LANDESVERFASSUNGSGERICHT

SACHSEN-ANHALT

Verkiindet am: 26. November 2014,
Justizantsinspektorin Schréter,
Urkundsbewntin der Geschdfisstelle
des Lundesverfussungsgerichts

NAMEN DES
VOLKE
URTE

in dem

Verfassungsbeschwerdeverfahren

LVG 14/13

der Gemeinde Loitsche-Heinrichsberg,
vertreten durch die Blrgermeisterin [...],

[...],
Verfahrensbevoliméchtigte: Rechtsanwalt Kohler, Heydeckstrake 12, 39104 Magdeburg,

wegern

einer Sonderabgabe nach dem Finanzausgleichsgesetz (Finanzausgleichsumlage).

Das Landesverfassungsgericht Sachsen-Anhalt hat durch seinen Prasidenten Schubert als
Vorsitzenden sowie seine Richterinnen und Richter Bergmann, Dr. Zettel, Gemmer, Franz-
kowiak, Prof. Dr. Kluth und Stoll auf die mundliche Verhandlung vom 21. QOktober 2014 fir

Recht erkannt;

Die Verfassungsbeschwerde wird zuriickgewiesen.
Gerichtskosten werden nicht erhoben,

AuBergerichtliche Kosten werden nicht erstattet,




T atbestand

Mit der kommunalen Verfassungsbeschwerde macht die Beschwerdefhrerin geitend, § 12
Abs. 3 des Gesetzes zur Ablésung des Finanzausgleichsgesetzes und zur Anderung weite-
rer Gesetze vom 18.12.2012 — FAG 2013 — (GVBI. S. 641) verstolRe gegen Art. 2 Abs. 3i. V.
m. Art. 87 Abs. 1 der Verfassung des Landes Sachsen-Anhalt — LVerf — vom 16.07.1992
(GVBI. S. 600).

Mit dem Finanzausgleichsgesetz Sachsen-Anhalt vom 01.07.2004 zog das Land die Kom-
munen, deren Einnahmen den gesetzlich normierten Finanzbedarf (iberschritten, erstmals zu
einer Finanzkraftumlage heran. Die Bemessungsgrundiage der Umiage kniipfte allein an die
Uberschiefliende Finanzkraft (Abundanz) an. Hiergegen erhoben die Gemeinden Barlehen
und Sdssen Verfassungsbeschwerde zum Landesverfassungsgericht. Mit Urteilen vom
13.06.2006 (LVG 21/05, [,,Barleben”] sowie LVG 7/05, [,S6ssen"]) wurde die Verfassungs-
widrigkeit der seinerzeitigen Form der Umlage festgestellt.

Der Gesetzgeber reagierte auf dieses Urteil, indem er mit dem Zweiten Gesetz zur Anderung
des Finanzausgleiches vom 20.03.2007 eine Korrekturvorschrift einfiihrte. Gegen das gean-
derte Gesetz erhob die Gemeinde Sdssen erfolgreich erneut Verfassungsbeschwerde (LVG
9/08, [,,Sdssen iY). Das Landesverfassungsgericht hat mit Urteil vom 16.02.2010 das geén-
derte Gesetz als nicht mit dem Bestimmtheitsgebot vereinbar angesehen, so dass es nicht
geeignet sei, als Korrekturvorschrift den mit dem vorangégangenen Urteil geriigten System-
fehler der Finanzkraftumlage zu beseitigen.

Da der Gesetzgeber keine einfache Moglichkeit sah, den Vorgaben des Landesverfassungs-
gerichts Rechnung zu {ragen, wurde durch Erlass des Innenministers vom 22.04.2010 ,zu-
néchst auf die Erhebung der Umlage verzichtet' und den Kemmunen gestattet, die fir diese
Altjahre gebildeten Ruckstellungen aufzulésen. In dem Erlass wurde auch mitgeteilt, dass
der Ausschuss des Innern in seiner Sitzung vom 15.04.2010 auch zu der Auffassung gelangt
sei, ,gesetzgeberisch im Zusammenhang mit der Neuregelung des Finanzaus-
gleichsgesetzes zum 01.01.2013 (fur die Zukunft) tatig werden zu wollen“.

Der Koalitionsvertrag zwischen CDU und SPD vom 13.04.2011 fir die Legislaturperiode
2011 bis 2016 sah vor, das bestehende System des kommunalen Finanzausgleichs fir das
Jahr 2012 fortzuschreiben, fur die Zeit danach jedoch auf der Grundlage eines unabhangi-
gen Gutachtens bedarfsorientiert fortzuentwickeln, Mit der Vergabe dieses Gutachtens war

auch der Auftrag verbunden, eine verfassungskonforme Ldsung zur Erhebung einer Umlage



zur Angleichung der Finanzkraft zwischen ,armen” und ,reichen" Kommunen zu finden. Das
am 23.04.2012 verdéffentlichte Gutachten empfahl (Ziffer 6.8) zur Vermeidung einer Nivellie-
rung oder eines Rangplatztauschs eine Anlehnung an die Regelung in Baden-Wirttemberg.
Das dortige Finanzausgleichsgesetz sieht vor, die Umlage nicht allein an der Hoéhe der A-
bundanz, sondern an der Hohe der Finanzkraft festzumachen. Die beabsichtigte Finanz-
kraftumlage wurde Mitte des Jahres 2012 unter anderem durch den Minister der Finanzen in
der Offentlichkeit vorgestelit.

Im weiteren Gesetzgebungsprozess orientierte sich der Gesetzesentwurf, dem Vorschiag
des Gutachters folgend, an einer Regelung in Baden-Wiittemberg. Es wurde als mit dem
Verfassungsauftrag aus Art. 88 Abs, 2 S. 1 LVerf am Besten vereinbar angesehen, an die
Finanzkraft und nicht allein an die Abundanz anzuknipfen und einen gleitenden, zieh-
harmonikaartigen Ausgleich der Finanzausstattung der Kommunen zu schaffen. Allerdings
entschied sich der Gesetzesentwurf fir eine weitaus geringere Héhe der Umlage als in Ba-
den-Wirttemberg und sah auch von einer gleitenden Anhebung der Umlagehthe mit stei-
gender Steuerkraft ab. Ein weiterer wesentlicher Unterschied der neuen Finanzkraftumlage
zur alten Finanzkraftumlage besteht darin, dass die Mittel nicht dem Ausgleichsstock zuflie-
en, sondern unmittelbar im selben Verhaltnis wie die Schilisselzuweisungen auf die kreis-
angehorigen Kommunen verteilt werden. Hierdurch soll verhindert werden, dass sich durch
den Ausgleichsmechanismus die Gesamtbemessungsgrundlagen fiir die Kreisumlagen an-
dern. Darlber hinaus wurde erneut eine Hartefallklausel in den Gesetzentwurf aufgenom-
men. Hiermit sollte vor allem dem Umstand Rechnung getragen werden, dass die Kommu-
nen nur begrenzt Zeit zur Bildung von Rickstellungen hatten, fur den Fall, dass keine aus-

reichenden freien Mittel fir die Umlage im laufenden Haushalt zur Verfigung standen.

Der Gesetzentwurf wurde nach geringfiigigen Anderungen im Anhérungsverfahren am
04.09.2012 vom Kabinett beschlossen. Am 18.12.2012 wurde das Finanzausgleichsgesetz
vom Landtag beschlossen und trat zum 01.01.2013 in Kraft.

Aufgrund der Revisionsklausel wurde das FAG 2013 durch Gesetz vom 18.12.2013 fUr 2014
fortgeschrieben. Dabei wurde auch die gesetzliche Umschreibung der Finanzkraftumlage
noch einmal angepasst, ohne jedoch den Regelungsgehalt zu verandern. Die Befreiungsvor-
schrift wurde dahingehend weiterentwickelt, dass das Land nicht mehr zwingend in Vorleis-
tung geht, wenn der Befreiungsanspruch erst nach Festsetzung der Finanzkraftumlage durch
das Statistische Landesamt festgestellt wird. Die derzeit glltige Regelung lautet:
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Finanzausgleichsgesetz (FAG 2013) vom 18.12.2012 (GVBI S. 641) in der Fassung vom
18.12.2013 (GVBI. S. 652).

