VERFASSUNGSGERICHTSHOF
FUR DAS LAND NORDRHEIN-WESTFALEN
IM NAMEN DES VOLKES
URTEIL

Verkindet am: 23. Marz 2010
Schmid
Verwaltungsgerichtsbeschaftigte als
Urkundsbeamtin der Geschéftsstelle

VerfGH 29/08

In dem verfassungsgerichtlichen Verfahren

wegen der Behauptung

1. des Landschaftsverbandes Rheinland, vertreten durch den Direktor, Ken-
nedy-Ufer 2, 50679 Koln,

2. des Landschaftsverbandes Westfalen-Lippe, vertreten durch den Direktor,

Freiherr-vom-Stein-Platz 1, 48133 Munster,

Beschwerdefiihrer,

Prozessbevollméachtigter: Prof. Dr. Wolfram Ho6fling ...

die Kommunalisierung der Versorgungsverwaltung durch das Zweite Gesetz zur
Straffung der Behordenstruktur in Nordrhein-Westfalen vom 30. Oktober 2007
(GV. NRW. S. 481 ff.) verletze die Vorschriften der Landesverfassung tber das
Recht der gemeindlichen Selbstverwaltung,

hat der

VERFASSUNGSGERICHTSHOF FUR DAS LAND NORDRHEIN-WESTFALEN



auf die mindliche Verhandlung

vom 9. Februar 2010

durch die Verfassungsrichter

Prasident des Verfassungsgerichtshofs Dr.Bertrams,
Prasident des Oberlandesgerichts Riedel,

Prasidentin des Oberlandesgerichts Paulsen,
Prasident des Landessozialgerichts NRW Dr.Brand,
ProfessorDr.Lower ,

ProfessorDr. Wieland und

Professorin Dr.Dauner-Lieb

fur Recht erkannt:

Die Verfassungsbeschwerden werden zurtickge-
wiesen.

Grinde:

A.

Die Beschwerdeftihrer, die beiden Landschaftsverbé&nde in Nordrhein-Westfalen,
wenden sich gegen einzelne Bestimmungen im Zusammenhang mit der Ubertra-
gung der bisher den Versorgungsamtern tbertragenen Aufgaben der Kriegsop-
ferfirsorge, des sozialen Entschadigungsrechts einschlief3lich der Kriegsopfer-
versorgung sowie nach dem Gesetz Uber den Bergmannversorgungsschein
durch das Zweite Gesetz zur Straffung der Behordenstruktur in Nordrhein-West-
falen vom 30. Oktober 2007 — Straffungsgesetz - (GV. NRW. S. 481 ff.). Sie hal-
ten dieses Gesetz insoweit fur unvereinbar mit dem Recht der gemeindlichen
Selbstverwaltung, als es die Uberleitung von Beamten und den Belastungsaus-
gleich nach den Vorgaben des Konnexitatsprinzips betrifft. Zudem beanstanden

sie, im Gesetzgebungsverfahren sei gegen verfassungsrechtlich garantierte pro-



zedurale Vorgaben verstol3en und damit zugleich der Anspruch der Beschwer-

defuhrer auf gemeindefreundliches Verhalten verletzt worden.

1. Die Mittelinstanz der Versorgungsverwaltung war bereits mit dem Zweiten Mo-
dernisierungsgesetz vom 9. Mai 2000 (GV. NRW. S. 462) zum 1. Januar 2001 in
die allgemeine staatliche Verwaltung eingegliedert worden. In seiner Entschei-
dung vom 6. April 2006 - Il C — 2006 — 25 - 1 -, stellte der Landesrechnungshof
die Ergebnisse einer Untersuchung des Einsparpotentials in der Versorgungs-
verwaltung vor; dabei hinterfragte er die Notwendigkeit von 11 Versorgungsam-
tern und prifte, ob und ggf. welche Synergieeffekte sich durch eine Zusammen-
fuhrung der Versorgungsamter mit der Abteilung 10 der Bezirksregierung Mins-
ter ergaben. Mit Kabinettbeschluss vom 2. Mai 2006 beschloss die Landesregie-
rung, die Versorgungsamter aufzulésen. Die Landesregierung informierte den
Landtag im Marz 2007 Uber ihren in der Verbandeanhorung befindlichen Gesetz-
entwurf zur Reform der Versorgungsverwaltung (LT-Vorlage 14/989). Danach
sollten die staatlichen Versorgungsamter zum 1. Januar 2008 aufgeltst und ihre
Aufgaben weitgehend kommunalisiert werden. Die Beamten der Versorgungs-
amter, die mit den auf kommunale Koérperschaften Ubergehenden Aufgaben be-
traut waren, sollten zum selben Zeitpunkt auf die jeweiligen Kommunen tberge-
hen. Schliel3lich enthielt der Gesetzentwurf Bestimmungen tber einen Belas-
tungsausgleich, der den Kreisen und kreisfreien Stadten sowie den Landschafts-

verbanden fir die tbernommenen Aufgaben gewahrt werden sollte.

Das GrolR3e Kollegium des Landesrechnungshofs legte dem Landtag am 30. Marz
2007 einen Beratungsbericht gemaf3 8§ 88 Abs. 2 LHO NRW zur Organisation und
zum Personalbedarf der Versorgungsverwaltung vor (LT-Vorl. 14/1028). Darin

hiel3 es, der Landesrechnungshof habe in seiner Entscheidung vom 6. April 2006
nicht die Moglichkeit bzw. die Auswirkungen einer Kommunalisierung der Versor-
gungsverwaltung untersucht. Gleichwohl gehe er davon aus, dass kuinftig bei der
Bewertung, ob die Versorgungsverwaltung kommunalisiert werden solle, die fi-

nanziellen Ergebnisse dieser Entscheidung zu Grunde gelegt wirden. Der Rech-



nungshof habe Zweifel, ob die bei einer Zentralisierung der Versorgungsverwal-
tung bestehenden Einsparpotentiale auch bei einer Kommunalisierung erreicht
werden konnten. Moglicherweise sei der vom Land an die Kommunen zu zah-
lende Belastungsausgleich unter verschiedenen Gesichtspunkten im Gesetzent-

wurf zu hoch angesetzt worden.

Am 12. Marz 2007 fand zu dem Gesetzentwurf ein politisches Gespréach des In-
nenministeriums, des Ministeriums fur Arbeit, Gesundheit und Soziales sowie des
Finanzministeriums mit den Hauptgeschaftsfuhrern der kommunalen Spitzenver-
bande statt. Unmittelbar anschliel3end wurde die formliche Beteiligung der kom-
munalen Spitzenverbénde nach 8 7 Abs. 1 Konnexitatsausfihrungsgesetz -
KonnexAG NRW - eingeleitet. Nach einem weiteren politischen Gesprach am

30. Marz 2007 gaben die kommunalen Spitzenverbdnde am 5. April 2007 ihre
Stellungnahmen ab und wurden am 19. April 2007 erganzend angehoért. Am

26. April 2007 fand ein Konsensgesprach gemaf 8 7 Abs. 4 KonnexAG NRW

statt.

2. Am 15. Mai 2007 wurde ein Uberarbeiteter Gesetzentwurf (LT-Drs. 14/4342) in
den Landtag eingebracht. Nach der ersten Lesung fuhrten der Ausschuss fur
Kommunalpolitik und Verwaltungsstrukturreform sowie der Ausschuss fur Arbeit,
Gesundheit und Soziales in einer gemeinsamen Sitzung am 6. September 2007
eine Offentliche Anhdrung durch. Es aufRerten sich unter anderem Vertreter der
kommunalen Spitzenverbande, Rechtswissenschaftler, Behérden- und Ver-
bandsvertreter sowie ein Vertreter des Landesrechnungshofs. Der zuletzt Ge-
nannte fuhrte aus, den Bedenken des Landesrechnungshofs hinsichtlich der
Wirtschaftlichkeit der Aufgabenibertragung und des an die Kommunen zu zah-
lenden Belastungsausgleichs habe der tGberarbeitete Gesetzentwurf Rechnung
getragen (Ausschussprotokoll 14/483, S. 21 f., sowie LT-Stellungnahme
14/1408). Demgegenuber aulierten die Vertreter der kommunalen Spitzenver-
bande und der Landschaftsverbande tbereinstimmend die Auffassung, der Re-
gierungsentwurf stelle den kommunalen Aufgabentragern die notwendigen Res-
sourcen nicht in ausreichendem Malf3e zur Verfluigung; die Kostenfolgeabschat-

zung sei Uberdies in zentralen Punkten nicht nachvollziehbar. Sie forderten eine



wesentliche Nachbesserung des Belastungsausgleichs, machten verfassungs-
rechtliche Bedenken gegen die Regelungen zum Personaliibergang geltend, und
beanstandeten, dass der Gesetzentwurf dem Landtag ohne eine abschlie3ende
Stellungnahme der kommunalen Spitzenverbande zugeleitet worden sei (Aus-
schussprotokoll 14/483, S. 6 bis 13 und 38 bis 42 sowie LT-Stellungnahmen
14/1414 und 14/1428). Zudem machten die Vertreter der Landschaftsverbande
darauf aufmerksam, dass sie wegen der absehbar zurtickgehenden Fallzahlen im
Kriegsopferentschadigungsrecht trotz der vorgesehenen Personalriickfiihrung auf
den optimierten Stellenbedarf mehr Personal erhalten wirden, als langfristig be-
notigt werde (Ausschussprotokoll 14/483, S. 12 f., 41 f.). Der ihnen Ubertragene
Bereich der Kriegsopferversorgung ist bereits nach Annahme der Gesetzesbe-
grindung von geringen und stark rucklaufigen Fallzahlen gepréagt, wahrend der
Bereich des sozialen Entschadigungsrechts als besonders komplex bei ver-

gleichsweise geringen Fallzahlen gilt.

Zur abschlieRenden Sitzung des Ausschusses fir Kommunalpolitik und Verwal-
tungsstrukturreform im Oktober 2007 wurde ein Anderungsantrag mit geringfugi-
gen Anderungen am Gesetzentwurf eingebracht. Am Ende der Beratungen
sprach sich der Ausschuss mehrheitlich dafir aus, den Gesetzentwurf in der
Fassung des Anderungsantrags anzunehmen (Beschlussempfehlung und Be-
richt, LT-Drs. 14/5208).

Am 24. Oktober 2007 verabschiedete der Landtag in zweiter Lesung das Straf-
fungsgesetz (Plenarprotokoll 14/71), das am 20. November 2007 verkindet
wurde (GV. NRW. S. 482) und am Tag nach der Verkiindung in Kraft trat.

