedoch nicht ersichtlich, dass es
seinerzeit offensichtliche Hinweise auf eine insgesamt unzureichende Finanzausstattung der
Kommunen gegeben hat, die im Gesetzgebungsverfahren in verfassungsrechtlich nicht mehr
tragfahiger Weise unbericksichtigt geblieben sind. Die umfangreiche Darstellung der
Finanzsituation von Land und Kommunen in der Begriindung zum
Gemeindefinanzierungsgesetz 2008 lasst erkennen, dass seinerzeit eine Erholung der
Kommunalfinanzen festzustellen war. Ende des Jahres 2006 befanden sich 197 der 427
Stadte, Gemeinden und Kreise in der Haushaltssicherung, 115 Gemeinden fiihrten ihren
Haushalt nach den Vorschriften der vorlaufigen Haushaltswirtschaft. Bis Anfang Mai 2007
verringerten sich diese Zahlen leicht auf 190 Haushaltssicherungskommunen und 113
Gemeinden in vorlaufiger Haushaltswirtschaft (vgl. Kommunalfinanzbericht Mai 2007, LT-
Vorlage 14/1130, S. 11). Schon im Haushaltsjahr 2006 hatte sich die kommunale Finanzlage
deutlich verbessert. Das kommunale Finanzierungsdefizit hatte sich von 1.613 Mio. Euro im
Vorjahr auf rund 809 Mio. Euro halbiert und es zeichnete sich bereits im Mai 2006 fur 2007
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erstmals seit 2000 wieder ein positiver kommunaler Finanzierungssaldo ab. Die Ausgaben
waren 2006 seit Jahren erstmals leicht zurlickgegangen, wéahrend bei den Einnahmen
ebenso wie in den beiden Vorjahren ein deutlicher Anstieg zu verzeichnen war. Die hohen
Fehlbetrage der Verwaltungshaushalte des Jahres 2006 gingen zu 90 % auf Fehlbetrage aus
den Vorjahren zurtick. Der jahresbezogene Fehlbetrag lag mit 626 Mio. Euro deutlich unter
dem der Vorjahre (vgl. Kommunalfinanzbericht Mai 2007, LT-Vorlage 14/1130, S. 13, 30,

44 ff.). Ausgaben fUr soziale Leistungen hatten sich im Jahr 2006 nach einem erheblichen
Anstieg im Vorjahr nur noch unwesentlich weiter erhoht (vgl. Kommunalfinanzbericht Mai
2007, LT-Vorlage 14/1130, S. 35 ff.). Trotz anhaltend hoher Sozialabgaben zeichneten sich
danach eine Verbesserung der kommunalen Haushaltslage und eine deutliche Verringerung
des Finanzierungssaldos ab.

Gegenuber der trotz Verbesserungen weiterhin sehr schwierigen kommunalen
Haushaltssituation stellte sich die Haushaltslage des Landes noch wesentlich unguinstiger
dar, weshalb eine nicht aufgabengerechte Verteilung der verfiigbaren begrenzten
Finanzmittel zwischen Land und Kommunen nicht festgestellt werden kann. Zwar hatte sich

der negative Finanzierungssaldo des Landes 2006 gegeniiber dem Vorjahr ebenfalls halbiert.

Er war jedoch mit rund 3,4 Mrd. Euro immer noch viermal so hoch wie das Gesamtergebnis
der kommunalen Kassen. Auch beim Vergleich des Schuldenstandes und der Zinsausgaben
war die Situation des Landes sowohl der H6he als auch der Tendenz nach erheblich
angespannter als die der Kommunen (vgl. Gesetzentwurf der Landesregierung, LT-

Drs. 14/4602 S. 49 ff.). Die jeweils verfiigbaren Finanzmittel deckten den Landesbedarf noch
weniger als den kommunalen Bedarf. Deshalb wére jede Erh6hung der kommunalen
Finanzausgleichsmasse mit noch weiteren Einschrankungen fur Landesaufgaben verbunden
gewesen. Eine solche Erhéhung war auch verfassungsrechtlich nicht geboten, weil das
Ausgleichsvolumen nach Art. 79 Satz 2 LV NRW nur im Rahmen der finanziellen
Leistungsfahigkeit des Landes gewahrt werden muss. Damit scheidet auch eine
verfassungsrechtliche Verpflichtung des Landes zur Aufnahme von Schulden im Interesse
einer umfangreicheren kommunalen Finanzausstattung aus. Einer entsprechenden
Verpflichtung stehen im Ubrigen bereits die Grenzen zusatzlicher Kreditaufnahme nach

Art. 83 Satz 2 LV NRW entgegen (vgl. VerfGH NRW, Urteil vom 15. Marz 2011 ? VerfGH
20/10 ?). Daruber hinaus wirde durch eine zuséatzliche Verschuldung des Landes langfristig
der finanzielle Spielraum fur die Gewahrung eines kommunalen Finanzausgleichs noch
weiter schwinden.