§12
Schiisselzuweisungen

(1) Filr die Erledigung der Aufgaben des eigenen Wirkungskreises erhalten die Gemeinden und Land-
kreise Schiiisselzuweisungen, die sich fiir die Gemeinden in Abhdngigkeit von ihrer Steuerkraft ge-
méR § 14 und fiir die Landkreise in Abhéngigkeit von ihrer Umlagekraft gemafl § 15 bemessen. Aus
dem flir die Schiiisselzuweisungen im Haushaltsjahr 2013 bereitgestelifen Teil der Finanzausgleichs-
masse erhalten die kreisfreien Stddte 233 444 041 Euro, die Landkreise 160 242 079 Euro und die
Kreisangehdrigen Gemeinden 424 961 573 Euro. Aus dem fir die Schitisselzuweisungen im Haus-
haltsjahr 2014 bereitgestellfen Teil der Finanzausgleichsmasse erhalten die kreisfreien Stadte
229 398 683 Euro, die Landkreise 164 855682 Euro und die kreisangehdrigen Gemeinden
394 669 321 Euro.

(2) Schiisselzuweisungen werden geleistet, wenn die Steuerkraftmesszahl oder die Umlagekrafi-
messzahl hinter der Bedarfsmesszahl zuriickbleibt. Dieser Unterschiedsbetrag wird bei den kreisfreien
Stadten zu 70 v. H. ausgeglichen. Landkreise erhaiten im Haushaltsjahr 2013 einen Ausgleich von 80
v. H. und im Haushaltsjahr 2014 von 90 v. H. Bei den kreisangehdrigen Gemeinden erfolgt der Aus-
gleich in einem mehrstufigen Verfahren. In einem ersten Schritt wird bei den Gemeinden, deren Steu-
erkraft je Einwohner 80 v. H. des Durchschnitts aller kreisangehérigen Gemeinden unferschreitet, die
Differenz der eigenen Steuerkraft zu 80 v. H. der durchschnittlichen Steuerkraft zu 80 v. H. ausgegii-
chen (Schltisselzuweisung A). In einem zweiten Schritt erfolgt der Ausgleich zwischen der Bedatfs-
messzahl und der um die Schliisselzuweisung A erhGhten Steuerkraftmesszahi zu 70 v, H. (Schitis-
selzuweisung B).

(3) Zur Milderung der Unterschiede in der Finanzkraft zahlen kreisangehérige Gemeinden eine Umla-
ge von 10 v. H. der Summe aus der Steuerkraftmesszahl filr Gemeinden gemafl § 14 und den
Schitisselzuweisungen A und B. Zur Verteilung der Umlage wird die Finanzmasse filr die Schiiissel-
zZuweisungen B um die Umlagemasse nach Satz 1 erhéht und anschiieBend eine Neuberechnung ent-
sprechend Absatz 2 Satz 6 vorgenommen. Ergeben sich nach den Berechnungen nach Satz 1 und 2
negative Schlilsselzuweisungen, sind diese in gleich groen Teilbetrégen zu den Terminen nach Ab-
satz 5 an das Land abzufghren. Die auf Grundlage dieses Absatzes ergehenden Verwaltungsakte
sind sofort vollziehbar.

(4) Soweit eine kreisangehérige Gemeinde wegen des Umlageverfahrens nach Absatz 3 Mittel aus
dem Ausgleichsstock erhalten misste, wird sie von der Zahlung auf Antrag befreit. Wird der Anspruch
auf Befreiung erst nachiraglich festgestellt, kann das Land mit Mitteln des Ausgleichsstocks in Vorleis-
tung treten und auf eine Anderung der Bescheide der tibrigen Gemeinden und Landkreise fiir das je-
weilige Haushaltsjahr verzichten. Ist das Land in Vorleistung getreten, erhélt es diese Betrage bei der

nachsten Durchfuhrung des Umlageverfahrens durch einen Vorwegabzug aus der Umiagemasse er-
stattet.

(5) Die Auszahlung erfolgt in Raten zum 10. der Monate Februar, April, Juni, August, Okiober und De-
zember eines jeden Jahres.

§13
Bedarfsmesszah!

(1) Die Bedarfsmesszahi ergibt sich aus dem Produkt des Gesamtansatzes nach Absatz 2 und dem
Grundbefrag nach Absatz 3,

(2) Der Gesamtansatz wird fiir kreisfrefe Stédte, kreisangehtrige Gemeinden und Landkreise wie folgt
gebildet:

1. Bei den kreisfreien Stédten entspricht der Hauptansatz der Einwohnerzahl, Der Nebenansatz U6
wird aus der jeweiligen Anzahl der Kinder bis sechs Jahre, multipliziert mit dem Faktor 2,8, gebildet.
Die Summe beider Ansétze bildet den Gesamtansatz.



2. Bei den kreisangehdrigen Gemeinden wird als Hauptansatz der Wert bezeichnef, der sich aus dem
Produkt der Einwohnerzahl einer Gemeinde und der Hauptansatzstaffel einschlieflich des Zentrali-
t4fszuschlages nach Satz 5 ergibt. Die Hauptansatzstaffel betrdgt bei Gemeinden bis 7 999 Einwoh-
ner 100 v. H., mit 8 000 bis 24 999 Einwohner 102 bis 112 v. H. und mit 25 000 bis 60 000 Einwohner
113 bis 130 v. H. Zwischenwerte werden bis zur zweiten Stelle nach dem Komma gerundet. Bei Mit-
gliedsgerneinden von Verwaltungsgemeinschaften und Verbandsgemeinden richtet sich die Hauptan-
salzstaffel der einzelnen Gemeinde nach der Gesamisumme der Einwohner der ihnen jeweils zugeho-
rigen Gemeinden. Germeinden mit der Funktion eines Mittelzentrums erhalten einen Zentralitdtszu-
schlag von 20 v. H. Der Nebenansatz U6 wird aus der jeweiligen Anzah! der Kinder bis sechs Jahre

gebildet, multipliziert mit dem Faktor 6,7. Die Summe der Ansétze bildet den Gesamtansaiz.
3. Bei den Landkreisen entspricht der Gesamtansatz der Einwohnerzahl,

(3) Der Grundbetrag wird auf fiinf Stellen hinter dem Komma so festgeselzt, dass die zur Verfigung
stehende Finanzmasse so weit wie rechnerisch méglich aufgebraucht wird.

§ 14
Steuetkraftmesszahl fiir Gemeinden

(1) Die Ermittlung der Steuerkraftmesszahl fiir kreisfreie Stadte und kreisangehdrige Gemeinden er-
folgt jewsils gesondert.

(2) Die Steuerkraftmesszahlen werden berechnet, indem die Steuerkrafizahlen der Grundsteuer A und
B, der Gewerbesteuer, der Gemeindeanteile an der Einkommensteuer und der Umsalzsteuer zusam-
mengezahit werden.

(3) Die Steuerkraftzahi einer Gemeinde wird wie folgt ermittelt:

1. Bei der Grundsteuer A und B wird das jeweilige Ist-Aufkommen im vorvergangenen Jahr durch den
Jewelligen Hebesatz geleilt. Die sich daraus ergebenden Ausgangsbetrdge werden mit dem gewoge-
nen Durchschnitt der Hebesiétze der jeweiligen Steuerart multipliziert,

2. Bei der Gewerbesteuer wird das Ist-Aufkommen im vorvergangenen Jahr durch den Hebesatz ge-
teilt. Der sich daraus ergebende Ausgangsbetrag wird mit dem gewogenen Durchschnitt der Hebesét-

ze mullipliziert. Yon dem Ergebnis wird die im vorvergangenen Jahr erhobene Gewerbesteuerumlage
abgezogen.

3. Steuerkraftzahlen der Gemeindeanteile an der Einkommensteusr und der Umsatzsteuer sind die
Jjeweiligen Ist-Aufkommen im vorvergangenen Jahr.

(4) Far Gemsinden mif vertraglich vereinbarten unterschiedlichen Realsteuerhebesétzen in ihren Orts-

teilen werden getrennt fiir jede Steuerart zunéchst die Ausgangsbetrdge filr jeden Ortsteil errechnet
und zur jeweiligen Gemeinde summiert.

(5) Teilen sich Gemeinden Gewerbesteueraufkommen, kann auf gemeinsamen Antrag die Steuerkraft
unter Berdicksichtigung des vertraglich vereinbarten Aufteilungsverhéaltnisses berechnet werden.

§15
Umiagekraftmesszahl fiir Landkreise
Die Umiagekraftmesszahl der Landkreise betréagt 40 v. H. von
1. den Steuerkraftmesszahlen der kreisangehérigen Gemeinden gemas § 14 und

2. den Schiiisselzuweisungen der kreisangehsrigen Gemeinden gemald § 3 Nrr, 4 Buchst. b.