3. a) Das Straffungsgesetz enthélt in seinem Artikel 1 das Gesetz zur Eingliede-
rung der Versorgungsamter in die allgemeine Verwaltung des Landes Nordrhein-
Westfalen - Eingliederungsgesetz —-. Dieses sieht in seinem § 1 vor, die den Ver-
sorgungsamtern Ubertragenen Aufgaben den Kreisen und kreisfreien Stadten,
den Landschaftsverbdnden und den Bezirksregierungen zu tbertragen sowie die
Versorgungsamter mit Ablauf des 31. Dezember 2007 aufzulésen. Im Einzelnen

werden die Aufgabenbereiche des Schwerbehindertenrechts (8 2) sowie des



Bundeselterngeld- und Elternzeitgesetzes (8 5) mit Wirkung vom 1. Januar 2008
auf die Kreise und kreisfreien Stadte Gbertragen. Die Bereiche der Kriegsopfer-
fursorge (8 3) und des Sozialen Entschadigungsrechts (§ 4) gehen zum gleichen
Zeitpunkt auf die Landschaftsverbande tber, auf den Landschaftsverband West-
falen-Lippe als landesweite Zustandigkeit zusatzlich die Aufgaben nach dem Ge-
setz Gber den Bergmannversorgungsschein (8§ 8 Abs. 2). Die restlichen Zustan-
digkeiten der Versorgungsamter werden - teilweise als landesweite Zustandigkeit

- den Bezirksregierungen ubertragen.

b) In Abschnitt Il sind personalrechtliche Mal3hahmen geregelt. § 9 Abs. 1 Satz 1
Eingliederungsgesetz bestimmt den Ubergang der Beamten, die bei den Versor-
gungsamtern mit den Ubergehenden Aufgaben betraut waren, zum 1. Januar
2008 kraft Gesetzes nach Mal3gabe der Absatze 3 und 4 und der 88 11 bis 21
auf die dort jeweils genannten kommunalen Kérperschaften. Ebenso ist die
Uberleitung der nicht unmittelbar mit den tibergehenden Aufgaben betrauten Be-
amten vorgesehen (8 9 Abs. 1 Satz 4). Nach den Abséatzen 3 und 4 bereitet das
Ministerium fur Arbeit, Gesundheit und Soziales den Personallibergang auf der
Grundlage eines Zuordnungsplans vor. Dieser Plan ist unter Beriicksichtigung
sozialer Kriterien und dienstlicher Belange sowie unter angemessener Mitwirkung
der neuen Aufgabentrager zu erstellen (Abs. 3). Soweit Beamte auf kommunale
Kdrperschaften tbergehen, sind zwischen dem Land und den aufnehmenden
Kdrperschaften fur jedes Versorgungsamt Personallberleitungsvertrage abzu-
schlieBen (Abs. 4).

Entsprechende Regelungen enthalt § 10 Eingliederungsgesetz fur die Uberlei-
tung der Tarifbeschaftigten mit dem wesentlichen Unterschied, dass diese den
kommunalen Kdrperschaften kraft Gesetzes im Wege der Personalgestellung zur
Aufgabenwahrnehmung zur Verfigung gestellt werden. Einzelheiten der Perso-
nalgestellung sind in fir jedes Versorgungsamt zu schlieRenden Personalgestel-

lungsvertragen zu regeln (Abs. 6).

Die 88 11 bis 21 Eingliederungsgesetz regeln fiir den Bereich jedes Versorgungs-

amts den Ubergang der Beamten und Tarifbeschaftigen, soweit es fiir die Aufga-



benerfullung erforderlich ist, entsprechend den von ihnen wahrgenommenen Auf-
gaben anteilig auf bestimmte Kreise und kreisfreie Stadte, Landschaftsverbénde

und Bezirksregierungen.

c) Im Abschnitt lll. des Eingliederungsgesetzes sind Bestimmungen tber die
Kostenfolgen enthalten. Kern dieser Regelungen ist der in § 23 vorgesehene
Belastungsausgleich, der den kommunalen Aufgabentragern neben Sach- und
Dienstleistungen gemal § 24 fur die wesentlichen ibernommenen Aufgaben ge-

wahrt wird.

Nach 8§ 23 Abs. 2 Eingliederungsgesetz umfasst der finanzielle Ausgleich den
Personalaufwand fur die Ubergeleiteten Beamten einschlief3lich der gesetzlichen
Leistungen des Dienstherrn mit Ausnahme der Versorgungsanwartschaften und
der Versorgungsleistungen. Dabei errechnet sich der Personalaufwand durch
Multiplikation der einzelnen Planstellen der Ubergeleiteten Beamten mit den Jah-
resdurchschnittskosten pro Planstelle in Hohe von 35.000 Euro. Die Versor-
gungsleistungen flr die Gbergeleiteten Beamten einschliel3lich der Beihilfeauf-
wendungen tragt das Land unmittelbar (8 23 Abs. 9 Eingliederungsgesetz). Fur
die Tarifbeschéftigten ist kein Ausgleich vorgesehen, weil das Land insoweit die

gesamten Personalkosten leistet.

Als Ausgleich fir den allgemeinen Sachaufwand ist nach 8§ 23 Abs. 3 Satz 1 Ein-
gliederungsgesetz ein pauschaler Zuschlag in Hohe von 10 % auf die fiktiven ge-
samten Personalkosten vorgesehen. Berechnungsgrundlage ist die Zahl der nach
der Kostenfolgeabschéatzung (Anlage 1 zum Straffungsgesetz) notwendigen Be-
schaftigten, wobei der Jahresdurchschnittswert flir Beamte von 35.000 Euro, fur
gestellte Tarifbeschéftigte von 46.500 Euro und fir im Wege des Nachersatzes
betraute Beschaftigte von 46.000 Euro anzusetzen ist. Zur Ermittlung der Jahres-
durchschnittskosten sind die veranschlagten Personalausgaben des Haushalts-
ansatzes fur 2007 zu Grunde gelegt worden; die in der Kostenfolgeabschéatzung
genannten Zahlen der jeweils notwendigen Beschaftigten orientieren sich ausge-
hend vom im Jahr 2007 vorhandenen Personalbestand von 1.500 Stellen schritt-

weise abnehmend an dem im Jahr 2014 zu erreichenden optimierten Stellenbe-



darf von 1.348 Stellen zuziglich der 19,5 Stellen der mit der Widerspruchs- und
Klagebearbeitung im Sozialen Entschadigungsrecht befassten Beschaftigten, die
gemal 8§ 22 Eingliederungsgesetz auf die Landschaftsverbande tibergehen. Da-
neben kdnnen nach § 23 Abs. 3 Satz 2 Eingliederungsgesetz die den einzelnen
Biroarbeitsplatzen der Beschaftigten der Versorgungsamter zugehorigen Aus-
stattungsgegenstande einvernehmlich und unentgeltlich auf die jeweiligen neuen

Aufgabentrager tGbertragen werden.

Nur fur die Jahre 2008 und 2009 ist in § 23 Abs. 4 Eingliederungsgesetz zur Ab-
geltung aufgabenspezifischer Besonderheiten sowie des Umstellungsaufwandes
ein weiterer Zuschlag von 10 % auf den nach den Absatzen 2 und 3 ermittelten

Personalaufwand vorgesehen.

8 23 Abs. 5 Eingliederungsgesetz bestimmt die von 2008 bis 2014 geringer wer-
dende und anschlie3end gleich bleibende Gesamththe des auf diese Weise er-

mittelten finanziellen Ausgleichs wie folgt:

1. In den Jahren 2008 und 2009: 32.230.378 Euro
2. Im Jahr 2010: 26.081.906 Euro

3. Im Jahr 2011: 25.591.154 Euro

4. Im Jahr 2012: 25.100.402 Euro

5. Im Jahr 2013: 24.609.650 Euro

6. Ab dem Jahr 2014: 24.118.898 Euro.

Fir den Fall, dass sich auf Grund der tatsachlichen Zuordnung der Beamten zu
den kommunalen Kdrperschaften Mehr- oder Minderbelastungen ergeben, ist
eine Anpassung im Verordnungsweg vorgesehen (8 23 Abs. 5 Satz 3 Eingliede-
rungsgesetz). Die Verteilung dieser Gesamtbetrage auf die unterschiedlichen
Aufgabenbereiche und kommunalen Kdrperschaften ergibt sich aus der Kosten-
folgeabschatzung (8 23 Abs. 5 Satz 2 Eingliederungsgesetz) und dem in An-
lage 2 zum Straffungsgesetz aufgefuhrten Verteilschliissel (§ 23 Abs. 6 Einglie-

derungsgesetz).



8§ 23 Abs. 7 Eingliederungsgesetz betrifft den Nachersatz fiir ausgeschiedene
Beschaftigte, zu dem die kommunalen Aufgabentrager berechtigt sind, soweit der
vorhandene Personalbestand den optimierten Bedarf unterschreitet und das Land

keine entsprechende Ersatzgestellung vornimmt.

Einzelheiten des finanziellen Ausgleichs nach § 23 Abs. 2 bis 9 Eingliederungs-
gesetz konnen geman § 23 Abs. 10 des Gesetzes durch Rechtsverordnung ge-

regelt werden.

Nach 8§ 24 Eingliederungsgesetz gewahrt das Land den kommunalen Korper-
schaften die kostenlose Nutzung des bisher beim Land eingesetzten IT-Verfah-
rens, das auf Kosten des Landes betrieben, gepflegt und weiterentwickelt wird.
Allerdings haben die Kreise und kreisfreien Stadte die Anbindung an das Lan-

desverwaltungsnetz in eigener Zustandigkeit sicherzustellen.

8§ 25 Eingliederungsgesetz schlieflich sieht eine Auswertung des Belastungsaus-
gleichs sowie eine Anpassung vor, wenn sich herausstellt, dass die Annahmen
der Kostenprognose unzutreffend waren und der Ausgleich grob unangemessen

ist.

Erganzend zu diesen Bestimmungen wurde den neuen Aufgabentréagern nach
haushaltsrechtlichen Regelungen eine fachbezogene Pauschale in Hohe von
insgesamt 32.045.000 Euro zur Aufklarung des medizinischen Sachverhalts so-
wie fir Prozess- und Gerichtskosten zur Verfigung gestellt. Die Summe wurde
nachtraglich um 1.325.800 Euro erhoht, weil die kommunalen Aufgabentrager

anders als zuvor das Land nicht von Gerichtsgebihren befreit sind.

Mit Verordnung vom 13. Februar 2008 (GV. NRW. 190) wurden weitere Einzel-
heiten des Belastungsausgleichs naher bestimmt. An ihre Stelle trat spater die
Verordnung vom 4. November 2008 (GV. NRW. S. 670) — AusgleichsVO -, mit
der die Gesamthohe des im Jahr 2008 zu zahlenden Ausgleichs nach § 23 Abs. 5
Eingliederungsgesetz auf 33.531.513,50 Euro angepasst und in konkreten Betra-

gen auf die neuen Aufgabentrager verteilt wurde. Die Gesamthodhe des fur das
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Jahr 2009 zu gewahrenden Ausgleichs wurde mit Anderungsverordnung vom

5. November 2009 (GV. NRW. S. 553) auf 34.382.247,59 Euro angepasst. Fur
die Jahre 2008 und 2009 ist vorgesehen, zur Vermeidung einer groben Unbillig-
keit die Berechnung des Ausgleichs auf der Basis der am 1. Januar 2008 tat-
sachlich Gbergeleiteten Beamten und gestellten Tarifbeschéaftigten vorzunehmen.
Bei Unterschreiten der im Verteilungsschliissel in Anlage 2 Straffungsgesetz vor-
gesehenen Gesamtzahl der jeweils zu stellenden Beschéftigen aus vom Land zu
vertretenden Griinden soll insoweit die Jahreskostenpauschale fir Nachersatz zu
Grunde gelegt werden (8 4 AusgleichsVO).

1. Mit ihren am 28. Oktober 2008 erhobenen Verfassungsbeschwerden machen
die Beschwerdefiihrer eine Verletzung ihres Rechts der Selbstverwaltung, insbe-
sondere ihrer Personal- und Organisationshoheit, des Konnexitatsprinzips gemani
Art. 78 Abs. 3 LV NRW und ihres Anspruchs gegen das Land auf gemeinde-

freundliches Verhalten geltend.

Sie beantragen

festzustellen, dass das Zweite Gesetz zur Straffung der Behdrdenstruktur
in Nordrhein-Westfalen vom 30. Oktober 2007 (GVBI. NRW. S. 481 ff.) in-
soweit mit den Vorschriften der Landesverfassung Uber das Recht der

Selbstverwaltung unvereinbar ist, als

— die beamtenrechtlichen Uberleitungsvorschriften unter VerstoR ge-
gen die legislative Kompetenzordnung erlassen worden sind und
damit die verfassungsrechtlich garantierte Personal- und Organisa-

tionshoheit verletzen,

— der fur die Kommunalisierung der Versorgungsverwaltung vorgese-
hene Belastungsausgleich die Vorgaben des Konnexitatsprinzips
gemald Art. 78 Abs. 3 LV NRW missachtet und
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— im Gesetzgebungsverfahren gegen die verfassungsrechtlich
garantierten prozeduralen Vorgaben des Art. 78 Abs. 3 Satz 5 LV
NRW i. V. m. 88 7 und 8 KonnexAG NRW verstof3en und damit zu-
gleich der Anspruch der Beschwerdefihrer auf gemeindefreundliches

Verhalten verletzt worden ist.