Die von den Beschwerdefiihrern eingeforderte finanzielle Mindestausstattung der Kommunen
zur Erfullung ihrer Pflichtaufgaben sieht die Landesverfassung nach den oben unter 2.
angefuhrten Vorgaben nicht vor. Ebenso wenig greift der Einwand der Beschwerdefuhrer
durch, die kommunale Finanzausgleichsmasse durfe nur dann mit Blick auf die
Leistungsunfahigkeit des Landes begrenzt werden, wenn dieses zuvor seine eigenen
Ausgaben auf eventuelle Einsparpotentiale untersucht und diese realisiert habe. Ein
derartiger verfassungsrechtlicher Vorrang lasst sich Art. 79 Satz 2 LV NRW nicht entnehmen.
Vielmehr besagt der Vorbehalt der finanziellen Leistungsfahigkeit des Landes lediglich, dass
der kommunale Finanzausgleich aus den Mitteln eines nach den Vorgaben der Art. 81 ff. LV
NRW und unter Beachtung der sonstigen verfassungsrechtlichen Belange aufgestellten
Haushalts aufgebracht werden muss.

Dass der Gesetzgeber den kommunalen Finanzbedarf nicht konkret unter Erfassung der fur
Pflichtaufgaben aufzubringenden Mittel bestimmt hat, wie die Beschwerdefiihrer es fir
erforderlich halten, ist ausgehend von den im Gesetzgebungsverfahren vorliegenden
Erkenntnissen verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden. Selbst nach Abschluss
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umfangreicher Erhebungen Uber eine mdgliche Weiterentwicklung des kommunalen
Finanzausgleichs auf der Grundlage von Empfehlungen des ifo-Instituts haben sich mégliche
Alternativen zu einer Uberpriufung der Einnahmeverteilung anhand einer vergleichenden
Betrachtung von Finanzierungssalden, Schuldenstanden und Zinsbelastungen nicht
offensichtlich als finanzwissenschatftlich Giberlegen erwiesen. Demgegenuber sieht das ifo-
Institut bei einer ausgaben- oder aufgabenorientierten Bestimmung der
Finanzausgleichsmasse u. a. erhebliche Probleme bei der Ermittlung des Bedarfs und der
notwendigen Aufgaben einschliel3lich des zu erbringenden Leistungsniveaus. Zugleich wird
eine Abkopplung der Entwicklung von den Landeseinnahmen beflrchtet (vgl. ifo-Kommission,
Abschlussbericht, LT-Vorlage 15/21, S. 11 ff.; ifo-Gutachten, LT-Vorlage 14/1861, S. 44 ff.
und 50 f.). In der Finanzwissenschaft haben sich bislang keine geeigneten Indikatoren zur
konkreten Ermittlung eines angemessenen Aufwands fur die kommunale Aufgabenerfillung
allgemein durchgesetzt. Eine quantifizierende Berechnung ist daher erheblich erschwert, so
dass die Hohe einer angemessenen Finanzausstattung letztlich im Rahmen einer politischen
Entscheidung bestimmt werden muss. Gleichwohl bleibt der Gesetzgeber gehalten, sich um
eine maoglichst realitatsnahe Ermittlung des Aufwands zur Erfiillung kommunaler Aufgaben,
namentlich der Pflichtaufgaben, zu bemihen; insbesondere muss er auf erkennbare
Belastungsverschiebungen im Bereich kommunaler Pflichtaufgaben reagieren (vgl. VerfGH
NRW, OVGE 47, 249, 254; Thir. VerfGH, Urteil vom 21. Juni 2005 ? VerfGH 28/03 ?, NVwZ-
RR 2005, 665, 668 f.). Konkret hatte der Gesetzgeber des GFG 2008 dem von den
Beschwerdefiihrern geltend gemachten signifikanten Anstieg kommunaler Ausgaben fir
Sozialleistungen bei der Bestimmung der Finanzausgleichsmasse angemessen Rechnung zu
tragen. Allerdings lagen ihm noch keine Berechnungen vor, welche Anderungen der
Finanzausgleichssystematik im Einzelnen sachlich geboten waren. Trotz der erhéhten
Sozialausgaben war im Ubrigen eine deutliche Verschiebung der Finanzlage zwischen Land
und Kommunen insgesamt nicht erkennbar. Angesichts dessen lag die Entscheidung des
Gesetzgebers, die Finanzausgleichsmasse nicht weiter zu erhéhen, im Rahmen seines
verfassungsrechtlich eingeraumten Gestaltungsspielraums.