§17
Ausgleichsstock

(1) Aus dem Ausgleichsstock werden Bedarfszuweisungen zur Milderung oder zum Ausgleich auller-
gewdhnlicher Belastungen und Notlagen im Haushalt der Kommunen erbracht. Als Notlage gilt insbe-
sondere der Fall, dass die Einnahmemdglichkeiten von Kommunen zur Erfillung ihrer unabweisbaren
Ausgabeverpflichtungen nicht ausreichen. Daneben dient er der Vermeidung besonderer Hérten bei
der Durchfihrung dieses Gesetzes. Dem Ausgleichsstock werden im Haushaltsjahr 2013 Mittel in Hd-
he von 3 785 050 Euro und im Haushaitsjahr 2014 Mittel in Hohe von 3 273 180 Euro zur Aufstockung
der Schiiisselzuweisungen fir die kreisangehdrigen Gemeinden entnommen. Fiir die kreisfreien Stad-
te und Landkreise erfolgt ein Ausgleich durch Mittel des Ausgleichsstocks, soweit die Nettoausgaben
nach dem Asylbewerberleistungsgesetz in den Haushalisjahren 2013 und 2014 die des Haushaltsjah-
res 2011 jeweils (ibersteigen. Dabei ist flir die Haushaltsjahre 2013 und 2014 die bereits beriicksich-
figte Preis- und Bevdikerungsentwicklung bei der Bedarfsermittiung in Abzug zu bringen.

(2} Leistungen aus dem Ausgleichsstock kénnen auf Antrag gewéhrt werden. Sollen die Leistungen
aus dem Ausgleichsstock dem Ausgleich von Haushalisfehlbelrdgen dienen, ist dem Antrag ein von
der Verfretungskérperschaft beschiossenes Haushaltskonsolidierungskonzept beizufilgen.

(3) Ein Rechtsanspruch auf Gewdhrung einer Leistung aus dem Ausgleichsstock besteht nicht. Die
Bewilfigung von Leistungen kann mit Bedingungen und Auflagen verknilpft werden.

§19
Kreisumiage

(1) Die Kreisumlage gemall § 67 Abs. 2 der Landkreisordnung wird in der Haushaltssatzung in
Vomhunderisétzen der einzelnen Umlagegrundiagen (Umiagesétze) bemessen. Bef unterschiedlichen
Umiagesétzen soll der héchste Umliagesatz den niedrigsten um nicht mehr als ein Drittel iibersteigen.

(2) Umlagegrundiagen sind die Steuerkraftzahlen der kreisangehérigen Gemeinden nach § 14 und die
Schitisselzuweisungen nach § 12. Ergibt sich eine negative Umiagegrundlage, hat die kreisangehdri-
ge Gemeinde einen Erstattungsanspruch.

(3) Die Kreisumiage ist zum 20. eines jeden Monats fallig. Umlagegidubiger und Umfageschuldner
kénnen abweichende Falligkeitstermine vereinbaren.

) §29
Ubergangsvorschriften

(1) Fir die Ermittlung der Steuerkraftzah! der Gewerbesteuer filr das Haushaltsjahr 2013 wird zu-
nédchst eine Berechnung gemaf § 14 Abs. 3 Nr. 2 vorgenommen. AnschiieRend erfolgt eine weitere
Berechnung der Steuerkraftzahl auf der Basis von einem Drittel des Ist-Aufkommens des Haushalts-
jahres 2009 und zwei Dritteln des Ist-Aufkommens des Haushaltsjahres 2010 und der jeweiligen An-
teife der Gewerbesteuerumiage. Die Rechnungsergebnisse nach den Sétzen 1 und 2 werden sum-
miert und anschlieBend durch zwei geteilt. Das Ergebnis der Berechnung nach Satz 3 bildet die Steu-
erkraftzahl der Gewerbesteuer fiir das Haushaltsjahr 2013.

Die Beschwerdefiihrerin ist eine Mitgliedsgemeinde mit 955 Einwchnern der kreisangehdri-
gen Verbandsgemeinde Elbe-Heide, zu der auch die Gemeinden Rogétz und Angern gehs-
ren. Nach ihrem eigenen Vorbringen verfligt sie durch den Kalisalzabbau durch die dort an-
sassige Firma [...] Uber ergiebige Gewerbesteuereinnahmen und ist bezogen auf die
Steuerkraft je Einwohner die reichste Gemeinde in Sachsen-Anhalt.



Mit dem zweiten Orientierungsdatenerlass des Statistischen Landesamtes vom 19.12.2012
wurde der Beschwerdeflhrerin mitgeteilt, dass sie fir das Jahr 2013 voraussichtlich eine Fi-
nanzkraftumlage von 430.230,00 Euro ratenweise zu entrichten haben werde. Mit Bescheid

des statistischen Landesamts vom 24.04.2013 wurde die Finanzkraftumiage festgesetzt.

Die Beschwerdeflhrerin hat weder einen Antrag auf Befreiung von der Umlage gemaR § 12

Abs. 4 FAG 2013 gestellt noch Rechtsmittel gegen diesen Bescheid eingelegt.

Die BeschwerdefUhrerin hat am 23.12.2013 kommunale Verfassungsbeschwerde erhoben.
Zur Begrindung ihrer Verfassungsheschwerde macht sie geltend:

Durch die Finanzkraftumlage wirden ihr Mittel entzogen, die sie somit nicht eigenverantwort-
lich bewirtschaften konne. Dieser Eingriff in die kommunale Finanzhoheit sei nicht gerecht-
fertigt, weil das Finanzausgleichsgesetz nicht verfassungsgemal verabschiedet worden sei.
In der Gesetzesbhegrindung zu § 12 Abs. 3 FAG 2013 werde ,zu fast jedem erdenkiichen
Problem Stellung genommen, weshalb der Gesetzgeber die konkrete Héhe von 10 % der Fi-
nanzausgleichsabgabe gewahlt habe, habe er jedoch nicht begriindet'. § 12 Abs. 3 FAG
2013 sei auch materiell verfassungswidrig. § 12 Abs. 3 FAG habe lediglich eine Zahlungs-
pflicht ,an das Land" formuiiert. Diese Formulierung verstof’e gegen Art. 88 Abs. 2 der Lan-
desverfassung. Das Land sei aber nicht berechtigt, einen Teil der Mittel fir sich zu verein-
nahmen".

Die Beschwerdeflhrerin beantragt sinngeman,
§ 12 Abs. 3 des Gesetzes zur Ablésung des Finanzausgleichsgesetzes und zur
Anderung weiterer Gesetze vom 18.12.2012 (GVBI. S. 641) fUr nichtig, hilfsweise
fir unvereinbar mit Art. 2 Abs. 3 i.V.m. Art. 87 Abs. 1 der Verfassung des Landes
Sachsen-Anhalt zu erklaren.

Mit Schriftsatz vom 02.04.2014 hat die Landesregierung zu der Verfassungsbeschwerde
Stellung genommen. Sie halt die Verfassungsbeschwerde fur unbegriindet und erwidert auf
das Vorbringen der Beschwerdefiihrerin im Einzelnen:

§ 12 Abs. 3 FAG 2013 sei formell rechtmaRig zustande gekommen und hinreichend begriin-
det. Soweit die Beschwerdeflihrerin aus der Entscheidung des Verfassungsgericht des Lan-
des Brandenburg vom 26.08.2011 (LVG 6/11) eine besondere Begrindungpflicht herleiten
wolle, verkenne sie den Inhalt dieser Entscheidung. Die Gesetzesbegrindung erldutere aus-

fGhrlich die rechtlichen Grenzen und die angestrebten Ziele, die bei der Bestimmung der Um-




lagenhdhe berlicksichtigt worden seien. In der Gesetzesbegriindung sei aufgeflhrt worden,
dass die genaue Festsetzung des Prozentsatzes der Finanzausgleichshéhe letztlich eine po-
itische Entscheidung sei. Ein solcher politischer Willensbildungsprozess zu dieser Frage ha-
be im Landiag auch stattgefunden.

Unzutreffend sei auch die Behauptung der Beschwerdefihrerin, entgegen Art. 88 Abs. 2 8. 1
LVerf wirden durch die Regelung in § 12 Abs. 3 die aus Finanzausgleichsabgabe gewonne-
nen Finanzmittel dem Land zuflieRen. Durch § 12 Abs. 3iV.m. § 12 Abs. 1 und 2 und § 13
FAG 2013 sei sichergestellt, dass ein echter Zahlungsfluss von den abundanten Gemeinden
an das Land nicht stattfinde, da das Land diese Betrage zum selben Stichtag bereits wieder

in voller Héhe an die Empfangerkommunen auszahle.

Der Landtag hat sich nicht geduBert.

Entscheidungsgradnde
Die kommunale Verfassungsbeschwerde ist zuldssig (1.), jedoch nicht begrindet (2.).