Zur Begrundung tragen die Beschwerdefuhrer vor:

a) lhre im Selbstverwaltungsrecht wurzelnde Personal- und Organisationshoheit
umfasse die Befugnis zur Auswahl, Anstellung, Beférderung und Entlassung ih-
res Personals. Das Straffungsgesetz greife unzulassigerweise in diese Hoheiten
ein, weil es hinsichtlich der Regelungen zur Uberleitung der Beamten kompe-
tenzwidrig vom Landesgesetzgeber erlassen worden sei. Das Recht des Dienst-
herrenwechsels bei der Umbildung von Koérperschaften sei Bestandteil der kon-
kurrierenden Gesetzgebungskompetenz des Bundes fur Statusrechte und
-pflichten der Beamten gemalf3 Art. 74 Abs. 1 Nr. 27 GG. Von dieser Kompetenz
habe der Bund durch die Anordnung der Fortgeltung der 8§ 128 ff. BRRG Ge-
brauch gemacht, was einer Regelungskompetenz des Landes entgegenstehe.
Selbst wenn die Uberleitung von Beamten innerhalb eines Landes nicht unter die
Bundeskompetenz fir Statusrechte fallen sollte, ergabe sich nichts anderes.
Dann kénnten die 88 128 ff. BRRG gemal} Art. 125 a Satz 2 GG lediglich durch
Landesrecht ersetzt werden. Eine nur teilweise Anderung bei Fortbestand der
bundesrechtlichen Regelung stelle keine Ersetzung in diesem Sinne dar. Die

88 128 ff. BRRG stellten zwar einen an sich durch Landesrecht ersetzbaren ab-
grenzbaren Teilbereich dar, wiirden aber nicht vollstandig ersetzt, sondern ledig-

lich teilweise bereichsspezifisch abgeandert.

b) Der Belastungsausgleich gentige nicht den strikten Vorgaben des landesver-
fassungsrechtlichen Konnexitatsprinzips. Dieses verlange einen finanzkraftunab-
hangigen vollstandigen Ausgleich aller notwendigen durchschnittlichen Aufwen-
dungen, die durch wesentliche Belastungen bei Aufgabenibertragungen entstiin-

den. Das Ausgleichserfordernis bestehe danach immer dann, wenn in nennens-
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wertem Umfang kommunale Ressourcen in Anspruch genommen werden miss-
ten. Auch wenn der Aufwendungsersatz pauschaliert zu leisten sei, bestehe ein
kommunalindividueller Anspruch. Jede einzelne betroffene Gebietskdrperschaft
misse die realistische Mdglichkeit haben, durch zumutbare eigene Anstrengun-
gen zu einem vollstandigen Mehrbelastungsausgleich zu gelangen. Die zu leis-
tenden Betrage mussten auf Grund einer Kostenfolgeabschéatzung ermittelt wer-
den. Dabei seien alle zugéanglichen Erkenntnisse auszuschépfen und die metho-
dischen Vorgaben des Konnexitatsausfihrungsgesetzes zu beachten, auch wenn
diese nicht in allen Einzelheiten Verfassungsrang beséaf3en. Entscheidend seien
danach in erster Linie die Kosten der tUbertragenen Aufgaben, die Einnahmen
und die anderweitigen Entlastungen. Erganzend durfe die Personaliberlassung
in die Berechnung einbezogen werden, sofern hierdurch kommunale Aufwendun-

gen eingespart wirden.

Der im Straffungsgesetz vorgesehene Belastungsausgleich leide zum einen an
deutlichen Mangeln im Prozess der Kostenfolgeabschatzung und bleibe zum an-
deren materiell-rechtlich weit hinter dem verfassungsrechtlich gebotenen kom-
munalindividuellen Vollkostenausgleich zurick. Im Gesetzgebungsverfahren sei
als Berechnungsgrundlage des Belastungsausgleichs lediglich der Stellenplan
der Versorgungsverwaltung und der Beratungsbericht des Landesrechnungshofs
angegeben worden. Einzelheiten insbesondere zu den Grundannahmen der er-
mittelten Stellenbedarfe seien nicht genannt worden, obwohl sich die Untersu-
chung des Landesrechnungshofs gerade nicht auf die Kommunalisierung, son-
dern eine angedachte Zentralisierung der Versorgungsverwaltung bezogen habe.
Auf die Unterschiede gehe der Gesetzentwurf nicht ein. Er lasse lediglich erken-
nen, dass er ein beachtliches Rationalisierungs- und Synergiepotential zu Grunde
lege, das allerdings in der Versorgungsverwaltung selbst nicht genutzt worden
sei. Daneben seien die Grundlagen flr die Ermittlung der Personalkosten nicht
nachvollziehbar. Unklar bleibe etwa, ob der Abbau einfacher Dienste sowie Bei-
hilfekosten hinreichend berlcksichtigt worden seien. Der H6he nach unzurei-
chend sei die Sachkostenpauschale. Hierbei fehle es an jeglichen Angaben dazu,
welche Kosten mit ihr abzugelten seien und ob diese angemessen aufgefangen

wirden. Demgegeniiber habe die Kommunale Gemeinschaftsstelle fir Verwal-
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tungsmanagement (KGST) eine jahrliche Pauschale in Hohe von 15.600 Euro
ermittelt (KGST Bericht 12/2006). Ungeachtet dessen stelle die gesetzlich vorge-
sehene prozentuale Pauschale auf zu niedrige Personalkosten in Hohe von
35.000 Euro ab, weil dabei unzulassigerweise die Versorgungsleistungen und
-anwartschaften auf3er Betracht blieben.

Der Belastungsausgleich sei auch deshalb unzureichend, weil es zu erheblichen
personalrechtlichen Vollzugsdefiziten gekommen sei, weshalb zahlreiche Beamte
erst mit deutlicher Verzégerung bei den neuen Aufgabentrdgern angekommen
seien. Die defizitare Ausstattung der Beschwerdefiihrer im Zuge der Kommunali-
sierung der Versorgungsverwaltung lasse sich anhand eigener Kostenrechnun-
gen und -prognosen im einzelnen belegen. Nach Auswertung des Jahresab-
schlusses 2008 belaufe sich das Gesamtdefizit der Beschwerdefuhrer fur dieses
Jahr auf insgesamt etwa 3 Millionen Euro, obwohl die Anzahl der Ubergeleiteten
Beschaftigten um etwa 20 bzw. 16 Stellen unterhalb des Stellensolls liege. Nach
Ermittlungen der Beschwerdefiihrer lagen die durchschnittlichen jahrlichen Per-
sonalkosten fur die Gbergeleiteten Beamten deutlich Gber 40.000 Euro. Der
Grol3teil der nicht gedeckten Kosten seien Sachkosten, die sich im Wesentlichen
aus Mietkosten fur die zur Aufgabenerfullung notwendigen Raumlichkeiten, Be-
triebskosten, IT-Kosten, Kosten fir technische Gerate, Reise- und Fahrtkosten
und insbesondere dem allgemeinen Implementierungsaufwand zusammensetz-
ten. Erstmals in der mundlichen Verhandlung hat der Bevollmachtigte der Be-
schwerdeflihrer vorgetragen, sie gingen in allen gemeinsam verhandelten Verfah-
ren in den Bereichen der Versorgungs- und Umweltverwaltung von einem kom-

munalen Gesamtdefizit in H6he von 20 Millionen Euro aus.

c) Schliel3lich sei im Gesetzgebungsverfahren gegen zwingende prozedurale
Vorgaben verstol3en und hierdurch der Grundsatz des gemeindefreundlichen
Verhaltens verletzt worden. Das im Konnexitatsausfiihrungsgesetz geregelte ge-
stufte Verfahren zur Beteiligung der kommunalen Spitzenverbande stelle sich als
notwendige Erganzung des Konnexitatsprinzips dar. Die Notwendigkeit dieser
Konsultation sei Ausdruck der kommunalen Selbstverwaltung. Das zentrale Mit-

wirkungsrecht der kommunalen Spitzenverbande sei verletzt worden. Trotz
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mehrfacher Nachfrage sei den Verbanden das Protokoll des Konsensgespréachs
bis zur Einbringung des Gesetzentwurfs in den Landtag nicht rechtzeitig tber-
mittelt worden. So héatten sie keine Gelegenheit erhalten, eine abschlieRende
Stellungnahme abzugeben, die dem Gesetzentwurf hatte beigefligt und dem

Landtag hatte zugeleitet werden kénnen.

2. Die Landesregierung halt die Verfassungsbeschwerden fur unbegrindet und
nimmt zur Begrindung im Wesentlichen Bezug auf ihre Ausfihrungen im Verfah-
ren VerfGH 19/08. Ergédnzend fuhrt sie aus:

Die von den Beschwerdefiihrern angefiihrten Kostendefizite lieRen keine Rick-
schliisse auf die Tragfahigkeit der Kostenfolgeabschatzung zu. Sofern Kosten
anfielen, weil die Beschwerdefiihrer von den Sachleistungsangeboten des Lan-
des keinen Gebrauch machten, handele es sich nicht mehr um durchschnittliche
Aufwendungen einer sparsam wirtschaftenden Kommune. Nachdem es tatsach-
lich zum Stichtag 31. Dezember 2008 im sozialen Entschadigungsrecht insge-
samt zu einem Aufgabenrtickgang um 27,33 % gekommen sei, bestiinden keine
Zweifel, dass die behaupteten Kostendefizite der Beschwerdefiihrer einer Uber-

prufung im Rahmen der Evaluierung nicht standhalten wirden.

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

worden.

Die Verfassungsbeschwerden sind zulassig.

I. Die Verfassungsbeschwerden sind geman Art. 75 Nr. 4 LV NRW, § 52 Abs. 1
des Verfassungsgerichtshofgesetzes (VerfGHG) statthaft, weil die Beschwerde-
fuhrer Gemeindeverbéande im Sinne von Art. 78 LV NRW sind (vgl. VerfGH NRW,
OVGE 48, 286, 288 f.) und sich gegen landesrechtliche Gesetzesvorschriften
wenden, die sie fur unvereinbar mit Art. 78 Abs. 1 und 3 LV NRW halten.
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II. Die Beschwerdefuhrer sind beschwerdebefugt. Sie kdnnen geltend machen,
durch das angegriffene Gesetz in ihrem Recht auf Selbstverwaltung nach Art. 78
Abs. 1 LV NRW, insbesondere auch in seiner Auspragung durch die Konnexitéats-
bestimmungen in Art. 78 Abs. 3 LV NRW, verletzt zu sein. Eine Verletzung der
von diesen Vorschriften umfassten Personal- und Organisationshoheit sowie des
Konnexitatsprinzips erscheint moglich. Denn die Beschwerdefiihrer gehéren zum
Kreis jener Gemeindeverbénde, auf die durch das Eingliederungsgesetz neue
Aufgaben Ubertragen und Beamte tbergeleitet worden sind; sie kdnnen auch
geltend machen, der zur Aufgabenerfillung vorgesehene Ausgleich gentige nicht

dem verfassungsrechtlichen Konnexitatserfordernis.

lll. Die Verfassungsbeschwerden sind rechtzeitig, ndmlich vor Ablauf der Jahres-
frist des § 52 Abs. 2 VerfGHG, erhoben worden.

Die Verfassungsbeschwerden sind unbegriindet.

Die Uberleitung von Beamten auf die Beschwerdefiihrer durch das Eingliede-
rungsgesetz (unten Il.), der Belastungsausgleich (unten Ill.) und die Beteiligung
der kommunalen Spitzenverbande im Gesetzgebungsverfahren (unten IV.) ver-
stol3en nicht gegen Art. 78 LV NRW.