Eine Erh6hung der Finanzausgleichsmasse drangte sich anhand der in der
Gesetzesbegrindung und im seinerzeit aktuellen Kommunalfinanzbericht von Mai 2007 (LT-
Vorlage 14/1130) angefuhrten Daten nicht auf. Entsprechendes gilt fur die Hohe des
Verbundsatzes von 23 % (LT-Drs. 14/4602, S. 54 f.) und das seit 1999 als Beitrag der
Kommunen zur Konsolidierung des Landeshaushalts festgesetzte Befrachtungsvolumen des
Steuerverbunds in H6he von 166,2 Mio. Euro (LT-Drs. 14/4602, S. 58). Selbst nach
rickblickender Bewertung durch das ifo-Institut kann eine durchgreifende Fehlentwicklung zu
Ungunsten der kommunalen Ebene nicht konstatiert werden (vgl. ifo-Gutachten, LT-Vorlage
14/1861, S. 2). Auch nach dem mit der Beschwerdeerwiderung vorgelegten
finanzwissenschaftlichen Gutachten der Fachhochschule Kérnten ist bei erheblich
gestiegenen kommunalen Ausgaben und Einnahmen der Kommunalisierungsgrad insgesamt
nur marginal angestiegen (Do6ring/Otter, Angemessene Finanzausstattung der Kommunen,
August 2010, S. 43 ff., 54). Bei dieser Sachlage bestand fur den Gesetzgeber kein
Handlungsbedarf. Er misste jedoch handeln, sobald sich deutliche Verschiebungen der
Aufgabenlast zu Ungunsten der Kommunen ergeben sollten, die von kommunaler Seite nicht
beeinflussbar sind und nur unzureichend durch Einnahmeerh6hungen ausgeglichen werden.
Dem misste der Gesetzgeber fur die Zukunft Rechnung tragen. Hierbei stiinde ihm allerdings
ein Spielraum zu, wie unter geanderten Verhaltnissen eine angemessene kommunale
Finanzausstattung zu gewahrleisten ist. Dies muss nach den oben genannten Mafl3stédben
nicht notwendig durch eine Anhebung der Finanzausgleichsmasse geschehen. Denkbar ist
im Sinne des Vorbringens der Beschwerdefuhrer auch eine Verringerung der Aufgabenlast
oder die Berticksichtigung anderer Méglichkeiten zur Kostendeckung (vgl. dazu etwa
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Junkernheinricht/Lenk u. a., Haushaltsausgleich und Schuldenabbau ? Konzept zur
Ruckgewinnung kommunaler Finanzautonomie im Land Nordrhein-Westfalen, 2011,
http://www.mik.nrw.de/bue/doks/ 110308gutachten.pdf, S. 203 f.).

Soweit die Beschwerdefuhrer die Finanzausgleichsmasse mit Blick auf ihre individuellen 84
Verhaltnisse fur unzureichend halten, greift dieser Einwand schon deshalb nicht durch, weil

sich die gesetzgeberische Entscheidung tber die Gesamthdhe des

Finanzausgleichsvolumens am Finanzbedarf der Gesamtheit der Kommunen zu orientieren

hat. Ein verlasslicher Riuickschluss von der Finanzausstattung einzelner Kommunen auf die
Auskommlichkeit des Gesamtvolumens ist schon mit Blick auf die sehr unterschiedliche
Finanzsituation nordrhein-westfalischer Kommunen nicht mdglich (vgl. dazu

Junkernheinricht/Lenk u. a., a. a. O., S. 23 1.).