1. Das Landesverfassungsgericht ist zur Entscheidung Ober die kommunale Verfassungs-
beschwerde berufen (vgl. dazu im Einzelnen und mit weiteren Nachweisen: LVerfG, Urt. v.
31.05.1994 - LVG 2/93 —, LVerfGE 2, 227, 245 f,; Urt. v. 31.05.1994 — LVG 1/94 —, LVerfGE
2, 273, 289f,; Urt. v. 31.05.1994 — LVG 4/94 —, LVerfGE 2, 323, 334 f.). Soweit eine Verlet-
zung des durch Art. 2 Abs. 3 und 87 LVerf garantierten Selbstverwaltungsrechts behauptet
wird, handelt es sich um eine kommunale Verfassungsbeschwerde im Sinne des Art. 75 Nr.
7 LVerf und der §§ 2 Nr. 8, 51 des Landesverfassungsgerichtsgesetzes in der Fassung vom
24.09.2009 — LVerfGG - (GVBI. 8. 474). Diese Bestimmungen berechtigen die Kommunen,
gegen Eingriffe in ithr Selbstverwaltungsrecht durch ein Landesgesetz das Landesverfas-
sungsgericht anzurufen.

Nach § 51 Abs. 1 LVerfGG kénnen Kommunen die Verfassungsbeschwerde mit der Behaup-
tung erheben, durch ein Landesgesetz in ihrem Recht auf Selbstverwaltung nach Art. 2 Abs.
3 und Art. 87 LVerf verletzt zu sein. Gemé&R § 57 Abs. 2 LVerf gelten die §§ 48 bis 50 LVer-
fGG entsprechend. Nach § 48 LVerfGG (hinsichtlich der Verfassungsheschwerde gegen ein
Gesetz deckungsgleich mit § 92 BVerfGG) sind in der Begrindung der Verfassungsbe-
schwerde, welche nach § 16 Abs. 1 8. 2 LVerfGG erforderlich ist, das Recht, das verletzt
sein soll, und die Gesetzesvorschrift, durch die sich die Beschwerdef(hrerin unmittelbar ver-




letzt sieht, zu bezeichnen. Die Zuldssigkeit einer kommunalen Verfassungsbeschwerde ge-
gen ein Gesetz setzt voraus, dass die Beschwerdef{lhrerin selbst, gegenwartig und unmittel-
bar durch die angegriffenen Rechtsnormen in ihrem Selbstverwaltungsrecht verletzt ist. Die
angegriffenen Normen beschranken unmittelbar und gegenwartig das Selbstverwaltungs-
recht der Beschwerdeflihrerin, ohne dass ein weiterer angreifbarer Umsetzungsakt notwen-
dig wird. insoweit wird auch auf die Griinde des Urteils des Gerichts vom 16.02.2010 — LVG
9/08 -~ (LVerfGE 21, 361 m.w.N.) verwiesen.

Die Verfassungsbeschwerde ist formgerecht und innerhalb der Jahresfrist der §§ 51 Abs. 2,
48 LVerfGG erhoben worden.

2. Die kommunale Verfassungsbeschwerde ist nicht begriindet. § 12 Abs. 3 FAG 2013 steht
im Einklang mit der in den Artt. 2 Abs. 3, 87 und 88 LVerf naher ausgeformten Garantie der
kommunalen Selbstverwaltung.

2.1 Bedenken gegen die formelle RechtmaBigkeit des FAG 2013 bestehen nicht. Der Ge-
setzgeber hat keine Vorgaben des Gesetzgebungsverfahrens verletzt, insbesondere traf ihn
keine Begriindungspflicht dafur, weshalb er eine Umlagenhshe von 10 % in § 12 Abs. 3 FAG
2013 gewdhit hat. Aus den Vorschriften der Landesverfassung, die das Gesetzgebungsver-
fahren regeln (Artt. 77 ff. LVerf) ergibt sich keine Pflicht zur Begriindung von Gesetzen durch
den Landtag. Nach § 23 Abs. 2 S. 2 der Geschéftsordnung des Landtages von Sachsen-
Anhalt missen Gesetzesentwlrfe schriftlich begriindet sein. Eine Uber diese allgemeine Be-
grundungsnotwendigkeit hinausgehende Pflicht zur genauen Erlduterung des § 12 Abs. 3
FAG 2013 besteht nicht. Eine besondere Darlegungslast des Gesetzgebers ergibt sich auch
nicht aus der speziellen Gesetzesmaterie des kommunalen Finanzausgleichs. Der Gesetz-
geber ist nicht gehalten, die Grunde fur die Festlegung konkreter Betrége oder Verteilungs-
kriterien im Einzelnen darzulegen. Das Landesverfassungsgericht Uberprift das Finanzaus-
gleichsgesetz daher als Ergebnis eines Gesetzgebungsprozesses und nicht nur, auf wel-
chem Weg der Gesetzgeber zu diesem Ergebnis gelangt ist (LVerfG, Urt. v. 09.10.2012 —
LVG 57/10 —, LVerfGE 23, 315, 333f.). Der generellen Annahme einer in das Einzelne ge-
henden Begriindung bei jeder Gesetzgebung stehen im Ubrigen praktische Erwdgungen
entgegen. So wére eine Abstimmung Uber die Begrindung erforderlich, um feststellen zu
kénnen, ob die Mehrheit der Abgeordneten des Landtages diese Begriindung tragt.

2.2 § 12 Abs. 3 FAG 2013 verstofit auch materiell-rechtlich nicht gegen die Landes-
verfassung.
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2.2.1 Prifungsmalstab ist die Selbstverwaltungsgarantie der Artt. 2 Abs. 3, 87 und 88 LVerf.
Beide Bestimmungen konkretisieren fir das Land Sachsen-Anhalt die in Art. 28 GG enthal-
tene bundesverfassungsrechtliche Garantie der kommunalen Selbstverwaltung und haben
nach Zweck und Entstehungsgeschichte jedenfalls denselben Mindestgehait wie Art. 28 Abs.
1 8. 2 und 3 sowie Abs. 2 GG. Zum Selbstverwaltungsrecht der Kommunen gehoért nach ge-
festigter Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts (BVerfG, Beschl. v. 15.10.1985 —
2 BvR 1808, 1809, 1810/82 —, BVerfGE 71, 25, 36 m.w.N.) die Finanzhoheit der Kommunen.
Sie umschlielt die eigenverantwortliche Einnahmen- und Ausgabenwirtschaft. Die Verfas-
sung des Landes Sachsen-Anhalt enthalt mit Art. 87 Abs. 3 einerseits und Art. 88 anderer-
seits zwei selbstandige Ausformungen der finanziellen Absicherung der Kommunen, kraft de-
rer das Land zum einen Bestimmungen Uber die Deckung der Kosten treffen muss, die den
Kommunen durch die Zuweisung von Pflichtaufgaben zur Erflllung in eigener Verantwortung
und durch die Ubertragung von staatlichen Aufgaben zur Erfullung nach Weisung entstehen.
Zum anderen hat das Land dafiir zu sorgen, dass die Kommunen tuber Finanzmittel verfl-
gen, die zur angemessenen Erfullung inrer Aufgaben ausreichend sind. Dabei ist die unter-
schiedliche Finanzkraft der Kommunen auf Grund eines Gesetzes angemessen auszuglei-
chen (Art. 88 Abs. 2 LVerf).

Als landesverfassungsrechtliche Garantie eines aufgabengerechten Finanzausgleichs weist
Art. 88 LVerf dabei einen engen Bezug zu den bundesverfassungsrechtlichen Bestimmun-
gen Gber den Finanzausgleich auf, welcher die Gemeinden unmittelbar einschlief3t. So steht
den Gemeinden ein bundesgesetzlich zu bestimmender Anteil an der Einkommen- und Um-
satzsteuer (Art. 106 Abs. 5, 5a GG) zu, ferner die Ertragshoheit Ober die Grund- und Gewer-
besteuer, an deren Aufkommen aber Bund und Lander durch eine Umlage beteiligt werden,
sowie die Ertragshoheit Gber die ortlichen Verbrauch- und Aufwandsteuern, sofern diese
nicht nach MaRgabe der Landesgesetzgebung den Gemeindeverbanden zusteht (Art. 106
Abs. 68 GG). Wie der kommunale Finanzausgleich konkret ausgestaltet wird, unterliegt der
Entscheidung des L.andesgesetzgebers. lhm steht dabei angesichts des Ineinandergreifens
von landesrechtlichen und grundgesetzlichen Finanzausgleichsvorschriften, durch welche
den Gemeinden unmittelbar Steuerertrdge zugewiesen werden, sowie der Einbindung des
kommunalen Finanzausgleichs in die gesamte Haushaltswirtschaft und -planung des Landes
ein weiter Gestaltungsspieiraum zu (LVerfG, Urt. v. 16.02.2010, a.a.0, 361, 374 m.w.N.).