1. Nach Art. 75 Nr. 4 LV NRW, 8 12 Nr. 8, § 52 Abs. 1 VerfGHG kann Landes-
recht im Wege der Kommunalverfassungsbeschwerde nur auf eine Verletzung
der "Vorschriften der Landesverfassung tber das Recht der Selbstverwaltung"”
Uberprift werden. Art. 78 Abs. 1 LV NRW gewahrleistet den Landschaftsverban-
den als Gemeindeverbanden das Recht der Selbstverwaltung mit der Befugnis
zur eigenverantwortlichen Fuihrung der Geschatfte (vgl. VerfGH NRW, OVGE 48,
286, 293). Teilaspekte des Selbstverwaltungsrechts sind unter anderem die Or-

ganisations-, die Personal- und die Finanzhoheit. Die Organisationshoheit be-
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rechtigt die Landschaftsverbande, fur die Wahrnehmung ihrer Aufgaben Ablaufe
und Entscheidungszustandigkeiten festzulegen sowie ihren Handlungsapparat
selbst zu organisieren einschlief3lich ihre Organe mit sachlichen und personellen
Mitteln auszustatten (vgl. VerfGH NRW, OVGE 48, 286, 299, und NWVBI. 2002,
101, 103; vgl. zu Art. 28 Abs. 2 GG, BVerfGE 91, 228, 236). Die Personalhoheit
beinhaltet die Befugnis, die Bediensteten auszuwahlen, anzustellen, zu beférdern
und zu entlassen (vgl. VerfGH NRW, OVGE 48, 286, 304; BVerfGE 17, 172,
181 f.; BVerfGE 91, 228, 245). Die Finanzhoheit bezieht sich auf die Grundlagen
der finanziellen Eigenverantwortung, namentlich auf die Befugnis, die Einnah-
men- und Ausgabenwirtschaft einschlief3lich der Haushaltsfihrung im Rahmen
der Gesetze selbstandig zu regeln, sowie auf das Recht auf eine angemessene
Finanzausstattung (vgl. VerfGH NRW, NWVBI. 2002, 101, 103). Hierzu gehort
gemal’ Art. 78 Abs. 3 LV NRW mittlerweile auch der Anspruch auf einen beson-
deren Anforderungen entsprechenden Kostenausgleich bei Ubertragung neuer

Aufgaben auf die Gemeinden oder Gemeindeverbande.

2. Vor Beeintrachtigungen des Selbstverwaltungsrechts schitzt die Landesver-
fassung nicht absolut. Art. 78 Abs. 2 LV NRW garantiert dieses Recht ebenso wie
Art. 28 Abs. 2 GG nur im Rahmen der Gesetze.

Gesetzliche Eingriffe in das Selbstverwaltungsrecht unterliegen im Hinblick auf
das verfassungsrechtliche Gewicht der Gewahrleistung Grenzen. Sie dirfen den
Kernbereich der Selbstverwaltungsgarantie der Landschaftsverbande nicht an-
tasten und haben aul3erhalb des Kernbereichs das Verhaltnismafigkeitsprinzip
sowie das Willkiirverbot zu beachten (vgl. VerfGH NRW, OVGE 48, 286, 300

m. w. N.).

Die Zuweisung von Beamten an die Beschwerdefihrer durch § 9 Eingliederungs-
gesetz im Zuge der Ubertragung neuer Aufgaben verstoRt nicht gegen ihre Orga-

nisations- und Personalhoheit.
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1. Der Kernbereich der Organisations- und Personalhoheit wird nicht angetastet.
Die Befugnis der Beschwerdeflhrer zur eigenstandigen Personalauswahl und zur
organisatorischen Regelung ihrer Angelegenheiten bleibt im Wesentlichen unbe-
rahrt (vgl. VerfGH NRW, OVGE 45, 303, 305; BVerfGE 91, 228, 242). Lediglich
iIm Rahmen eines gesetzlich angeordneten Aufgabentbergangs werden Beamte,
die die Aufgaben bisher wahrgenommen haben, auf die Beschwerdefuhrer Giber-
geleitet (vgl. VerfGH NRW, OVGE 48, 286, 304; BVerfG, LKV 1994, 145;
BVerfGE 17, 172, 182 ff., 185 ff.; BVerwG, Buchholz 415.1 Nr. 33). Dem Nachtelil,
Personal beschaftigen zu mussen, das die Beschwerdefuhrer nicht selbst ausge-
sucht haben, steht der Vorteil gegentber, dass das zu tbernehmende Personal
fur die Erledigung der neuen Aufgaben sachkundig ist. Bereits deshalb ist ein nur
eingeschréanktes Mitspracherecht der Kommunen gegeniiber dem Regelungsmo-
dell nach § 128 Abs. 3 und 4 BRRG unter dem Gesichtspunkt des gemeindlichen

Selbstverwaltungsrechts nicht schon fir sich gesehen bedenklich.

2. Soweit die Beschwerdeflihrer eine Verletzung der Gesetzgebungskompeten-
zen des Landes rigen, ist diese Rige zwar verfassungsrechtlich zulassig (a), sie
greift aber im Ergebnis nicht durch (b).

a) Mal3stabsnormen der Kommunalverfassungsbeschwerde sind neben Art. 78
LV NRW auch solche Verfassungsbestimmungen und Verfassungsgrundsatze,
die nach ihrem Inhalt das verfassungsrechtliche Bild der Selbstverwaltung mitzu-
bestimmen geeignet sind (vgl. VerfGH NRW, OVGE 48, 286, 303; OVGE 46,
295, 306 f. und 10). Sie werden Prufungsmalf3stab, soweit sie sich als Konkreti-
sierung des kommunalen Selbstverwaltungsrechts darstellen (vgl. BVerfGE 119,
331, 357).

Verfassungsbestimmungen Uber die Gesetzgebungskompetenz pragen die Ver-
fassungsgarantie der kommunalen Selbstverwaltung, soweit ihr Gegenstand
auch kommunale Belange sind, so dass die Gemeinden durch solche Regelun-
gen in ihren Selbstverwaltungsbefugnissen betroffen werden. Nach dem Kom-
petenzverteilungssystem der Art. 70, 72 ff. GG gehdren Gemeindeangelegen-

heiten grundsatzlich zur Gesetzgebungskompetenz der Lander, so dass Eingriffe
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in das kommunale Selbstverwaltungsrecht im Regelfall durch Landesrecht erfol-
gen (vgl. BVerfGE 56, 298, 310). Sofern allerdings die Bundesverfassung Kom-
petenznormen bereithalt, die dem Bundesgesetzgeber die Regelung selbstver-
waltungsrelevanter Sachverhalte Gbertragen, pragen auch diese das kommunale
Selbstverwaltungsrecht. In diesem Sinne kénnen die Kommunen im Hinblick auf
ihre Organisations- und Personalhoheit auch die Einhaltung das Beamtenrecht
betreffender Bundesgesetzgebungskompetenzen verlangen, soweit sie in ihrer
Eigenschaft als Dienstherren kommunaler Beamter berthrt werden. Sie brauchen
deshalb landesrechtliche Regelungen, die in den dem Bund insoweit vorbehalte-
nen Kompetenzraum eindringen, nicht hinzunehmen. Die Prifungskompetenz
des Verfassungsgerichtshofs erstreckt sich auch auf die Frage, ob der Landes-
gesetzgeber die die kommunalen Belange regelnde Kompetenzzuordnung be-
achtet hat.

b) § 9 Errichtungsgesetz greift nicht in die Gesetzgebungskompetenz des Bun-
des fir die Statusrechte und -pflichten der Beamten gemaf Art. 74 Abs. 1 Nr. 27
und Art. 125 b Abs. 1 GG ein, indem dort im Zusammenhang mit der Zuweisung
der den bisherigen Versorgungsamtern Ubertragenen Aufgaben an die Kreise,
kreisfreien Stadte und Landschaftsverbande Einzelheiten zur Zuordnung der Be-

amten auf die neuen Aufgabentrager geregelt werden.

Die Gesetzgebungskompetenz des Landes zur Ubertragung der Aufgaben der
Versorgungsverwaltung auf die neuen kommunalen Aufgabentrager ergibt sich je
nach Ubertragenem Rechtsgebiet aus den Kompetenzen zur Einrichtung von Be-
horden nach Art. 84 Abs. 1 GG oder Art. 85 Abs. 1 GG bzw. zum kommunalen
Organisationsrecht nach Art. 70 Abs. 1 GG. Diese Kompetenzen umfassen die
Regelungsbefugnis flr den - in § 9 Eingliederungsgesetz bestimmten — aufga-
benakzessorischen Ubergang von Landesbeamten zu den neuen kommunalen
Aufgabentragern (vgl. VerfGH NRW, OVGE 48, 286, 303 ff.; BSG, Urteil vom

11. Dezember 2008 - B 9 VS 1/08 R —, juris, Rn. 39 m. w. N.). Der Personal-
ubergang dient der Durchfiihrung der Anderung der Aufgabenverteilung nach

88 2 bis 8 Eingliederungsgesetz im Zuge der Auflésung der Versorgungsamter

geman § 1 Abs. 3 Eingliederungsgesetz. Gegen derartige Uberleitungen von Be-
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amten im Zusammenhang mit Anderungen der Aufgabenverteilung durch Lan-
desgesetzgeber sind in der Vergangenheit keine kompetenzrechtlichen Beden-
ken geltend gemacht worden (vgl. hierzu bereits BVerfGE 17, 172, 187 f.).

Der Landesgesetzgeber hat sich mit den Bestimmungen zur Uberleitung von Be-
amten in 8§ 9 Eingliederungsgesetz im Rahmen seiner organisationsrechtlichen
Zustandigkeit gehalten und nicht in eine Bundesgesetzgebungskompetenz fur

das Beamtenrecht eingegriffen.

aa) Die landesrechtlichen Regelungen stehen in Einklang mit den gemaf § 63
Abs. 2 Satz 2 Beamtenstatusgesetz vom 17. Juni 2008 (BGBI. | S. 1010) nicht
aul3er Kraft getretenen rahmenrechtlichen Vorschriften in Kapitel Il des Beamten-
rechtsrahmengesetzes, insbesondere mit 8 128 Abs. 4i. V. m. Abs. 2 Satz 2
BRRG. Danach gilt unter anderem fir den Fall, in dem Aufgaben einer Kérper-
schaft vollstandig oder teilweise auf eine oder mehrere andere Korperschaften
Ubergehen, dass die beteiligten Kdrperschaften innerhalb einer Frist von sechs
Monaten nach dem Zeitpunkt, in dem die Umbildung vollzogen ist, im Einver-
nehmen miteinander zu bestimmen haben, von welchen Korperschaften die ein-
zelnen Beamten zu Ubernehmen sind. Diese Vorgaben gelten hinsichtlich der
Rechtsstellung Ubergeleiteter Beamter gemal Art. 125 b Abs. 1 Satz 1 GG

i. V. m. Art. 75 GG in der bis zum 1. September 2006 geltenden Fassung (GG
a. F.) fort. Denn sie sind auf Grund des Art. 75 GG a. F. erlassen worden und
kénnten auch nach dem 1. September 2006 als Bundesrecht erlassen werden.
Hinsichtlich der Rechtsstellung Ubergeleiteter Beamter gehort § 128 Abs. 4

i. V. m. Abs. 2 Satz 2 BRRG zum Statusrecht, fir das der Bund nunmehr geman
Art. 74 Abs. 1 Nr. 27 GG die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz besitzt
(vgl. BVerwG, NVwWZ-RR 2008, 268, betreffend einen landesinternen Diensther-
renwechsel; ebenso Degenhart, in: Sachs, GG, 5. Aufl. 2009, Art. 74 Rn. 114 a).
Demgegeniber ist dem im Gesetzgebungsverfahren zum Ausdruck gebrachten
eingeschréankten Verstandnis des Statusbegriffs nicht zu folgen, wonach landes-
interne Dienstherrenwechsel nicht dazu gehdren sollen (vgl. BT-Drs. 16/813,