b) Die im Gemeindefinanzierungsgesetz 2008 zur Verfugung gestellten Finanzmittel sind 85
ohne Verstol3 gegen das interkommunale Gleichbehandlungsgebot auf die einzelnen
Kommunen verteilt worden. Ein Verfassungsverstol3 ergibt sich nicht aus dem Vorbringen der
Beschwerdefuhrer, der Soziallastenansatz trage mit einem Umverteilungsvolumen von nur
etwa 217 Mio. Euro erheblichen Bedarfssteigerungen nicht hinreichend Rechnung und sei
angesichts des kommunalen Zuschussbedarfs im Sozialbereich in Hohe von gut 12 Mrd.
Euro vollig ungeeignet, die Belastungsunterschiede annahernd auszugleichen. Bei dieser
Betrachtungsweise bleibt der Umstand unbertcksichtigt, dass der kommunale
Finanzausgleich lediglich in einem vergleichsweise geringen Umfang erganzend zu den
sonstigen kommunalen Einnahmen hinzutritt und die Verfassung vor diesem Hintergrund
auch zur Finanzierung kommunaler Pflichtaufgaben — aul3er in den Féllen des Art. 78 Abs. 3
LV NRW - keine vollstdndige Kompensation durch das Land verlangt. Vielmehr haben
insbesondere die Gemeinden zur Erfullung ihrer Aufgaben auch auf die ihnen gemalf3 Art. 79
Satz 1 LV NRW zur Verfigung stehenden eigenen Steuerguellen zurtickzugreifen.

Der Soziallastenansatz gemaf 8 8 Abs. 5 GFG 2008 fuhrt nicht schon deshalb zu einer 86
sachwidrigen Benachteiligung der Beschwerdefuhrer, weil ihm die (gewichtete) Zahl der
Bedarfsgemeinschaften zugrunde liegt und beispielsweise die erh6hten Ausgaben fur
Unterkunft und Heizung nicht gesondert erfasst werden. Die Zahl der Bedarfsgemeinschaften
hat der Gesetzgeber als Indikator fur die gesamten kommunalen Soziallasten herangezogen,
nachdem die bisher verwendeten Daten tber die Dauer der Arbeitslosigkeit seit dem

1. Januar 2005 nicht mehr in belastbarer Weise verfligbar waren. Dabei wurde die
Gesamtzahl der Bedarfsgemeinschaften dem Anteil des bisher aus der Dauerarbeitslosigkeit
ermittelten Soziallastenansatzes am Gesamtansatz angepasst. Zur Frage der Geeignetheit
dieses neuen Indikators waren gutachtliche Uberprifungen eingeleitet worden, deren
Ergebnisse zur Zeit des Gesetzgebungsverfahrens noch nicht vorlagen (vgl. Gesetzentwurf,
LT-Drs. 14/4602, S. 55 f.). Bei dieser Ausgangslage ist es verfassungsrechtlich nicht zu
beanstanden, dass der Gesetzgeber voribergehend den Indikator der
Bedarfsgemeinschaften gewéhlt hat, solange es an gesicherten Erkenntnissen tber eine
sachgerechtere Ausgestaltung des Soziallastenansatzes fehlte.

Mittlerweile liegt das Ergebnis der finanzwissenschaftlichen Untersuchung vor. Danach wird 87
empfohlen, die Zahl der Bedarfsgemeinschaften als Indikator fir den Soziallastenansatz
heranzuziehen, diese mit dem Faktor 4,2 zu gewichten und die Gewichtung in spatestens drei

bis finf Jahren zu Uberprufen. Der rechnerisch ermittelte Gewichtungsfaktor 10 wird aus
gutachtlicher Sicht als unplausibel hoch angesehen (ifo-Gutachten, LT-Vorlage 14/1861,

S. 110 ff., 115). Eine Uberprifung durch IT.NRW im Rahmen der Analysen der Kommission

zur Beratung der Empfehlungen des ifo-Gutachtens anhand aktueller Daten ergibt fur das



