





-61 -

Bleiben die einer Kommune nach Inkrafttreten des einschlagigen Gemeindefinanzierungsge-
setzes bewilligten Finanzausgleichsleistungen hinter der angemessenen Finanzausstattung
oder doch jedenfalls der finanziellen Mindestausstattung zuriick, kénnte die Kommune aber,
sobald sie den — legt man § 28 Abs. 6 Satz 1 des nordrhein-westfalischen Gemeindefinan-
zierungsgesetzes 2015 zugrunde — durch Bescheid der Bezirksregierung erlassenen
unzureichenden Leistungsbescheid erhalten hat, vor dem Verwaltungsgericht Klage erhe-
ben.

Probleme wirft die Klageart auf. Hier bietet sich ein Riickgriff auf die Rechtsprechung des
 BVerwG zu Streitigkeiten an, in denen ein Beamter die Amtsangemessenheit und damit die
Verfassungsmanigkeit seiner Alimentation in Frage stellt. Die Verpflichtungsklage auf hohere
Alimentation mlsste mangels der daflr erforderlichen gesetzlichen Anspruchsgrundlage er-
folglos bleiben, solange das bisherige, fir verfassungswidrig erachtete Gesetz noch nicht
durch ein neues ersetzt worden ist, das eine hohere Alimentation vorsieht®*'. Das BVerwG
halt deshalb in solchen Fallen allein eine Feststellungsklage nach § 43 Abs. 1 VWGO fiir
sachgerecht, die auf die gerichtliche Feststellung gerichtet ist, dass die Besoldung des Kla-
gers den verfassungsrechtlichen Anforderungen nicht geniigt®®?

Die Rechtsprechung des BVerwG zu solchen beamtenrechtlichen Alimentationsstreitigkeiten
ist deshalb Gbertragbar auf Streitigkeiten zwischen einer Kommune und dem Land Uber flr
unzureichend erachtete Finanzausgleichsleistungen®®, weil auch Letztere grundsatzlich nur
aufgrund eines Finanzausgleichsgesetzes — in Nordrhein-Westfalen eines Gemeindefinan-
zZierungsgesetzes — erbracht werden kdnnen. Denn sowohl die Bemessung der finanziellen
Mindestausstattung der Kommunen als auch besonders ihre dariiber hinausgehende ange-
messene Finanzausstattung bedurfen grundsatzlicher Entscheidungen fir das ganze Land
mit einem hohen Anteil politischer Gestaltung und unterllegen deshalb nach der sog. We-
sentlichkeitstheorie®* dem Vorbehalt des Gesetzes®*. Solange es nur ein Gemeindefinan-
zierungsgesetz gibt, das verfassungswidrig zu niedrige Finanzausgleichsleistungen an die
Kommunen vorsieht, besteht also fiir die Kommunen keine Moglichkeit, erfolgreich auf die
Gewahrung héherer Finanzausgleichsleistungen zu klagen. Wohl aber kann gerichtlich die
Verfassungswidrigkeit der zunachst zugesprochenen Finanzausgleichsleistung festgestellt
werden. Das kann das Verwaltungsgericht allerdings nicht allein tun, worauf sogleich zurlick-
zukommen sein wird.

Das Feststellungsinteresse nach § 43 Abs. 1 VwGO und die von der Rechtsprechung®®
auch fur die Zulassigkeit der Feststellungsklage geforderte Klagebefugnis i.S.d. § 42 Abs. 2
VwGO sind gegeben, wenn die klagende Kommune vortrégt und begriindet, in ihrem Selbst-
verwaltungsrecht dadurch verletzt zu sein, dass die in dem einschlagigen Gemeindefinan-
zierungsgesetz festgelegten Finanzausgleichsleistungen hinter den Anforderungen des
Grundgesetzes und der nordrhein-westfalischen Verfassung zuriickblieben und nicht auszu-
schlieen sei, dass der klagenden Kommune bei einer verfassungsmaBigen Gestaltung des
Finanzausgleichs hohere Leistungen zufléssen. Das muss fiir die Substantiierung des gel-
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tend gemachten Anspruchs ausreichen. Fir die Auffassung, dass zusatzlich geltend ge-
macht werden muss, dass die klagende Kommune mit inrer Finanzausstattung nicht einmal
ein Minimum an Selbstverwaltungsaufgaben wahrnehmen kann, gibt es keinen Anhaltspunkt.
Sie verkennt, dass die Festsetzung der Finanzausgleichsmasse anhand einer landesweiten
pauschalierten Ermittlung des kommunalen Mindestfinanzbedarfs dem Interesse der einzel-

- nen Gemeinden an einer selbstverwaltungsgerechten Mindestfinanzausstattung dient und
die Finanzausstattungsanspriiche der Kommunen sich grundsatzlich allein hieran orientieren
kénnen und mussen. Darliber hinaus enthélt sie den Kommunen das Recht vor, ihren An-
spruch auf eine Gber die Mindestausstattung hinausgehende angemessene Finanz-
Finanzausstattung gerichtlich durchzusetzen.*”” Gleichwohl empfiehlt es sich im Hinblick auf-
gegenteilige Rechtsauffassungen, dass die klagende Kommune zusatzlich geltend macht,
mit den ihr zur Verfigung stehenden Mitteln nicht einmal ein Minimum an Selbstverwal-
tungsaufgaben finanzieren zu kénnen.