S. 14; BR-Drs. 462/06 (B), S. 3; BT-Drs. 16/4027, S. 24; BT-Drs. 16/8189; BT-
Drs. 16/8910). Dieses Verstandnis ist vom Wortsinn unter Bertcksichtigung der
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hergebrachten Grundsatze des Berufsbeamtentums im Sinne von Art. 33 Abs. 5
GG nicht mehr gedeckt. Denn zu den Strukturprinzipien des Berufsbeamtentums
gehort die grundsatzlich lebenszeitige Ubertragung eines statusrechtlichen Amts
(vgl. BVerfGE 121, 205, 220 ff., 222). Diesem ist auch bei der Umbildung von
Kdrperschaften Geltung zu verschaffen (vgl. BT-Drs. 16/4027, S. 43 sowie BT-
Drs. 16/4038; dazu Gunther, ZBR 2010, 1, 18). Bezlglich des als Bundesrecht
fortgeltenden Rahmenrechts bleiben nach alledem gemaf Art. 125 b Abs. 1
Satz 2 GG die Befugnisse und Verpflichtungen der Lander zur Gesetzgebung

unberihrt.

bb) In den Rechtsbereichen, in denen der Bund nach Art. 75 GG a. F. Rahmen-
vorschriften erlassen hat, bleibt danach wie bisher die Gesetzgebungskompetenz
der Lander erhalten. Die L&ndervorschriften missen sich allerdings in den vom
Bund gegebenen Rahmen einpassen. Dabei durfte der Bund zwar einzelne ab-
schlieBende Bestimmungen vorsehen, wenn er daneben den Landern Raum fur
freie gesetzgeberische Gestaltung liel3 (vgl. BVerfGE 4, 115, 129 f.). Jedoch
spricht der Charakter einer Bestimmung als Rahmenvorschrift im Zweifel dafir,
dass sie auf eine Ausfullung hin angelegt ist (vgl. BVerfGE 25, 142, 152). Ob und
inwieweit eine in Ausibung der Rahmenkompetenz erlassene Vorschrift auf
Ausfullung durch den Landesgesetzgeber hin angelegt ist, erschlief3t sich insbe-
sondere aus dem Sinn der einzelnen Vorschrift, ihrer Stellung im Zusammenhang
des Gesetzes und aus der Entwicklung der geregelten Materie (vgl. BVerfGE 64,
323, 347 und BVerfGE 25, 142, 152).

cc) Nach diesen Malfl3staben lasst 8§ 128 Abs. 4i. V. m. Abs. 2 Satz 2 BRRG
Raum fur ergdnzende Regelungen durch Landesgesetz zur Zuordnung der tber-
gehenden Beamten auf neue Aufgabentrager (a. A. OVG NRW, Urteil vom

30. April 2007 = 1 A 1939/06 -, juris, Rn. 44). Diese fortgeltenden rahmenrecht-
lichen Uberleitungsvorschriften sind zwar in dem Kapitel Il des Beamtenrechts-
rahmengesetzes enthalten, das Uberschrieben ist, mit "Vorschriften, die einheit-
lich und unmittelbar gelten”. Ihnen kommt jedoch nicht der Charakter einer bun-
desrechtlichen Negativregelung zu, die landesrechtliche Bestimmungen zur na-

heren Zuordnung im Zuge einer Aufgabenibertragung tbergehender Beamter
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auf neue Korperschaften ausschlosse. Dem fur das offentliche Dienstrecht zu-
standigen Bundesrahmengesetzgeber kam es nur auf die bundeseinheitliche
Wahrung der Rechtsstellung von Umbildungen betroffener Beamter an, die durch
einen moglichst reibungslosen Ubergang gesichert werden sollte. Sinn des Re-
gelungskomplexes der 88 128 ff. BRRG ist es lediglich, die Rechtsstellung der
Beamten bei korperschaftlicher Umbildung ihres Dienstherrn zu wahren, ohne in
die Organisationsfreiheit der tbernehmenden Koérperschaften einzugreifen (vgl.
BVerwGE 57, 98, 104 f.). Insbesondere landesinterne Kdorperschaftsumbildungen
sind von den 88 128 ff. BRRG nur im Interesse eines gleichmalligen Schutzes
der Beamten gegeniber den Nachteilen eines unfreiwilligen Dienstherrenwech-
sels erfasst worden (vgl. BT-Drs. 2/1449, S. 62; dazu Koch, in: Behrens (Hrsg.),
Gottingen Stiftungsuniversitat?, 2003, S. 81, 90). Dabei konnte und sollte nicht
das Recht des Landesgesetzgebers beschnitten werden, in Ausiibung seiner
Verfassungskompetenzen zur Einrichtung von Behérden nach Art. 84 Abs. 1 GG
oder Art. 85 Abs. 1 GG und zum kommunalen Organisationsrecht nach Art. 70
Abs. 1 GG solche Regelungen zu erlassen, die unter Wahrung der Rechtsstel-
lung von Umbildungen betroffener Beamter eine zeitnahe Entscheidung tber ihre
Verteilung ermdglichen (vgl. VerfGH NRW, OVGE 48, 286, 305). Insbesondere
die Regelung des 8§ 128 Abs. 2 Satz 2 BRRG dient nur dem erklarten Zweck, im
Interesse des Dienstherrn und der Beamten in angemessener Frist zu klaren
Rechtsverhaltnissen zu gelangen (vgl. BT-Drs. 2/1449, S. 62). Die Vorschrift be-
lasst dem Organisationsgesetzgeber den ihm zustehenden Freiraum, solange die
"wohlerworbenen Rechte" der Beamten dabei nicht verkirzt werden (vgl. Lower,
in: Behrens (Hrsg.), Géttingen Stiftungsuniversitat?, 2003, S. 149, 151). Damit
hindert auch das dort bestimmte Einvernehmenserfordernis den Landesgesetz-
geber nicht, in Ausiibung seiner Kompetenzen spezielle Regelungen Uber die
Verteilung der Bediensteten zu schaffen. Es tragt nach dem dargestellten Norm-
zweck nur dem Umstand Rechnung, dass ein Eingriff in die Organisationsfreiheit
der ibernehmenden Kérperschaften im Rahmen der Bundesgesetzgebungskom-
petenz fur das Beamtenrecht kompetenzrechtlich untersagt ware, soweit die Or-
ganisationsgesetzgebungskompetenz des Landesgesetzgebers reicht. Dabei er-

maoglicht es den beabsichtigten Schutz der beamtenrechtlichen Rechtsstellung
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auch dann, wenn spezielle organisationsrechtliche Vorschriften Uber die Vertei-

lung von Beamten auf neue Dienstherren fehlen.

Die dem Landesgesetzgeber damit neben § 128 Abs. 2 Satz 2 BRRG verblei-
bende organisationsrechtliche Regelungsbefugnis hat sich mit der Beschrankung
der Bundesgesetzgebungskompetenz auf die grundlegenden Statusrechte und
-pflichten der Beamten durch Art. 74 Abs. 1 Nr. 27 GG (vgl. BT-Drs. 16/813,

S. 14.) und mit der nur insoweit bestehenden Fortgeltungsanordnung des teil-
weise aufrecht erhaltenen friheren Rahmenrechts nach Art. 125 b Abs. 1 Satz 1
GG noch erweitert. Danach verbleiben dem Landesgesetzgeber fur landesinterne
Kdrperschaftsumbildungen Freiraume, die er unter Wahrung des vom Bund ge-
zogenen und die Statusrechte der Beamten betreffenden Rahmens ausfullen
kann: Bei Aufgabenubertragungen und Behdrdenumbildungen muss die Rechts-
stellung der Beamten gewahrt bleiben und in angemessener Frist von héchstens
sechs Monaten bestimmt werden, von welchen Kérperschaften die einzelnen
Beamten zu Gbernehmen sind. Unter Beachtung dieser zwingenden rahmen-
rechtlichen Vorgaben fiir die Regelung der Statusrechte und -pflichten der Be-
amten bleibt kompetenzrechtlich Raum fir eine speziellere landesorganisations-

rechtliche Zuordnung der einzelnen Beamten zu neuen Aufgabentragern.

dd) 8 9 Eingliederungsgesetz hélt sich innerhalb des so gezogenen bundesrecht-
lichen Rahmens. Er fUhrt zu keiner Beeintrachtigung des Status der tUbergeleite-
ten Beamten. Vielmehr sichert er diesen und gewébhrleistet zudem eine unmittel-
bare Uberleitung ohne Ubergangszeitraume auf der Grundlage eines unter Be-
ricksichtigung sozialer Kriterien und dienstlicher Belange unter angemessener
Mitwirkung der neuen Aufgabentréger erstellten Zuordnungsplans. Eine in zeit-
licher Hinsicht derart optimierte Regelung reicht so weit in das dem Landesge-
setzgeber vorbehaltene Landesorganisationsrecht hinein, dass sie dem Bundes-
gesetzgeber auch als Annexregelung zum Beamtenstatusrecht versperrt wéare.
Allein der Umstand, dass einzelne Rechtsstreitigkeiten flr Verzégerungen ge-
sorgt haben, zieht die Gesetzgebungskompetenz des Landesgesetzgebers flur
eine auf unmittelbare Uberleitung der Beamten ausgerichtete Organisationsre-

gelung nicht in Zweifel.
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Der fiir die Ubertragung neuer Aufgaben durch 8§ 23 bis 25 Eingliederungsge-
setz vorgesehene Belastungsausgleich verstdol3t nicht gegen die Vorgaben des
Konnexitatsprinzips geman Art. 78 Abs. 3 LV NRW.

1. a) Im Rahmen der gemeindlichen Finanzhoheit legen nunmehr Art. 78 Abs. 3
Satze 2 bis 5 LV NRW in der Fassung des Anderungsgesetzes vom 22. Juni
2004 (GV. NRW. S. 360) nahere Vorgaben fir eine Kostenerstattungsregelung
fest, die gleichzeitig mit einer Verpflichtung der Gemeinden oder Gemeindever-
bande zur Ubernahme und Durchfiihrung 6ffentlicher Aufgaben durch Gesetz
oder Rechtsverordnung gemaf Satz 1 getroffen werden muss. Fiihrt die Uber-
tragung neuer oder die Veranderung bestehender und Ubertragbarer Aufgaben
zu einer wesentlichen Belastung der davon betroffenen Gemeinden oder Ge-
meindeverbande, ist dafliir geman Satz 2 durch Gesetz oder Rechtsverordnung
auf Grund einer Kostenfolgeabschéatzung ein entsprechender finanzieller Aus-
gleich fur die entstehenden notwendigen, durchschnittlichen Aufwendungen zu
schaffen. Nach Satz 3 soll der Aufwendungsersatz pauschaliert geleistet werden.
Satz 4 sieht eine Anpassung des finanziellen Ausgleichs fir die Zukunft vor,
wenn nachtraglich eine wesentliche Abweichung von der Kostenfolgeabschét-
zung festgestellt wird. Gemal} Satz 5 regelt das Nahere zu den Satzen 2 bis 4 ein
Gesetz, das die Grundsatze der Kostenfolgeabschatzung festlegt und Bestim-

mungen Uber eine Beteiligung der kommunalen Spitzenverbande trifft.