2.2.2 Im Rahmen dieses Gesfaltungsspielraums hat der Landesgesetzgeber einen inter-

kommunalen horizantalen Finanzausgleich geschaffen, der verfassungsrechtlich nicht zu be-
anstanden ist.
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2.2.21 § 12 Abs. 3 FAG 2013 verst6fit nicht gegen das Rechtsstaatsprinzip unter dem Ge-
sichtpunkt des Verbots der echten Rlckwirkung, soweit Steuereinnahmen aus dem Bereich
der Realsteuern, des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer und des Gemeindeanteils
aus der Umsatzsteuer aus Yorvorjahreszeitrdumen fir die Berechnung der Finanzkraftumla-
ge herangezogen werden.

2.2.2.1.1 Das Rechtsstaatsprinzip gehért zu den Vorschrifien des Grundgesetzes und der
Landesverfassung, die das verfassungsrechtliche Bild der Selbstverwaltung mit zu bestim-
men geeignet sind. Es gehort damit auch zum Prifungsmalstab der kommunalen Verfas-
sungsheschwerde. Mit der Idee des Rechtsstaats ist der Gedanke der Dauerhaftigkeit und
Unverbriichlichkeit von Recht eng verbunden. Der Rechtsgrundsatz der Rechtssicherheit
verlangt objektiv ein Mindestmaf an Kontinuitdt des Rechts, vor allem fir die Modalitaten
seiner Anderung, um die Verlasslichkeit der Rechtsordnung zu erhalten. Rechtssicherheit
bedeutet subjektiv in erster Linie Vertrauensschutz. Es gibt aber kein schutzwirdiges Ver-
trauen in den Fortbestand einer glinstigen Rechtslage. Verfassungsrechtlich problematisch
sind Regeln, die rlckwirkend belasten, weil sie auf vergangene Sachverhalte Bezug neh-
men.

22212 § 12 Abs. 3 FAG 2013 verstéflt nicht gegen das grundsatzliche Verbot der echten
Rickwirkung. Eine echte Ruckwirkung liegt némlich erst dann vor, wenn (1.) ein Gesetz
nachtraglich &ndernd in abgewickelte, der Vergangenheit angehérende Tatbestinde ein-
greift, wenn also der von der Rlickwirkung betroffene Tatbestand in der Vergangenheit nicht
nur begonnen hat, sondern bereits abgeschlossen war und (2.) die tatbestandliche Rick-
anknipfung auch zu abgeschiossenen Rechtsfolgen vor der Verkindung der gesetzlichen
Regelung geflhrt hat, d. h. dass die Rechtsfolgen des neuen Gesetzes fur einen vor der
Verkindung liegenden Zeitpunkt auftreten sollen und nicht erst fir die Zeit ab Verkiindung
der Norm (vgl. Urt. des LVerfG v. 16.02.2010, a.a.0., 376 m.w.N.). § 12 Abs. 3 FAG 2013
knipft bei der Bemessung der Finanzkraftumlage nach § 29 FAG 2013 zwar an in der Ver-
gangenheit bereits abgeschlossene Tatbesténde (Gewerbesteuereinnahmen aus den Jahren
2009 und 2010) an, die Finanzkraftumlage wird erstmalig aber nach dem inkrafttreten des
FAG 2013 fur die aktuelle Finanzkraft des Jahres 2013 erhoben, die lediglich aus den Steu-
ereinnahmen der Jahre 2009 und 2010 ermittelt wird.

2.2.2.1.3 Unabhéngig davon, ob man das Ankntipfen bei der Berechnung der Finanzkraftum-
lage an Gewerbesteuereinnahmen aus den Jahren vor der erstmaligen Erhebung der Umla-
ge (in Sachsen-Anhalt an die Jahre 2009 bis 2012) als eine unechte Riickwirkung bezeichnet
(so LVerfG MV, Urt. v. 26.01.2012 — 33/10 —, RdNr. 107, juris) oder wie der Verfassungsge-
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richtshof des Freistaates Sachsen (Urt. v. 26.08.2010 — Vf. 129-VIII-09 —, RdNr. 101, juris)
annimmt, dass in dem Rickgriff auf Daten zu den finanziellen Verhaltnissen der Vorjahre
keine Ruckwirkung gegeben sei, weil die Finanzkraftumlage die aktuelle Steuerkraft und die
der Vorjahre abschépfen will, kann das Ankniipfen an die vorvergangenen Jahre bei der Be-

rechnung der Finanzkraftumlage nicht als verfassungswidrig angesehen werden.

Dabei ist zum einen zu berlcksichtigen, dass nach der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts im Beschluss vom 14.05.1986 (2 BvL 2/83, Absatz-Nr. 92, juris) davon auszu-
gehen ist, dass eine Einordnung unter den Oberbegriff ,Ruckwirkung im weitesten Sinne"
keinerlei verfassungsrechtliche MaRstéabe aufzuzeigen vermag.

Zum anderen besteht unter den Landesverfassungsgerichten Einigkeit dariiber, dass die Be-
rechnung der Umlage anhand der Steuereinnahmen der vorvergangenen Jahre ~ unabhén-
gig davon, ob man darin eine unechte Rilckwirkung sieht oder nicht — im Rahmen des Ver-
haltnismaRigkeitsgrundsatzes unter dem Blickwinkel der Sachgerechtigkeit des gewahiten
Malistabs und unter dem Gesichtpunkt des Vertrauensschutzes bewertet werden muss (vgl.
SachsVerfGH, Urt. v. 26.08.2010, a.a.0, RdNrn. 102, 105; LVerfG MV, Urt. v. 26.01.2012,
a.a.0., RdNr. 106). Danach kann der Gesetzgeber auch dann, wenn die Gesetzesanderung
an sich verfassungsrechtiich zulassig ist, im Hinblick auf den Grundsatz der Verhaltnisma-
Rigkeit verpflichtet sein, eine angemessene Ubergangsregelung zu treffen. Der Nachpriifung
durch das Landesverfassungsgericht unterliegt insoweit allerdings nur, ob der Gesetzgeber
bei einer Gesamtabwagung zwischen der Schwere des Eingriffs und dem Gewicht und der
Dringlichkeit der ihn rechtfertigenden Griinde unter Berlicksichtigung aller Umsténde die
Grenze der Zumutbarkeit Uberschritten hat (s0 auch LVerfG MV, Urt. v. 26.01.2012, a.a.0.,
RdNr. 106 m.w.N.).

Gegen die grundsatzliche Tauglichkeit des MaRstabs bestehen keine Bedenken. Hinter ihm
steht die Erwartung, dass sich die Haushaltszahlen im aktuellen Jahr in etwa im Rahmen der
bekannten Daten entwickeln werden.

Im Rahmen der gebotenen Abwéagung ist zu beriicksichtigen, dass der Landesgesetzgeber
bereits 1999 und 2007 die Einfithrung eines interkommunalen Finanzausgleichs fir verfas-
sungsrechtiich dringend geboten gehalten und 2010 nur deshalb zunachst auf die Erhebung
der Umlage verzichtet hat, weil er keine einfache Méglichkeit gesehen hatte, die Vorgaben
des Landesverfassungsgerichts aus dem Urteil vom 16.02.2010 umzusetzen. Bereits in dem
am 13.04.2011 geschlossenen Koalitionsvertrag haben die regierungsbildenden Koalitionére

festgeschrieben, dass das bestehende System des kommunalen Finanzausgleichs fur das
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Jahr 2012 fortgeschrieben werden soll. Infolge dieser Absicht solite ein Gutachter auch eine
verfassungskonforme Lésung zur Erhebung einer Umlage zur Angleichung der Finanzkraft
zwischen ,armen” und ,reichen” Kommunen finden. Bei dieser Sachlage kann nicht davon
ausgegangen werden, dass die Kommunen vor der Wiedereinfihrung der Finanzkraftumlage
im Jahre 2013 darauf vertrauen durften, von einer solchen Abgabe verschont zu bleiben.
Das Landesverfassungsgericht hat sowohl bereits in seinem Urteil vom 13.06.2008 als auch
in seinem Urteil vom 16.02.2010 ausgefthrt, dass eine interkommunale Finanzkraftumlage
grundsétzlich mit der Landesverfassung vereinbar ist, nur nicht deren konkrete Ausgestal-
tung durch das jeweilige FAG.