Jahr 2008 sogar einen noch hoheren Gewichtungsfaktor von 12,4. Danach besteht nach
Auffassung der Kommission ein erheblicher Anpassungsbedarf. Eine Berticksichtigung
dieses Gewichtungsfaktors hatte nach Modellrechnungen der ifo-Kommission fur das Jahr
2009 zu einem Anstieg des Umverteilungsvolumens auf rund 212,5 Mio. Euro zu Gunsten der
kreisfreien Stadte gefuhrt (vgl. ifo-Kommission, Abschlussbericht, LT-Vorlage 15/21, S. 36 ff.
sowie Anlage 5.2.7, Modell 3.2.). Dass sich die Prognose des Gesetzgebers tber den
erwarteten Geschehensverlauf in Bezug auf die Gewichtung des herangezogenen Indikators
der Bedarfsgemeinschaften, die bei Erlass des Gemeindefinanzierungsgesetzes 2008 auf
unsicherer Datenbasis erfolgt ist, nicht bestatigt hat, fuhrt allerdings nicht zur
Verfassungswidrigkeit des Gesetzes. Vor dem Hintergrund der seinerzeit verfligbaren
Erkenntnisse und Unsicherheiten, war die Einschatzung des Gesetzgebers
verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden. Allerdings hat der Gesetzgeber den im
Abschlussbericht der ifo-Kommission vom 25. Juni 2010 dargestellten neuen Erkenntnissen
Uber die pauschalisierte Beriicksichtigung von erheblich angestiegenen Soziallasten fur die
Zukunft Rechnung zu tragen. Der Verfassungsgerichtshof hat keinen Anlass zu der
Annahme, dass die Ergebnisse der gutachtlichen Uberpriifung nicht aufgegriffen werden.

Es ist schliellich nicht systemwidrig, dass der Soziallastenansatz nicht nur den Finanzbedarf 88
kreisfreier Stadte, sondern auch den Finanzbedarf kreisangehoériger Gemeinden (mit-
)bestimmt, obwohl die Kosten flir die Sozialleistungen im kreisangehérigen Raum zu einem
grol3en Teil nicht von den Gemeinden, sondern von den Kreisen zu tragen sind. Da sich die
Sozialausgaben eines Kreises Uber die Kreisumlage auf die einzelnen kreisangehdrigen
Gemeinden finanziell auswirken, sind die Gemeinden mittelbar von diesen Ausgaben des
Kreises betroffen. Es ist daher vertretbar, bei den Verteilungsregelungen tber die
Schlisselzuweisungen diese mittelbaren Auswirkungen bei den kreisangehdrigen
Gemeinden zu bertcksichtigen. Ein einheitlicher Soziallastenansatz fir alle Gemeinden passt
sich auch in das Gesamtsystem ein, weil die Soziallasten im kreisangehdrigen Raum in
unmittelbare Beziehung gesetzt werden zu den Soziallasten im kreisfreien Raum; auf diese
Weise ist eine lastengerechte Verteilung zwischen kreisangehdrigem und kreisfreiem Raum
gewahrleistet (vgl. VerfGH NRW, OVGE 47, 249, 265 1.).

Soweit die Beschwerdefuhrer sich hieraus ergebende Minder- bzw. Mehrbelastungen 89
einzelner kreisangehdriger Gemeinden bei der Festsetzung der Kreisumlage geltend
machen, ist diese ? sich unabhangig von konkreten Schlisselzuweisungen stellende ? Frage
in dem von den Beschwerdefuhrern nicht angegriffenen § 56 Kreisordnung NRW geregelt
(vgl. VerfGH NRW, OVGE 47, 249, 265). Selbst wenn man die faktisch Uber die Kreisumlage
erfolgende Beteiligung der kreisangehdrigen Gemeinden an den hohen Soziallasten der
Kreise mit in den Blick nimmt, ist diese Beteiligung im Rahmen der pauschalierenden
Verteilung der Finanzausgleichsmasse auf verschiedene Aufgabentrager
verfassungsrechtlich derzeit nicht zu beanstanden. Das gilt auch mit Blick auf die von den
Beschwerdefiihrern benannten Neutralisierungseffekte, die sich im Zusammenspiel zwischen
Gemeinde- und Kreisfinanzausgleich fur finanzschwache Kreise ergeben, deren angehdrige
Gemeinden hohe Sonderbedarfe aufweisen. Diese Effekte ergeben sich daraus, dass ein
Soziallastenansatz lediglich auf Gemeindeebene vorgesehen ist (§ 8 Abs. 2 GFG 2008) und
die Schliusselzuweisungen der kreisangehdrigen Gemeinden die Umlagekraft der Kreise
erhdhen (8 12i. V. m. § 23 GFG 2008). Dafir gibt es nachvollziehbare Griinde. Zum einen
ermdglicht eine Teilfinanzierung der Sozialausgaben der Kreise Uber die Kreisumlage eine
differenzierte Kostenbeteiligung der Gemeinden, die mehr oder weniger Kreiseinrichtungen in
Anspruch nehmen, vgl. § 56 Abs. 4 und 5 KrO NRW. Auch gewéhrleistet die teilweise
Finanzierung von Sozialausgaben tUber die Kreisumlage eine ortsnahe politische
Auseinandersetzung, die einer Verfestigung ungewinschter sozialer Strukturen