In dieser Form wurde die Regelung wahrend des Gesetzgebungsverfahrens in
den Ausschussberatungen erarbeitet und schlief3lich von allen damaligen Frak-
tionen des Landtags (SPD, CDU, FDP, Bundnis 90/Die Griinen) getragen. Mit der
EinfUhrung des strikten Konnexitatsprinzips zwischen gesetzlicher Aufgabenver-
anlassung und Finanzierungslast soll sichergestellt werden, dass die Kommunen
zukunftig vor Aufgabenubertragungen oder -veranderungen ohne konkreten Aus-
gleich der zusatzlichen finanziellen Belastungen geschitzt werden. Die Neure-

gelung soll zu mehr Transparenz und einer Scharfung des Kostenbewusstseins
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fuhren. Zu diesem Zweck sieht die Verfassung vor, dass das Land und die kom-
munalen Spitzenverbénde in einem gesetzlich geregelten Beteiligungsverfahren
Uber die Aufgabenlbertragung bzw. -verdnderung und die Kostenabschatzung
ins Gesprach kommen, und zwar mit dem erklarten Ziel, einen Kompromiss zu
finden (vgl. Beschlussempfehlung und Bericht des Hauptausschusses, LT-Drs.
13/5515, S. 20).

b) Das Konnexitatsprinzip ist von der Funktion des Finanzausgleichs, die finan-
zielle Grundlage der gemeindlichen Selbstverwaltung zu sichern, zu unterschei-
den. Es ist eine von der Finanzkraft der Kommune unabhangige Ausgleichsre-
gelung, die neben die allgemeinen Bestimmungen zur Absicherung einer finan-
ziellen Mindestausstattung durch origindre kommunale Einnahmen und den
kommunalen Finanzausgleich tritt (vgl. LT-Drs. 13/5515, S. 21; BVerfGE 103,
332, 360; BayVerfGH, BayVBI. 2007, 364, 365). Mit dem Erfordernis eines "ent-
sprechenden" finanziellen Ausgleichs hat sich der Verfassungsgeber bewusst fur
das sogenannte strikte Konnexitatsprinzip entschieden. Ein blo3 "angemessener"
Ausgleich im Sinne eines relativen Konnexitatsprinzips gentgt nicht (vgl. auch
VerfGH Bbg., DOV 2002, 522, 523; SachsVerfGH, LKV 2001, 223, 224; StGH
Bad.-Wiirtt., ESVGH 49, 5, 11).

c) Eine gleichzeitig mit der Verpflichtung zur Aufgabeniibernahme getroffene Be-
stimmung uber die Deckung der Kosten nach dem strikten Konnexitatsprinzip
setzt voraus, dass sich der Gesetzgeber Uber die finanziellen Auswirkungen der
gesetzlichen Regelung auf die Gemeinden und Gemeindeverbéande klar wird und
seine Entscheidungsgrundlagen, insbesondere zum Schutz der Kommunen,
transparent macht (vgl. BayVerfGH, BayVBI. 2007, 364, 366, m. w. N.). Deshalb
verpflichtet die Verfassung den Gesetzgeber zur Aufstellung einer Kostenfolge-
abschatzung. Ergéanzend sichert sie das Transparenzgebot ab durch den Verfas-
sungsauftrag, in einem Ausflihrungsgesetz die Grundsatze der Kostenfolgeab-
schatzung festzulegen und Bestimmungen Uber eine Beteiligung der kommuna-
len Spitzenverb&nde zu treffen. Aus der dieser Verfassungsbestimmung aus-
weislich der Gesetzesbegriindung zu Grunde liegenden Uberzeugung, ein strik-

tes Konnexitatsprinzip funktioniere nicht ohne eine Verfahrensregelung (vgl. LT-
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Drs. 13/5515, S. 20), ergibt sich erstens, dass ein solches Ausfihrungsgesetz
verfassungsrechtlich zwingend erlassen sein muss und dass zweitens der aufga-
benlbertragende Gesetzgeber in diesem (einfachen) Gesetz einen Rahmen flr
die Kostenfolgeabschéatzung und das Beteiligungsverfahren vorfindet, an den er
gebunden ist. Nach dem Sinngehalt der Neufassung des Art. 78 Abs. 3 Satz 5 LV
NRW muss der Gesetzgeber bereits im Entwurfsstadium einer beabsichtigten
Aufgabenubertragung diesen Rahmen beachten. Obwohl das Ausflihrungsgesetz
einfaches Recht ist, das der Gesetzgeber (unter Befolgung der verfassungsrecht-
lichen Bindung) andern kann, muss der aufgabenibertragende Gesetzgeber kraft
der verfassungsrechtlichen Verpflichtung aus Art. 78 Abs. 3 Satz 5 LV NRW die
zentralen von ihm selbst gesetzten MaR3stébe des Ausflihrungsgesetzes einhal-
ten (vgl. zum verfassungsrechtlich verankerten Schutz der Selbstverwaltung
durch einfachrechtlich ausgestaltete Verfahren Kemmler, DOV 2008, 983, 990

m. w. N., sowie StGH Bad.-Wrtt.,, ESVGH 49, 241, 252 ff., 256, unter Bezug-
nahme auf BVerfGE 90, 60, 96; ebenso BayVerfGH, Entscheidung vom 28. No-
vember 2007 - Vf. 15-VII-05 -, juris, Rn. 213 ff., unter Bezugnahme auf BVerfGE
86, 90, 108 f.). Konkret verpflichtet das Landesverfassungsrecht zur Befolgung
des Ausflihrungsgesetzes, soweit es entsprechend dem verfassungsrechtlichen
Erfordernis nach Art. 78 Abs. 3 Satz 5 Halbsatz 2 LV NRW die Grundséatze der
Kostenfolgeabschéatzung festlegt und Bestimmungen Uber eine Beteiligung der
kommunalen Spitzenverbande trifft. Uber Grundséatze hinausgehende Detailre-
gelungen eines Ausfiihrungsgesetzes zur Aufstellung der Kostenfolgeabschét-
zung haben dagegen nur insoweit verfassungsrechtliche Bedeutung, als ihnen
Kernvorgaben fir die Kostenaufstellung zu entnehmen sind. So enthalten die
Bestimmungen lber die Prognose einzelner Kostenansétze die grundsatzliche
Vorgabe, ob bestimmte Kosten prazise geschétzt und nachvollziehbar bemessen
werden mussen oder aus Vereinfachungsgrinden als vergrobernde Pauschale
bzw. pauschaler Zuschlag veranschlagt werden durfen. Weil das Ausfuhrungsge-
setz einfaches Gesetz ist, selbst also nicht unmittelbar verfassungsrechtlicher
Malf3stab fir die Normenkontrolle ist, ist es nicht Aufgabe des Verfassungsge-
richtshofs, die Einhaltung des Ausflihrungsgesetzes durch den Gesetzgeber in
allen Einzelheiten zu Uberpriufen. Vielmehr ist die verfassungsgerichtliche Kon-

trolle insoweit auf die Frage beschrankt, ob der Gesetzgeber seine grundséatz-
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liche verfassungsrechtliche Bindung an das Ausfihrungsgesetz verkannt hat. Das
bedeutet auch, dass versehentliche Unstimmigkeiten keine verfassungsrechtliche
Relevanz haben, solange sie sich nur unerheblich auf das Prognoseergebnis
auswirken. Ohnehin gilt fir jede Prognose, dass sie mit zahlreichen Unwagbar-
keiten belastet ist, so dass geringfugige Begrindungsdefizite die Normverwer-
fung nicht rechtfertigen. Einer missbrauchlichen Ausnutzung des Prognosespiel-
raums wird dadurch vorgebeugt, dass in bewusst fehlerhaften Kostenansatzen

stets eine Verkennung der Bindung an das Ausfiihrungsgesetz liegt.

d) Ausgehend davon ist der Gesetzgeber bei Regelung konnexitatsrelevanter
Sachverhalte verfassungsrechtlich verpflichtet, die im Konnexitatsausfihrungs-
gesetz vom 22. Juni 2004 (GV. NRW. S. 360) — KonnexAG - enthaltenen Grund-
séatze der Kostenfolgeabschéatzung und Bestimmungen uber eine Beteiligung der
kommunalen Spitzenverbande einzuhalten. Danach sind der Kostenfolgeab-
schatzung gemal’ § 3 Abs. 1 KonnexAG die bei wirtschaftlicher Verwaltungstatig-
keit entstehenden notwendigen, durchschnittlichen Kosten zu Grunde zu legen.
Abs. 2 verlangt dariber hinaus, dass die Kosten der tUbertragenen Aufgabe, die
Einnahmen und die anderweitigen Entlastungen zu schétzen und die Ermittlun-
gen schriftlich zu dokumentieren sind. Die so ermittelte Mehrbelastung (Abs. 6)
ist geman § 4 Abs. 1 KonnexAG in der Form auszugleichen, dass uber einen
Verteilschliissel die auf die jeweiligen Gemeinden und Gemeindeverbénde ent-
fallenden Kostenpauschalen festgesetzt werden. Dabei soll der Verteilschlissel
in sachlich angemessener Weise aus dem Regelungsgehalt des Aufgabeniber-
tragungsgesetzes abgeleitet werden. Dartber hinaus bestimmt § 3 Abs. 3
KonnexAG detailliert die zur Ermittlung der geschatzten Kosten der Ubertragenen
Aufgabe durchzufuhrenden Einzelschritte. Zumindest im Grundsatz hat der Ge-
setzgeber auch diese zu befolgen, soweit er nicht — wegen seiner nur grundsatz-
lichen verfassungsrechtlichen Bindung zulassigerweise — aus nachvollziehbaren
Grinden eine im Wesentlichen vergleichbar geeignete andere Vorgehensweise
wahlt, die sich etwa mit geringerem Verwaltungsaufwand bewaéltigen l&sst. Je-
denfalls hat der Gesetzgeber die Kosten prazise und nachvollziehbar zu schat-
zen, soweit das Ausfihrungsgesetz nicht eine pauschalere Bemessung gestattet.

Hierzu kann es etwa geboten sein offen zu legen, inwieweit und aus welchen
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Grinden der Gesetzgeber gegebenenfalls von den in § 3 Abs. 3 KonnexAG
grundsétzlich vorgegebenen Einzelschritten abweicht. Auch wird regelméafiig -
sofern dies nicht offensichtlich ist — erkennbar sein missen, welche Kostenarten
nach Einschatzung des Gesetzgebers voraussichtlich nicht anfallen oder sich
nicht erhéhen werden und welche Annahmen dieser Bewertung zu Grunde lie-
gen. Das gilt auch, wenn von einem Kostenausgleich insoweit abgesehen wird,
als bestimmte Kosten anderweitig, etwa durch Sachleistungen oder erganzende
Regelungen im Haushaltsplan, gedeckt werden. Die Beteiligung der kommunalen
Spitzenverbande regeln die 88 7 und 8 KonnexAG. Sie sollen die kommunalen
Spitzenverbande in die Lage versetzen, auf der Grundlage einer nachvollziehba-
ren Abschatzung mit dem Land einen konsensorientierten partnerschaftlichen
Dialog zu fuhren, in dem die Kostenfolgen moglichst objektiv abgeschatzt werden
(vgl. LT-Drs. 13/5515, S. 27).

e) Im Hinblick auf die gewahlten und plausibel erlauterten Anséatze kann nach der
Begriindung der Verfassungséanderung anknipfend an die Rechtsprechung des
Verfassungsgerichtshofs NRW vom Gesetzgeber nicht mehr verlangt werden als
eine auf vernunftigen Erwagungen beruhende Schatzung, fiur die er Gber einen
Prognosespielraum verfigt (vgl. LT-Drs. 13/5515, S. 21, 24, unter Bezugnahme
auf VerfGH NRW, OVGE 49, 278, 289). Der Verfassungsgerichtshof kann Ein-
schatzungen bzw. Prognosen des Gesetzgebers Uber die Auswirkungen einer
gesetzlichen Regelung nur dann beanstanden, wenn sie im Ansatz oder in der
Methode offensichtlich fehlerhaft oder eindeutig widerlegbar sind (vgl. VerfGH
NRW, DVBI. 2008, 241, 244, m. w. N.). Zudem soll durch Zahlung eines
pauschalierten Aufwendungsersatzes gemal Art. 78 Abs. 3 Satz 3 LV NRW an-
stelle einer denkbaren Spitzabrechnung der Verwaltungsaufwand gering gehalten
werden (vgl. LT-Drs. 13/5515, S. 20, 22). Jedoch muss die Kostenaufstellung
nach dem vom Verfassungsgeber ausdriicklich verfolgten Transparenzgebot und
nach der angestrebten Schutzfunktion fur die Kommunen die wesentlichen Ent-
scheidungsgrundlagen nachprufbar erkennbaren lassen (ahnlich NdsStGH, DVBI.
1998, 185, 186, und NVwWZ-RR 2001, 553, 554 f.; LVerfG LSA, DVBI. 1998, 1288,
1289 und DVBI. 2004, 434, 435; VerfG Bbg., DOV 2002, 522, 523 f.;
ThurVerfGH, NVwWZ-RR 2005, 665, 671 u. 672 f.; Schoch, VBIBW 2006, 122,
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126). Dabei hat sich die Prognose nicht an einem kommunalindividuellen Voll-
kostenausgleich zu orientieren. Vielmehr ist der anzustrebende Vollkostenaus-
gleich an der Gesamtheit der Kommunen auszurichten und in pauschalierter

Form auf die einzelnen Aufgabentrager zu verteilen.