Ferner ist zu berlcksichtigen, dass ein allgemeiner Vertrauensschutz auf den Fortbestand
der bisherigen Strukturen des Finanzausgleichs grundsétzlich nicht besteht, was auch einen
Schutz des Vertrauens auf die Nichteinflhrung neuer finanzausgleichsrechtlicher Instrumen-
te ausschlielit. Die Garantie der Selbstverwaitung verleiht dén Gemeinden keinen verfas-
sungsrechtlichen Anspruch auf Beibehaltung einer einmal erreichten Struktur des Finanz-
ausgleichs. Vielmehr steht es dem Gesetzgeber frei, verdnderte Rahmenbedingungen, neue
Erkenntnisse und gewandelte Praferenzvorstellungen bei der jahrlichen Regelung des kom-
munalen Finanzausgleichs zu berlicksichtigen (so auch LVerfG MV, Urt. v. 26.01.2012,
a.a.0., RdNr. 109 m.w.N.; SachsVerfGH, Urt. v. 28.08.2010, a.a.0., RdNr. 105).

Etwas anderes folgt auch nicht daraus, dass es den betroffenen Gemeinden im Jahre 2013
tatsdchlich nicht mehr méglich war, flr die vorvergangenen Jahre im Hinblick auf die Finanz-
ausgleichsumlage Dispositionen zu treffen, indem sie ihr Ausgabeverhalten geéndert oder
die Hebeséatze insbesondere fur die Gewerbesteuer an der Umlage ausgerichtet hatten. Der
Umstand, dass bei der Berechnung der Umlagenh&he auf Daten zu den finanziellen Verhalt-
nissen der vorvergangenen Vorjahre zurlickgegriffen wird, &ndert nichts daran, dass die Re-
gelung des § 12 Abs. 3 FAG 2013 nicht die Steuerkraft der abgeschlossenen Vorjahre, son-
dern die jeweils aktuelle Steuerkraft im Auge hat,

Dass sowohl Zuweisungen des Landes als auch zu erhebende Umlagen nicht an das lau-
fende Steueraufkommen des aktuellen Jahres ankniipfen kdnnen, ist systemimmanent, weil
verlassliche Finanzdaten immer erst mit zeitlicher Verzégerung feststehen. Die damit not-
wendig verbundenen Unscharfen sind hinzunehmen. Insoweit kann fir die Finanzkraftumla-
ge nichts anderes gelten als z. B. fur die Kreisumlage. Der Gesetzgeber ist daher daran ge-
bunden, das einmal gewahlte System auch auf die Finanzkraftumlage anzuwenden (so
schon LVerfG, Urt. v. 13.06.2008, a.a.0., S. 475).
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Eine theoretische Alternative wére zwar ein Finanzausgleichssystem, das zunachst mit
Schatzwerten fur das laufende Jahr arbeitet, die fortlaufend an die tatséchlichen Daten an-
gepasst werden. Letztlich musste dann zum Abschluss eine Spitzabrechnung durchgefihrt
werden. Eine verlassliche Finanz-, Ausgaben- und Haushaltswirtschaft der Gemeinden ware
damit allerdings praktisch kaum zu leisten (so auch SachsVerfGH, Urt. v. 26.08.2010, a.a.0.,
RdNr. 103, unter Hinweis auf BVerfG, Urt. v. 24.06.1986 — 2 BvF 1, 5, 6/83, 1/84 und 1, 2/85
-, BVerfGE 72, 330, 400).

2.2.2.1.4 Im Ubrigen erméglicht § 12 Abs. 4 FAG 2013 in der zweijahrigen Ubergangszeit, in
der Steuereinnahmen aus der Zeit vor Inkrafttreten des Gesetzes in die Berechnung der Fi-
nanzkraft einfliefen, fir den Fall, dass die flr die spatere Zahiung der Finanzkraftumlage
bendtigten Betrage nicht sofort einer Rilckstellung zugefihrt wurden, eine Befreiung von der
Verpflichtung zur Zahlung der Finanzkraftumlage, wenn es in einem nachfolgenden Jahr zu
einem Einbruch des Gewerbesteueraufkommens kommi, die Kommune nicht Ober ausrei-
chende Rucklagen bzw. freie liquide Mittel verfugt und sie die Verpflichtung zur Abflihrung
der Finanzkraftumlage vor Probleme stellt. § 12 Abs. 4 S. 1i.V.m. § 17 FAG 2013 verstofit
hicht gegen den Bestimmtheitsgrundsatz. Kernelement des Rechtsstaatsprinzips ist, dass al-
le materiellen Rechtsnormen mit Regelungsanspruch dem Rechtsunterworfenen gegentber
diesem die Mdglichkeit einraumen, sein Verhalten auf die Rechtsnorm einzurichten. Schon
nach allgemeinen rechtsstaatlichen Regeln verlangt der Bestimmtheitsgrundsatz, gesetzliche
Tatbestande so prézise zu formulieren, dass ein Normadressat sein Handeln kalkulieren
kann, weil die Folgen der Regelung flr ihn voraussehbar und berechenbar sind. Dies bedeu-
tet zwar nicht, dass die Norm Uberhaupt keine Auslegungsprobleme aufwerfen darf. Dem
Bestimmtheitserfordernis ist vielmehr gentigt, wenn diese mit herkémmlichen juristischen
Methoden bewaltigt werden kénnen. Es muss auch verlangt werden, dass der Gesetzgeber
wenigstens seinen Grundgedanken, das Ziel seines gesetzgeberischen Wollens, deutlich
macht. Allen Bestimmtheitsanforderungen ist gemeinsam, dass der Grad der Bestimmtheit
von den jeweiligen sachlichen Eigenarten des Regelungsgegenstandes abhéngt. Stets sind
Rechtsvorschriften so genau zu fassen, wie dies nach der Eigenart der zu ordnenden Le-
benssachverhalte und mit Riicksicht auf den Normzweck méglich ist (vgl. Urt. des LVerfG v.
16.02.2010, a.a.0., 381 m.w.N.),

§ 12 Abs. 4 S. 1 iV.m § 17 FAG 2013 halt diesen Anforderungen stand. Bei der Regelung
handelt es sich nicht um eine Ermessensvorschrift, sondern um eine gebundene Entschei-
dung mit unbestimmten Rechtsbegriffen auf der Tatbestandsebene. Die in § 17 Abs. 1 FAG
2013 verwendeten unbestimmten Rechtsbegriffe ,aulergewshnliche Belastungen®, ,Notlage®
und ,besondere Harte" lassen sich durch Auslegung soweit konkretisieren, dass sie selbst
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dem Bestimmtheitsgebot des Art. 103 Abs. 2 GG geniigen wiirden. Den Begriff ,Notlage" de-
finiert § 17 Abs. 1 8. 2 FAG 2013, indem es dort heidt: ,Als Notlage gilt insbesondere der
Fall, dass die Einnahmeméglichkeiten von Kommunen zur Erflllung ihrer unabweisbaren
Ausgabeverpflichtungen nicht ausreichen'. Der Begriff der ,aulergewshnlichen Belastung®
ist ein im Steuer- und Sozialrecht (vgl. z.B. § 33 des Einkommensteuergesetzes — EStG —
oder im Sozialrecht z.B. § 27 Schwerbehinderten-Ausgleichsabgabeverordnung — SchwbAV)
verwendeter Begriff, der durch den Bundesgesetzgeber und die Rechtsprechung hinreichend
konkretisiert ist. Eine auBergewdhnliche Belastung ist dadurch gekennzeichnet, dass einem
Pflichtigen immer dann, wenn er zwangsiaufig gréere Aufwendungen als die tberwiegende
Mehrzah! der Pflichtigen gleicher Einkommensverhaltnisse und gleicher Vermagensverhait-
nisse erbringen muss, der Teil der Aufwendungen ermaBigt wird, der die dem Pflichtigen
zumutbare Belastung Ubersteigt (§ 33 Abs. 1 EStG). Aufwendungen erwachsen dem Pflichti-
gen nur zwangslaufig, wenn er sich ihnen aus rechilichen, tatséchlichen oder sittlichen
Grinden nicht entziehen kann. Das ist der Fall, wenn die Griinde der Zwangslaufigkeit derart
von aulen auf die Entschlieung des Pflichtigen einwirken, dass er ihnen nicht ausweichen
kann, er also tatsachiich keine Entscheidungsfreiheit hat, bestimmte Aufwendungen vorzu-
nehmen oder zu unterlassen. Liegt eine maRgeblich vom menschlichen Willen beeinfiusste
Situation vor, so handelt es sich dagegen um keine Zwangslage in diesem Sinne von § 33
Abs. 1 EStG (vgl. BFH, Urt. v. 17.07.2014 —~ VI R 42/13 —, RdNr. 13 —juris). Auch der Begriff
der ,besonderen Harte" ist ein im Verwaltungs- und Sozialrecht, insbesondere bei Billigkeits-
entscheidungen, héufig verwendeter unbestimmter Rechtsbegriff, der eine hinreichende
Konkretisierung durch die fachgerichtliche Rechtsprechung erfahren hat. Der Begriff der ,be-
sonderen Harte" ist ein durch die Fachgerichte voll Uberprifbarer Rechtsbegriff (vgl.
BVerwG, Urt. v. 29.03.1979 — 2 C 16.77 —, Buchholz 238.4 § 46 SG Nr. S. 52). Durch Best-
immungen, die diesen Begriff verwenden, sollen unzumutbare Belastungen vermieden wer-
den. Der Gesetzgeber flihrt regelmaRig eine Hartevorschrift ein, um von den Regelvorschrif-
ten nicht erfassten Ausnahmeféllen und Grenzsituationen Rechnung tragen zu kénnen (vgl.
BVerwG, Urt. v. 11.02.1977 — 6 C 105.74 —, RdNr. 28 — juris).