entgegenwirken kann und die Eigenverantwortlichkeit der Kreise in der Finanzpolitik starkt.
Zum anderen ist unter anderem von einem Soziallastenansatz auf Kreisebene auch deshalb
abgesehen worden, weil hier gegentber der Gemeindeebene gravierendere Probleme bei
der Ermittlung des fiktiven Bedarfs gesehen werden (vgl. ifo-Gutachten, LT-Vorlage 14/1861,
S. 163 ff. und S. 166 f.). Ausgehend davon ist bislang kein alternatives Verteilungssystem
entwickelt worden, das die Verteilungsprobleme des bestehenden Systems vermeidet und
diesem eindeutig vorzuziehen ist (vgl. hierzu auch ifo-Kommission, LT-Vorlage 15/21,

S. 36 ff., Anlage 5.2.8, Vorlage 8, Anlage 4.2). Sofern die besondere Struktur einzelner Kreise
zu uberdurchschnittlichen Neutralisierungseffekten fuhrt, die sich im interkommunalen
Vergleich als Harte darstellen, verbleibt bei dieser Sachlage lediglich die Mdglichkeit,
derartige auRergewohnliche Belastungssituationen durch ergdnzende Zuweisungen nach §
19 Abs. 2 Nr. 5 GFG 2008 abzumildern.

Allerdings hat der Gesetzgeber im Blick zu behalten, ob sich die aufgezeigten
Verteilungsprobleme kiinftig etwa durch ansteigende Gewichtungsfaktoren weiter
verscharfen. Gegebenenfalls hat er mit sachverstandiger Hilfe zu ermitteln, ob deutlicher zu
Tage tretende systemimmanente Verzerrungen bei der interkommunalen Verteilung durch
abweichende gesetzliche Ausgestaltungen vermieden oder zumindest abgeschwacht werden
kdnnen.

Soweit die Beschwerdefiihrer geltend machen, der Gesetzgeber habe auf Anderungen durch
die Hartz-IV-Gesetzgebung nicht hinreichend reagiert, ist dem zumindest entgegen zu halten,
dass eine Uberpriifung aller wesentlichen Aspekte des Finanzausgleichssystems bereits
2006 in Auftrag gegeben worden ist, das ifo-Institut sein diesbeziigliches Gutachten
allerdings erst im Juni 2008 vorgelegt hat. Vor diesem Hintergrund lagen jedenfalls zur Zeit
des Gesetzgebungsverfahrens im Jahr 2007 noch keine belastbaren Erkenntnisse vor, nach
denen eine grundséatzliche Umstellung des Finanzausgleichssystems im Hinblick auf
Soziallasten zwingend geboten gewesen ware. Vielmehr ist im ifo-Gutachten ausdricklich die
Beibehaltung der bisherigen Umlagesystematik sowie die Heranziehung der Zahl der
Bedarfsgemeinschaften im Rahmen des Soziallastenansatzes beflirwortet worden.

¢) Im Rahmen des vorliegenden Verfahrens kann offen bleiben, ob den Beschwerdefuhrern
im Wege des kommunalen Finanzausgleichs auf Grund ihrer jeweiligen Finanzlage ein
verfassungsrechtlich begriindbarer Anspruch auf ergdnzende Finanzausstattung zusteht.
Selbst wenn dies der Fall wére, fuhrte das nicht zur Verfassungswidrigkeit der angegriffenen
Vorschriften des Gemeindefinanzierungsgesetzes 2008. Der Gesetzgeber hat
Sonderbedarfszuweisungen fiir etwaige Hartefélle in § 19 Abs. 2 Nr. 5 GFG 2008
vorgesehen. Er hat damit einem etwaigen verfassungsrechtlichen Erfordernis erganzender
Zuweisungen fir systemimmanent unberucksichtigte Sonderbedarfe Rechnung getragen.
Zugleich scheidet ein von den Beschwerdeflihrern geltend gemachter Verstol3 gegen den
Verhaltnismafigkeitsgrundsatz aus. Ungeachtet dessen, dass 8§ 19 Abs. 2 Nr. 5 GFG 2008
nicht Gegenstand des vorliegenden Verfahrens ist, handelt es sich um eine hier nicht zu
klarende Frage der Anwendung des einfachen Rechts, ob den Beschwerdefihrern auf Grund
einer etwaigen Sonderstellung im landesweiten Vergleich erganzende Zuweisungen nach
dieser Vorschrift zustehen.
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