2. Dem Transparenzgebot wird die Kostenfolgeabschatzung zum Eingliede-
rungsgesetz unter den gegebenen Umstéanden, unter denen verfassungsrecht-
liches Neuland tber die konkreten Anforderungen des Konnexitatsprinzips zu
betreten ist, noch gerecht. Der Gesetzgeber hat seine grundsatzliche verfas-
sungsrechtliche Bindung an das Ausfiihrungsgesetz nicht verkannt (unten a); die
Kostenfolgeabschéatzung lasst unter dem Gesichtspunkt des Transparenzgebots
die wesentlichen Entscheidungsgrundlagen noch ausreichend erkennen und er-
laubt eine grobe Nachvollziehbarkeit der Ansatze (unten b). Dies genigt derzeit
vor allem deshalb verfassungsrechtlichen Anforderungen, weil der Gesetzgeber
entsprechend dem verfassungsrechtlichen Gebot des Art. 78 Abs. 3 Satz 4 LV
NRW zu einer Uberpriifung seiner Ansatze und gegebenenfalls zur Selbstkor-
rektur verpflichtet ist (unten c). Kinftig ist der Gesetzgeber bei Regelung
konnexitatsrelevanter Sachverhalte jedoch gehalten, sich an den vom Verfas-
sungsgerichtshof naher konturierten verfassungsrechtlichen Vorgaben zu orien-
tieren und seine unter grundsatzlicher Beachtung des Konnexitatsausfiihrungs-
gesetzes ermittelten Kostenansétze nicht nur grob, sondern im Einzelnen nach-

vollziehbar offen zu legen (unten d).

a) Der Gesetzgeber hat sich bei der Aufstellung der Kostenfolgeabschatzung fir
das Eingliederungsgesetz grundséatzlich an den Vorgaben des 8 3 KonnexAG
orientiert. Er hat die Kosten der Ubertragenen Aufgaben geschatzt sowie die
Grundlagen und das Ergebnis der Ermittlungen schriftlich dokumentiert. Die
Schéatzung geht aus von dem bei wirtschaftlicher Verwaltungstatigkeit vom Ge-
setzgeber fur erforderlich gehaltenen Personalbedarf. Sie legt auf der Grundlage
des Haushaltsansatzes fur das Jahr 2007 ermittelte Personalkostenpauschalen
sowie einen an 8§ 3 Abs. 3 Nr. 4 Halbsatz 1 Alt. 1 KonnexAG ausgerichteten pau-
schalen Zuschlag fiir Sachausgaben zu Grunde. Der dem Landtag im Marz 2007

informationshalber zugeleitete Gesetzentwurf (LT-Vorlage 14/989) lasst erken-
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nen, dass die (in den eigentlichen Gesetzentwurf Uibernommene) schrittweise
Kirzung beim Personalbedarf "unter Berticksichtigung der sowohl aufgabenspe-
zifischen Absetzungen (in Anlehnung an den LRH-Bericht) sowie 15 % allgemei-
nen Synergien ermittelt" worden ist. Die "aufgabenspezifischen Absetzungen"
sind naher erlautert als Erhohung der Leitungsspannen, Reduzierung von Stellen
durch die Integration der Befundberichtsabrechnungen in die Sachbearbeitung
und die Reduzierung von Stellen durch die Einfihrung der elektronischen Akte
sowie im anteiligen Bereich des arztlichen Dienstes um die Reduzierung von
Schreibkraft-Stellen. Die Verteilschlissel zur gebotenen Gewéhrung eines pau-
schalisierten Ausgleichsbetrags an die einzelnen Aufgabentrager orientieren sich,
soweit die Landschaftsverbande betroffen sind, entsprechend § 4 Abs. 1 Satze 2
und 3 KonnexAG in grundsétzlich sachgerechter Weise an den regionalen An-

trags- bzw. Bestandszahlen.

aa) Zwar hat der Gesetzgeber abweichend von den Detailvorgaben in § 3 Abs. 3
Nr. 1 KonnexAG davon abgesehen, samtliche Umsténde der Aufgabendurchfih-
rung im Einzelnen zu beschreiben. Hierin liegt unter den gegebenen Umstanden
keine Verkennung der grundséatzlichen Bindung an das Konnexitatsausfihrungs-
gesetz. Da die Ubertragenen Aufgaben bereits zuvor ausgetbt worden waren,
konnte zur Ermittlung der notwendigen Personalkosten der Kommunen in grund-
satzlicher Ubereinstimmung mit dem Rechtsgedanken aus § 3 Abs. 3 Nr. 3 Halb-
satz 2 KonnexAG verfassungsrechtlich bedenkenfrei und mit geringerem Ver-
waltungsaufwand auf Erfahrungen aus der bisherigen staatlichen Versorgungs-

verwaltung zurtickgegriffen werden.

bb) Bei der Schatzung der Sachkosten hat der Gesetzgeber ebenfalls seine
grundsatzliche Bindung an das Konnexitatsausfihrungsgesetz beachtet. § 3
Abs. 3 Nr. 4 Satz 1 KonnexAG stellt dem Gesetzgeber frei, ob er den Sachauf-
wand fur einen Biroarbeitsplatz aus Vereinfachungsgriinden mit einem pau-
schalen Zuschlag in H6he von 10 vom Hundert auf den Personalaufwand oder
mit einer Sachkostenpauschale veranschlagt. Daran hat sich der Gesetzgeber
aus Praktikabilitatsgriinden zulassigerweise orientiert, indem er den Sachauf-

wand fir einen Buroarbeitsplatz mit einem pauschalen Zuschlag in Héhe von
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10 vom Hundert auf den Personalaufwand veranschlagt und daneben die kos-
tenlose Ubernahme der Ausstattungsgegenstande sowie die Nutzung der IT-

Verfahren durch die kommunalen Aufgabentrager vorgesehen hat.

Soweit der Gesetzgeber bei der Ermittlung des Sachaufwandszuschlags nach § 3
Abs. 3 Nr. 4 Satz 1 KonnexAG die gemal} § 23 Abs. 9 Eingliederungsgesetz vom
Land zu tragenden Versorgungs- und Beihilfeleistungen fir die Ubergeleiteten
Beamten nicht als in die Berechnung eingehende Personalkosten angesehen hat,
konnte dafir in der mindlichen Verhandlung keine nachvollziehbare Begriindung
gegeben werden. Dem ist jedoch von Verfassungs wegen schon deshalb nicht
weiter nachzugehen, weil weder vorgetragen noch ersichtlich ist, dass aus die-
sem Grund der Ausgleich der Mehrbelastungen unter Verkennung der Bindung
an das Ausfuhrungsgesetz im Ergebnis zu niedrig prognostiziert worden sein

konnte.

Die Richtigkeit der Prognose uUber die Auskémmlichkeit des Sachkostenaus-
gleichs wird insbesondere nicht durch das von den Beschwerdefiihrern ange-
fuhrte Gutachten der KGST in Frage gestellt, das ausschliel3lich auf Grund empi-
rischer Daten der Stadt Koln eine hdhere Pauschale empfiehlt. Ob entsprechend
hohe Kosten bei wirtschaftlicher Verwaltungstatigkeit notwendig anfallen, ist nicht
ermittelt worden. Der KGST-Bericht Nr. 12/2006 geht selbst davon aus, die Be-
rechnung durchschnittlicher Sachkosten eines Buroarbeitsplatzes sei wegen 6rt-
lich sehr unterschiedlicher Ausstattung kaum maoglich (S. 12 f.). Schon deshalb ist
er bereits im Ansatz nicht geeignet, die grundséatzliche Sachgerechtigkeit der ge-
setzlich zur Schaffung von Rechtssicherheit festgelegten Pauschale in Frage zu
stellen. Daruber hinaus sind in die Empfehlung der KGST zu einem erheblichen
Teil Kostenfaktoren eingeflossen, die im konkreten Fall bei den kommunalen
Aufgabentragern nicht anfallen missen, weil ihnen Einrichtungsgegenstande und

IT-Verfahren kostenfrei vom Land zur Verfiigung gestellt werden.

Allerdings hat der Gesetzgeber auf Grund des verfassungsrechtlichen Gebots,
die Prognose an einem vollstandigen Kostenausgleich auszurichten, kinftig bei

der Anwendung des 8§ 3 Abs. 3 Nr. 4 Satz 1 KonnexAG gegebenenfalls offen zu
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legen, weshalb er fur verschiedene Buroarbeitsplatze unterschiedlich hohe

Sachkostenzuschlage flr angemessen erachtet.

b) Die damit im Grundsatz am Konnexitatsausfihrungsgesetz orientierte Kosten-
schéatzung lasst im Ubrigen entgegen den oben unter 1. entwickelten verfas-
sungsrechtlichen Vorgaben nicht alle wesentlichen Grundannahmen und Re-
chenschritte erkennen, die zur Ermittlung der Personalkostenpauschalen, des
optimierten Stellenbedarfs und des Sachkostenausgleichs gefiihrt haben. Jedoch
ermdglichen die angegebenen Berechnungsgrundlagen eine grob Uberschlagige
Nachvollziehbarkeit und lassen keine grundséatzlichen Ermittlungsfehler mit er-

heblichen Auswirkungen auf die Hohe des Belastungsausgleichs erkennen.

aa) Nach den Ansatzen im Haushaltsplan fur das Jahr 2007 (Einzelplan 11, Ka-
pitel 11 320, Titel 422 01 und 429 00) sind die Personalkostenpauschalen mit
35.000 Euro fur Beamte und 46.500 Euro fur Tarifbeschaftigte nicht offensichtlich
zu niedrig bemessen. 26.063.900 Euro Personalkosten entfielen auf 809 Beam-
ten-Planstellen und 45.853.300 Euro Personalkosten auf 1036 Tarifbeschatftigte.
Damit verursachte jede Planstelle durchschnittliche Kosten in Hohe von
32.217,43 Euro und jede Tarifbeschéftigtenstelle in Hohe von 44.259,94 Euro. Ob
sich die jeweils deutlich dartber liegenden Pauschalen letztlich tatséchlich als
auskommlich erweisen, beruhrt damit nicht die Vertretbarkeit der Schatzung,
sondern hat nur Einfluss auf eine etwaige Nachbesserungspflicht des Gesetzge-

bers.

bb) Die Erlauterungen der "aufgabenspezifischen Absetzungen" in der Erstfas-
sung des Gesetzentwurfs lassen Rickschlisse auf die Ermittlung der Stellenop-
timierungspotentiale in Anlehnung an die Empfehlungen des Landesrechnungs-
hofs in seiner Entscheidung vom 6. April 2006 zu. Hieraus sind die der Schatzung
zu Grunde liegenden wesentlichen Annahmen und Stellenreduzierungspotentiale
zum grofRen Teil erkennbar, wenn auch gewisse Unklarheiten Uber die genaue
Berechnung verbleiben. Die Stelleneinsparungen verfolgen entsprechend der
Vorgabe in 8 3 Abs. 1 KonnexAG das Ziel, nur die bei wirtschaftlicher Verwal-

tungstatigkeit entstehenden notwendigen Kosten auszugleichen. Die den Be-
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rechnungen zu Grunde liegende Einschatzung, bei kommunaler Aufgabenerftil-
lung seien gleich hohe Einsparpotentiale erzielbar, wie sie fir die staatliche Ver-
waltung ermittelt worden seien, liegt im Rahmen der gesetzgeberischen Ein-
schatzungsprarogative. Auch wenn diese Beurteilung &uf3erst umstritten war, so
war sie doch nicht von vornherein unrealistisch. Schlief3lich hatten sich namhafte
Vertreter der kommunalen Spitzenverbande gezielt mit dem Argument far ver-
mehrte Aufgabentbertragungen auf die Kommunen ausgesprochen, die Kommu-
nen konnten im Vergleich mit landeseigenen Behorden staatliche Aufgaben zu
denselben oder sogar geringeren Kosten erbringen (so etwa Schink, NWVBI.
2005, 85, 91; Henneke, DVBI. 2006, 867). Erst die Praxiserfahrungen und die
anstehende Auswertung des Belastungsausgleichs werden erweisen, ob diese

Grundannahme auf Dauer tragfahig ist.