Ob bei Anwendung der Befreiungsregelung des § 12 Abs. 4 S. 1i.V.m. § 17 FAG 2013 durch
die Exekutive den abundanten Gemeinden angesichts ihrer hohen Gewerbesteuer-
einnahmen in der Vergangenheit abverlangt werden kann, Rilcklagen aus vergangenen Jah-
ren einzusetzen oder Kassenkredite aufzunehmen, betrifft die Rechtsanwendung und ist von
der Fachgerichtsbarkeit zu kléren.

2.2.2.2 Soweit die Beschwerdeflhrerin unter Hinweis auf die Rechtsprechung des Landes-
verfassungsgerichts im Urteil vom 16.02.2010 geltend macht, die Finanzkraftumlage sei
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deshalb verfassungswidrig, weil sie auf der Landkreisebene bei nicht abundanten Landkrei-
sen durch die Heranziehung einer abundanten Gemeinde zur Finanzkraftumlage eine Schat-
tenwirkung herbeifiihre, die dazu filhre, dass im Ergebnis dieser Schattenwirkung die Fi-
nanzkraftumlage den nicht abundanten Landkreis {reffe, vermag sie damit die Verfassungs-
widrigkeit von § 12 Abs. 3 FAG 2013 nicht zu begriinden, weil dieser Entscheidung ein an-
ders gelagerter Sachverhalt zugrunde lag.

In § 16 Abs. 2 FAG 2007 war vorgesehen, dass ab dem 01.01.2008 eine Kiirzung der Be-
messungsgrundlage der Kreisumlage um die Finanzkraftumiage vorzunehmen war. Der Ge-
setzgeber des FAG 2007 hatte dadurch eine Klirzung der Steuerkraftmesszaht um die abzu-
fuhrende Finanzkraftumiage als Berechnungsgrundlage fur die Kreisumlage vorgenommen.
Damit konnte fUr das Finanzausgleichsmodell, das dem FAG 2007 zugrunde lag, die
Kreisumlagebelastung fur die von der Finanzkraftumiage belasteten Gemeinden splrbar ver-
ringert werden. Um den Eingriff in das Kreisumlagegeflige des betroffenen Landkreises ab-
zumildern, hatte der Gesetzgeber den Abzug der Finanzkraftumlage zugleich bei der Ermitt-
lung der Umlagekraftmesszahl der Landkreise (§ 9 FAG 2007) zu berlcksichtigen. Damit
verminderte sich nicht nur die Steuerkraftmesszahl als Bemessungsgrundlage der Kreisum-
lage, sondern auch als Bemessungsgrundlage fiir die Héhe der allgemeinen Zuwendungen
fur die Landkreise. Dies flhrte dazu, dass die Landkreise mit abundanten Gemeinden, die
wegen einer héheren Umlagekraft an sich weniger allgemeine Zuweisungen erhielten, mehr
erhielten. Da das Land den Betrag der allgemeinen Zuweisungen an die Landkreise aller-
dings unverandert belassen hatte, filhrte dies aber dazu, dass die anderen Landkreise ohne
abundante Gemeinden weniger allgemeine Zuweisungen erhielten. Nur diese Regelung des
§ 16 Abs. 2 FAG 2007 hat das Landesverfassungsgericht in seinem Urteil vom 16.02.2010
als einen verfassungswidrigen Eingriff des Landesgesetzgebers in die Finanzhoheit der
Landkreise angesehen. Auch die weiteren Ausfihrungen des Landesverfassungsgerichts im

Urteil vom 16.02.2010 beziehen sich auf die beanstandete Regelung des § 168 Abs. 2 FAG
2007.

Mit § 12 FAG 2013 hat der Gesetzgeber ein neues Modell fir die Erhebung der Finanz-
kraftumlage eingefiihrt. Dieses Modell stellt sich wie folgt dar: Der Gesetzgeber hat das Mo-
dell der sog. Abundanzumlage (§ 19a FAG 2005, FAG 2007), bei der eine normierte Steuer-
kraft mit einem normierten Bedarf verglichen wird und fir den Fall, dass die Steuerkraft den
Bedarf ibersteigt (Abundanz), die Moglichkeit eines Zugriffs auf einen gewissen Prozentsatz
des abundanten Teils besteht, aufgegeben und nunmehr den Finanzausgleich unter den
steuerstarken und steuerschwachen kreisangehérigen Gemeinden nach einem anderen Mo-

dell vorgenommen, das nicht nur die beschriebene lberschieRende Steuerkraft fir die Be-
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rechnung der Umlage heranzieht, sondern in Anlehnung an eine entsprechende Regelung in

Baden-Wirttemberg eine breitere Bemessungsgrundlage wahit,

Gemaf § 12 Abs. 2 S. 4 und 5 FAG 2013 wird nunmebhr fir die kreisangehérigen Gemeinden
ein Ausgleichsverfahren als Rechenschritt bei der Ermittlung der endgiitigen Schlissel-
zuweisung durchgefiihrt. Dabei wird die Schilisselzuweisung A mit berlicksichtigt. Bei der
Schllsselzuweisung A wird nach § 12 Abs. 2 8. 5 FAG 2013 allen kreisangehérigen Ge-
meinden, deren Steuerkraft je Einwohner 80 v.H. des Durchschnitts aller Gemeinden unter-
schreitet, die Differenz der eigenen Steuerkraft zu 80 v.H. der durchschnittlichen Steuerkraft
zu 80 v.H. ausgeglichen. Diese SchiUsselzuweisung bewirkt eine dem Finanzausgleich der
Regelungen des FAG 2005 und des FAG 2007 noch unbekannte Verlagerung unter allen
Zuweisungsempfangern, also allen nicht abundanten Gemeinden, zugunsten der steuer-
schwachen Gemeinden und zulasten der mehr steuerstarken Gemeinden. Die abundanten
Gemeinden, die keine Zuweisungsempfanger sind, werden hierdurch noch nicht belastet. Ih-
re Belastung erfolgt erst durch die Regelung des § 12 Abs. 3 FAG 2013. Danach zahlen alle
kreisangehérigen Gemeinden, also sowohl die Zuweisungsempfanger als auch die abundan-
ten Gemeinden, eine Umlage von 10 v.H. der Summe aus der Steuerkraftmesszahl fir Ge-
meinden gemafR § 14 FAG 2013 und den Schilisselzuweisungen A und B, also ihrer gesam-
ten Finanzkraft. Uber § 14 Abs. 3 Nr. 2 FAG 2013 geraten u.a. die Gewerbe-
steuereinnahmen der abundanten Gemeinden in Héhe von 10 v.H. in diesen Finanzkraftum-
lagetopf. Dieser Umlagetopf erhéht gem. § 12 Abs. 3 S. 2 FAG 2013 die Finanzmasse fir die
Schliisselzuweisung B.

Diese veranderte Schllisselzuweisung B wird dann nach der Regeiung des § 12 Abs. 2 8. 6
FAG auf die Schliisselzuweisungsempfanger umgelegt. Gemahk § 19 Abs. 2 FAG flieit die
zuletzt genannte Schilsselzuweisung an die kreisangehérigen Gemeinden zwar in die
Kreisumlagenberechnung ein. Da sich die Bemessung der Kreisumlage aus der Steuerkraft
und den Schliisselzuweisungen fir die kreisangehérigen Gemeinden zusammensetzt, wird
die Finanzkraftumlage somit auch zum Abzugsposten bei der Bemessungsgrundlage der
Kreisumlage. Diese Einbeziehung der verfassungsrechtlich nicht zu beanstandenden Fi-
nanzkraftumlage in die Kreisumlagenberechnung stellt indes keinen Eingriff in die ebenfalls
verfassungsrechtlich geschiitzte Finanzhoheit der Landkreise dar.