Die Erhebung einer solchen Klage ist nicht etwa deshalb von vornherein ohne Erfolgsaus-
sicht, weil einer unzureichenden Finanzausstattung der Kommunen nicht nur durch
Finanzausgleichsleistungen des Landes, sondern auch auf andere Art und Weise abgeholfen
werden kann. Der VerfGH NRW hat dem Anspruch auf héhere Finanzausgleichsleistungen
zwar entgegengehalten, dass neben dem kommunalen Finanzausgleich auch andere und
ergiebigere Wege der Finanzausstattung bestiinden und der kommunale Finanzausgleich
nur deren Erganzung diene®®. Doch fallen diese anderen Wege weitgehend in die Kompe-
tenz des Bundesgesetzgebers. Weder das Land noch die Kommunen kénnen insofern
Anderungen vornehmen. Dem Land steht es zwar frei, den Kommunen zuséatzliche Steuer-
quellen zu erdffnen, soweit es dies nicht schon erschopfend getan hat wie mit Ausnahme der
Jagd- und der Gaststattenerlaubnissteuer in § 3 Abs. 1 KAG NRW, der die Gemeinden an-
sonsten uneingeschrankt zur Erhebung von Steuern erméchtigt. Aber es ist ganz ungewiss,
ob die Eréffnung einer neuen Steuerquelle geeignet ist, gerade das Defizit der kommunalen
Finanzausstattung zu beheben. Hinzu kommt, dass die ErschlieBung neuer Steuerquellen
eher auf Dauer gestellt und nicht geeignet ist, auf einen méglicherweise jahrlich wechseln-
den kommunalen Finanzbedarf zu reagieren. Jedenfalls ergeht das in Nordrhein-Westfalen
jahrlich erlassene Gemeindefinanzierungsgesetz vor dem Hintergrund der gesetzlich festge-
legten kommunalen Steuerquellen. Die im Gemeindefinanzierungsgesetz vorgesehenen
Finanzausgleichsleistungen sind der letzte Baustein, mit dem das Land darliber entscheidet,
ob es den Kommunen insgesamt die verfassungsmaRige Finanzausstattung zukommen
lasst. Wenn die den Kommunen erméglichten origindren Ertrage aus ihnen zugewiesenen
Finanzquellen, insbesondere Steuern, und die Kostenerstattungen bei Aufgabenibertragun-
gen durch das Land nicht ausreichen, um den Kommunen zu einer ausreichenden Finanz-
ausstattung zu verhelfen, so sind sie nicht verfassungswidrig, weil das Land immer noch die
Maglichkeit hat, durch Finanzausgleichsleistungen die verfassungsmafige kommunale Fi-
nanzausstattung herbeizuftihren. Wird die ungeschmaélerte verfassungsmafige Finanz-
ausstattung der Kommunen aber — unter Einschluss von Bedarfszuweisungen, wie sie etwa
in § 19 Abs. 2 Nr. 5 Gemeindefinanzierungsgesetz NRW 2015 vorgesehen sind — auch damit
nicht erreicht, so geniigt die Regelung der Finanzausgleichsleistungen des Landes im Ge-
meindefinanzierungsgesetz nicht den verfassungsrechtlichen Anforderungen. Das
Gemeindefinanzierungsgesetz ist insoweit verfassungswidrig. Dass dessen Verfassungswid-
rigkeit moglicherweise dadurch behoben werden kénnte, dass den Kommunen zusatzliche
Steuerquellen erdffnet werden, andert hieran nichts. Es bedeutet nur, dass dem Land andere
Maglichkeiten als eine Erhdhung der Finanzausgleichsleistungen zur Behebung des Finanz-
ausstattungsdefizits der Kommunen zur Verfligung stehen. Solange das Land davon keinen
Gebrauch gemacht hat, bleibt es bei der VVerfassungswidrigkeit der unzureichenden Finanz-
ausgleichsleistungen®®,
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Ist das mit der Feststellungsklage befasste Gericht der Meinung, dass seine Entscheidung

von der Gilltigkeit des einschlégigen Gemeindefinanzierungsgesetzes abhéngt, und meint es
weiterhin, dass das Gesetz gegen die nordrhein-westfélische Verfassung verstoft, so hat es
nach Art. 75 Nr. 4 LVerf NRW i.V.m. § 50 Abs: 1 des Gesetzes tiber den Verfassungsge-