Soweit die Beschwerdeftihrer in der Ausschussanhérung geltend gemacht haben,
wegen absehbar zurtiickgehender Fallzahlen im Kriegsopferentschadigungsrecht
wuirden sie auch im Umfang des verminderten ("optimierten") Stellenbedarfs
mehr Personal erhalten, als langfristig benétigt werde, kann sich daraus erst
recht keine zu beanstandende Unterschatzung des Kostenausgleichs ergeben.
Denn die Kosten dieses Personals werden vorbehaltlich einer Anpassung der
Ausgleichssumme auch dann voll getragen, wenn es nicht mehr voll ausgelastet
sein sollte und sogar fur andere Aufgaben eingesetzt werden kdnnte. Auch der
Sachaufwandsausgleich wirde sich weiter an dieser Personalstarke orientieren
und bei zuriickgehendem Aufwand durch die Gbergegangenen Materien eher zu

einer Uberkompensation fiihren.

cc) Die neben der Ubernahme von Einrichtungsgegenstanden und der unentgelt-
lichen Nutzung von IT-Verfahren noch finanziell auszugleichenden Sachkosten
fur Buroarbeitsplatze hat der Gesetzgeber nachvollziehbar in Form eines pau-
schalen Zuschlags abgedeckt. Daneben hat er weitere ebenfalls pauschal aus-
geglichene Sachkosten nur auf Grund des Umstellungsaufwands in den ersten
zwei Jahren prognostiziert. Dies lasst zwar den Schluss zu, dass der Gesetzge-
ber ab dem dritten Jahr tGber die gestellten Sachleistungen und den Sachkosten-

zuschlag hinaus - auch in Form von Verwaltungsgemeinkosten — keinen weiter-
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gehenden Sachaufwand erwartet. Allerdings lasst die Kostenfolgeabschatzung
nicht erkennen, ob dieser Annahme ein zutreffendes Normverstandnis zu Grunde
liegt, wonach der Sachkostenzuschlag nach 8§ 3 Abs. 3 Nr. 4 Satz 1 Halbsatz 1
KonnexAG nur die Kosten fur Buroarbeitsplatze abdeckt und gemaR Halbsatz 2
der sonstige aufgabenspezifische Sachaufwand gesondert zu schéatzen ist. Dass
aus diesem Grund moglicherweise nennenswerter von vornherein abzusehender
weiterer Sachaufwand aus der Betrachtung ausgeblendet worden sein kénnte,
l&sst sich dem Vorbringen der Beschwerdefuhrer jedoch nicht entnehmen. Insbe-
sondere liegt die dem Ausgleich zu Grunde liegende Annahme, Verwaltungsge-
meinkosten wirden sich durch die Integration sehr kleiner Verwaltungseinheiten
in die bestehende kommunale Verwaltung voraussichtlich nicht erhéhen, im
Rahmen des gesetzgeberischen Prognosespielraums. Sie wird im Ubrigen von
den Beschwerdefuhrern nicht substantiiert und quantifizierbar in Frage gestellt.
Das von den Beschwerdefiihrern geltend gemachte Defizit, das vor allem durch
Sachkosten angefallen sein soll, lasst als solches nicht erkennen, dass bereits im
Vorhinein absehbare notwendige Kosten bei der Prognose unberiicksichtigt ge-

blieben sein kdénnten.

dd) Soweit der Verfahrensbevollméachtigte der Beschwerdefiihrer erstmals in der
mundlichen Verhandlung die kommunale Unterdeckung auf insgesamt 20 Millio-
nen Euro beziffert hat, liegt dem kein nachvollziehbarer Sachvortrag zu Grunde.
Auch soweit er dartiber hinaus auf eine Flle weiterer Ungereimtheiten im Rah-
men der Kostenfolgeabschéatzung hingewiesen hat, sind diese gleichfalls nicht

naher spezifiziert worden.

ee) Danach genigen die in groben Zigen nachvollziehbaren Schatzungen der
Personalkostenpauschalen, der Stellenreduzierungspotentiale und der finanziell
auszugleichenden Sachkosten auf Grund der besonderen Umstande verfas-
sungsrechtlichen Anforderungen. Die verbleibenden quantitativ eher marginalen
Unklarheiten erscheinen vor dem Hintergrund der rechtlichen Unsicherheit Gber
die konkreten verfassungsrechtlichen Anforderungen des Konnexitatsprinzips vor

einer grundsatzlichen Klarung durch den Verfassungsgerichtshof vertretbar. Die



-34 -

Kostenaufstellung ist nicht bereits deshalb offensichtlich fehlerhaft oder eindeutig

widerlegbar, weil sie unter einzelnen Aspekten in Frage gestellt werden kann.

c) Vor allem aber kann ein gewisser Mangel an Nachvollziehbarkeit bei unklaren
verfassungsrechtlichen Anforderungen hingenommen werden, weil § 25 Einglie-
derungsgesetz eine Anpassung des Belastungsausgleichs verlangt, wenn sich
herausstellt, dass die Annahmen der Kostenprognose unzutreffend waren und
der Ausgleich grob unangemessen ist. Im Rahmen der hierfiir ohnehin durchzu-
fuhrenden Evaluation sind alle Annahmen und Berechnungen im Einzelnen kri-
tisch daraufhin auszuwerten, ob sie nach den tatsachlichen Erfahrungen der
kommunalen Aufgabenerfillung realitdtsgerecht sind und ob sie den mittlerweile
durch den Verfassungsgerichtshof geklarten Anforderungen an die Kostenprog-
nose entsprechen. Im Hinblick auf die bisher in Teilen nur grob nachvollziehbare
Kostenschatzung ist besonderes Augenmerk darauf zu richten, ob sich die Per-
sonalkostenpauschalen und der pauschalierte Zuschlag fur den Arbeitsplatzauf-
wand in Verbindung mit den gewahrten Sachleistungen auch ohne eine weiter-
gehende Erstattung aufgabenspezifischen Sachaufwands oder eines Aufwands
fur Verwaltungsgemeinkosten bei wirtschaftlicher Verwaltungstatigkeit durch-
schnittlich als auskémmlich erwiesen haben. Ebenfalls in den Blick zu nehmen
ist, ob die Annahmen betreffend des kinftig verminderten Stellenbedarfs nach
den bisherigen Erfahrungen weiterhin tragféahig sind. Schlief3lich sind die dem
Verteilschliissel zu Grunde liegenden Annahmen auf ihre fortdauernde Aktualitat
zu Uberprifen. Bei der Uberpriifung ist von dem Erfordernis eines pauschalierten
Ausgleichs aller durch die Aufgabentbertragung entstehenden Aufwendungen
auszugehen; auch wenn eine Spitzabrechnung nicht vorzunehmen ist, sind hier-
bei — soweit verfugbar — grundsatzlich die in den Kommunen tatsachlich entstan-
denen Kosten zu Grunde zu legen, solange keine Anhaltspunkte fir eine unwirt-
schaftliche Verwaltungstatigkeit bestehen. Allein der mdgliche Umstand, dass
tatsachlich hohere Kosten entstanden sind als veranschlagt, rechtfertigt nicht be-
reits den Rickschluss auf eine unwirtschaftliche Verwaltungstatigkeit. Uber das
Ergebnis ist dem Landtag so zu berichten, dass dieser in der Lage ist, eine be-
lastbare Entscheidung tber die Erforderlichkeit einer Anpassung des Belas-

tungsausgleichs zu treffen.
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d) Bei der kunftigen Regelung konnexitatsrelevanter Sachverhalte hat sich der
Gesetzgeber an den vom Verfassungsgerichtshof naher konturierten verfas-
sungsrechtlichen Vorgaben zu orientieren. Inshesondere ist er gehalten, unter
grundsétzlicher Beachtung des Konnexitatsausfihrungsgesetzes die Grundan-
nahmen und Berechnungen der Kostenansatze nicht nur grob, sondern im Ein-
zelnen nachvollziehbar offen zu legen und auf diese Weise einen konsensorien-
tierten partnerschatftlichen Dialog mit den kommunalen Spitzenverbanden zu er-
moglichen. Hierzu gehort es auch, im Beteiligungsverfahren beanstandete Un-
klarheiten, die auf Grund einer zulassigerweise vergrobernden Darstellung der
Kostenaufstellung verblieben sind, zum Anlass zu nehmen, die in Frage stehen-
den Positionen bei nachster Gelegenheit soweit moglich im Einzelnen pruffahig

zu erlautern.

V.

Der Anspruch der Beschwerdefuhrer auf gemeindefreundliches Verhalten ist
nicht verletzt worden. Im Gesetzgebungsverfahren ist nicht gegen die verfas-
sungsrechtlich garantierten prozeduralen Vorgaben des Art. 78 Abs. 3 Satz 5 LV
NRW i. V. m. 88 7 und 8 KonnexAG NRW verstol3en worden.

Der von den Beschwerdefiihrern angefihrte Grundsatz gemeindefreundlichen
Verhaltens stellt keinen eigenstandigen rechtlichen Mal3stab dar. Er ist aus

Art. 78 Abs. 1 LV abzuleiten und begriindet als akzessorisches Gebot fir sich
allein keine selbstandigen Pflichten des Landes (vgl. VerfGH NRW, OVGE 48,
286, 298 m. w. N.). In diesem Rahmen greift der Einwand der Beschwerdeflhrer,
im Gesetzgebungsverfahren sei gegen zwingende prozedurale Vorgaben versto-
Ben worden, nicht durch. Die kommunalen Spitzenverbande hatten auf der
Grundlage des ihnen vorliegenden Entwurfs und der Abstimmungsgesprache mit
der Landesregierung einschliel3lich des Konsensgespréachs eine abschlielRende
Stellungnahme abgeben und sich zu der Kostenprognose auf3ern kbnnen. Da zu
dem von der Landesregierung angektindigten Zeitpunkt fur die Einbringung des

Gesetzentwurfs keine abschlie3ende Stellungnahme vorlag, konnte diese geman
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8 8 KonnexAG weder der Vorlage des Gesetzentwurfs zur Beschlussfassung
durch die Landesregierung beigefligt noch gemeinsam mit dem Gesetzentwurf

dem Landtag zugeleitet werden.

Dr. Bertrams Riedel Paulsen

Dr. Brand Prof. Dr. Lower Prof. Dr. Wieland Prof. Dr. Dauner-Lieb