Die Konstruktion der jetzigen Finanzkraftumlage unterscheidet sich im Hinblick auf die Ebe-
nentrennung grundsatzlich von der fritheren vom Landesverfassungsgericht beanstandeten
Finanzkraftumlage. Letztere floss dem Ausgleichsstock zu, so dass sie den Landkreisen als

Bemessungsgrundlage fur die Kreisumlage insgesamt verloren ging. Demgegeniiber wird
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durch die jetzige Finanzkraftumlage die Bemessungsgrundiage fir die Kreisumlage insge-
samt nicht geschmalert.

Das Landesverfassungsgericht hat weder heute noch hatte es im Urteil vom 16.02.2010 Be-
denken dagegen, dass Uber die vorgelagerten Regelungen zur Bestimmung der Steuerkraft-
messzahl und zur Festlegung der Schllisselzuweisungen der Gemeinden zugleich die Be-
messungsgrundlage fir die Kreisumiage festgelegt wird. Dass jede Anderung der Finanz-
ausstattung der kreisangehérigen Gemeinden zwangslaufig auch zu Verlagerungen bei der
Finanzausstattung der Landkreise fuhrt, verstéit als solches nicht gegen die Landesverfas-
sung. Dies gilt auch fUr die neu eingeflihrte Vorabverteilung der Schllisselmasse A zuguns-
ten der finanzschwachen Kommunen. Sie fUhrt zu keinen Verdnderungen bhei der Gesamt-
summe der Umlagekraftmesszahlen der Landkreise, hat aber Verschiebungen zwischen den
einzelnen Landkreisen zur Folge. Die jetzige gesetziiche Regelung stellt sicher, dass die je-
weiligen Gesamtsummen der beiden Komponenten der Finanzausstattung der Landkreise
durch die Finanzkraftumlage keine Verdnderung erfahren. Der Gesamibemessungsgrundla-
ge fur die Kreisumlage werden durch die Verschiebungen zwischen den Kommunen keine
Betrége entzogen. Da es keine abundanten Landkreise gibt, ergeben sich auch keine Aus-
wirkungen auf die Gesamthdhe der Schllisselzuweisungen, die die Landkreise vom Land er-

halten.

Wéhrend die Gesamtausstattung der Landkreise durch die Finanzkraftumlage keine Verén-
derung erféhrt, ergeben sich — dies raumt die Landesregierung selber ein — allerdings gerin-
ge Verlagerungseffekte zwischen den einzelnen Landkreisen. Diese Verlagerungseffekte
sind indes verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden.

Den Anspruch auf angemessene Finanzausstattung der Landkreise darf der Gesetzgeber
einschranken, soweit andere Interessen von Verfassungsrang dies rechtfertigen. Nicht nur
der horizontale gemeindliche, sondern auch der Uibergemeindliche Finanzausgleich ist von
dem Grundsatz der interkommunalen Solidaritat gepragt (LVerfG, Urt. v. 13.06.2006 — 7/05 —
LVerfGE 17, 410, 429; NdsStGH, Nds.VBI. 2001, 184, 188). Der Gedanke der interkommu-
nalen Solidaritdt umfasst — wie die Kreisumlage zeigt — auch die ausgleichenden Finanz-
strome zwischen der Gemeinde- und Kreisebene (vgl. auch SachsVerfG, Urt. v. 29.01.2010
— Vi 25-VI-09 - RdNr. 119 — juris, unter Hinweis auf BVerfG, Beschl. v. 07.02.1991
— 2 BvL 24/84 — BVerfGE 83, 363, 391f,; LVerfG MV, Urt. v. 26.01.2012 — 18/10 —, RdNr.
81). Hatte der Gesetzgeber eine Verschiebung von finanzstarken zu finanzschwachen Land-
kreisen mit einer eigenstandigen Ausgleichsregelung herbeigefuhrt, wire dies durch Art. 88
Abs. 2 S. 1 LVerf gedeckt. Nichts anderes gilt, wenn derselbe Effekt mittelbar durch die ver-
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fassungsrechtlich nicht zu beanstandende Regelung zum Finanzkraftausgleich der Gemein-
den erreicht wird. Der Ebene des einzelnen Landkreises steht dem Verlust an Bemessungs-
grundlage durch die negative Schllisselzuweisung der abundanten Gemeinden (sofern keine
Befreiungen erteilt wurden) jeweils ein Gewinn an Bemessungsgrundiage durch die Erhé-
hung der Schlisselzuweisung der Ubrigen Gemeinden gegeniiber. Je nachdem, welcher Ef-
fekt Oberwiegt, erhéhen oder vermindern sich die Einnahmen der jeweiligen Landkreise aus
der Kreisumlage durch die Finanzkraftumlage geringfiigig. Diese Anderung bei dem Auf-
kommen an Kreisumlage ist aber nicht gleichzusetzen mit der Anderung der Finanzkraft der
Landkreise. Da es keine abundanten Landkreise gibt, bekommen samtliche Landkreise
Schliiisselzuweisungen vom Land. Der nicht bereits durch die Kreisumlage ausgeglichene
Finanzbedarf der Landkreise wird im Jahr 2013 zu 80 %, in den Folgejahren zu 90 % ausge-
glichen. Dieser Mechanismus bewirkt, dass auch der noch nicht konﬁpensierte Verlust an
Bemessungsgrundlage durch abundante Gemeinden zu 90 % (bzw. 2013 zu 80 %) ausge-
glichen wird. Die verbleibenden Differenzbetrdge sind wirtschaftlich unbedeutend und ver-
fassungsrechtlich hinzunehmen {vgl. auch LVerfG MV, Urt. v. 26.01.2012 ~ 33/10 —, RdNr.
79 —juris).

2.2.2.3 kine verfassungswidrige ,Schattenwirkung® fur weitere benachbarte, kreisangehdrige
und nicht abundante Gemeinden lasst sich ebenfalls nicht feststellen. Die finanzschwache
Nachbargemeinde profitiert direkt von der Finanzkraftumlage. Die von der Beschwerdefiihre-
rin beschriebene ,mittelbare Schattenwirkung” durch die Moglichkeit einer Erhéhung der
Kreisumlage betrifft die finanzschwache Nachbargemeinde dagegen aflenfalls marginal und
muss darliber hinaus auch differenziert betrachtet werden. Es besteht ein Unterschied, ob
eine solche Kommune in einem Landkreis mit hoher oder mit niedriger Umlagekraft liegt. Der
Landkreis mit niedriger Umlagekraft wird in der Regel eine vergleichsweise hohe Kreisumla-
ge erheben, wahrend der Landkreis mit einigen abundanten Kommunen seine kreisangehs-
rigen Kommunen nur mit einer geringeren Kreisumiage belasten muss. De facto verfiigen al-
so die beiden kreisangehérigen Gemeinden trotz gleicher Steuereinnahmekraft Gber unter-
schiedlich hohe Mittel, die ihnen zur Erfillung eigener Zwecke verbleiben. Die Finanz-
kraftumiage mildert diesen Effekt unter Umstanden geringflugig ab. Die nicht abundanten
Kommunen in dem Landkreis mit einigen abundanten Kommunen kdnnten eventuell dadurch
belastet werden, dass der Kreisumlagesatz (minimal) angehoben wirde, um den Verlust des
Landkreises an Bemessungsgrundlage durch die Finanzkraftumlage zu kompensieren. In
dem ,armen" Landkreis, dessen Kommunen per Saldo von der Finanzkraftumlage profitier-
ten, erhdht sich jedoch die Umlagekraft geringfiigig, so dass der Kreisumlagesatz sogar (ge-
ringfligig) gesenkt werden kénnte.
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Darlber hinaus besteht eine Solidaritétsverpflichtung der Kreise gegeniiber den kreisange-
hérigen Gemeinden, die diese vor einer unangemessenen Erhdhung der Kreisumlage
schhtzt (vgl. Faber in: Henneke/Piinder/Waldhoff, Recht der Kommunalfinanzen, 2008, § 34
RdNr. 50).

3. Die Kostenentscheidung beruht auf § 32 LVerfGG. Gerichtskosten werden nicht erhoben
(Absatz 1). Grinde flr die Anordnung der Erstattung der notwendigen Auslagen der erfoiglos
gebliebenen Beschwerdeflihrerin sind nicht ersichtlich (Abs. 2 und 3).

Schubert Bergmann Dr. Zettel Gemmer

Franzkowial Prof. Dr. Kluth Stolf