- richtshof fiir das Land Nordrhein-Westfalen (im Folgenden: VerfGHG NRW) das Verfahren——
auszus€wzen und die Entscheidung des VerfGH NRW einzuholen. Hielte der VerfGH NRW

das ihm vorgelegte Gesetz fiir mit der nordrhein-westfalischen Verfassung vereinbar, was
gerade im Hinblick auf seine neueste Rechtsprechung nicht unwahrscheinlich ist, so ware
diese Entscheidung hinzunehmen: Eine Moglichkeit; das BVerfG hiergegen anzurufen,ist————
nicht vorgesehen, zumal selbst Art. 93 Abs. 1 Nr. 4b GG die kommunale Verfassungsbe-
schwerde nur im Falle der Verletzung des Selbstverwaltungsrechts durch ein Gesetz, aber
nicht durch eine Gerichtsentscheidung eroffnet.

Halt das mit der Klage befasste Gericht das einschldgige Gemeindefinanzierungsgesetz fir
unvereinbar mit dem Grundgesetz und die Entscheidung iber seine Vereinbarkeit mit dem
Grundgesetz fiir vorgreiflich fiir seine Entscheidung, so hat es nach Art. 100 Abs. 1 Satz 1
GG sein Verfahren auszusetzen und die Entscheidung des BVerfG einzuholen. Das géabe
dem BVerfG Gelegenheit, seine Auffassung zur grundgesetzlich gebotenen Finanzausstat-
tung der Kommunen zu prazisieren und zu verdeutlichen.

Gegen diesen Weg spricht zwar, dass er zu einer Entscheidung des BVerfG, an der vor al-
lem Interesse bestehen diirfte, nur fiihren kann, wenn das zustandige Verwaltungsgericht,
was offen ist, sich zu einer Vorlage an das BVerfG entschlielt. Eine solche — immer aufwan-
dige und fehleranféllige — Vorlage kénnte nicht nur deshalb unterbleiben, weil das Verwal-
tungsgericht das einschlagige Gemeindefinanzierungsgesetz fiir verfassungsmafig halt oder
im Hinblick auf verhaltene friihere AuRerungen des BVerfG zu der durch das Grundgesetz
gebotenen Finanzierung der Kommunen nicht mit einer der Vorlage entsprechenden Ent-
scheidung des BVerfG rechnet, sondern auch deshalb, weil es meint, der klagenden
Kommune konne bereits {iber die Gewahrung von Bedarfszuweisungen im Sinne von § 19
Abs. 2 Nr. 5 Gemeindefinanzierungsgesetz NRW 2015 geholfen werden. Andererseits hat
das Vorgehen Uber eine verwaltungsgerichtliche Klage, wenn es denn zu einer Vorlage an
das BVerfG kommt, den groBen Vorteil, dass sich das BVerfG der Befassung mit der Bedeu-
tung des Art. 28 Abs. 2 GG nicht wie bei der kommunalen Verfassungsbeschwerde unter
Hinweis auf die Zustandigkeit des Landesverfassungsgerichts nach Art. 93 Abs. 1 Nr. 4b GG
entziehen konnte.

Halt das mit der Sache befasste Verwaltungsgericht das einschlagige Gemeindefinanzie-
rungsgesetz wegen unzureichender kommunaler Finanzausstattung sowohl mit der
nordrhein-westfalischen Verfassung als auch mit dem Grundgesetz fiir unvereinbar, steht es
in seinem Ermessen, ob es die Frage der Verfassungswidrigkeit zunachst dem Bundesver-
fassungsgericht oder zunéchst dem nordrhein-westfalischen Verfassungsgerichtshof
vorlegt®™®. Es kann sie auch beiden Gerichten zugleich vorlegen. Folgt man der Auffassung,
dass zunachst dem Gericht vorgelegt werden sollte, dessen Entscheidung maglichst schnell
eine Entscheidung des vor dem Fachgericht anhéngigen Rechtsstreits erméglicht®, so soll-
te jedenfalls nicht zunéchst eine Vorlage allein an den VerfGH NRW erfolgen. Denn wenn
dieser im Einklang mit seiner neuesten Rechtsprechung das Gemeindefinanzierungsgesetz
flr mit der nordrhein-westfalischen Verfassung flr vereinbar erklart, bleibt immer noch des-
sen Vereinbarkeit mit dem Grundgesetz zu klaren, zu der die Entscheidung des VerfGH
NRW nichts Verbindliches beitragen kénnte.
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