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Positionierung der Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenverbinde zu kommuna-
len Beteiligungsrechten an der Rechtsetzung des Bundes und der EU-Rechtsetzung

Sehr geehrte Frau Staatssekretérin,

in der ersten Sitzung der Arbeitsgruppe ,,Rechtsetzung der Kommunalfinanzkommission ist
die Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenverbénde gebeten worden, ihre Positionie-
rung zu kommunalen Beteiligungsrechten zu konkretisieren. Dem mochten wir mit
nachfolgender Darstellung gerne nachkommen.

Wir méchten diesbeziiglich ausdriicklich voran stellen, dass es uns bei den nachfolgenden
Vorschligen zu kommunalen Beteiligungsrechten darum geht, im Rahmen des bestehenden
zweistufigen Staatsaufbaus der Bundesrepublik die Qualitdt und Transparenz von Gesetzge-
bungsverfahren zu verbessern. Ein auch gegentiber anderen Interessenvertretungen qualitativ
ausgeweitetes und hoherwertiges kommunales Beteiligungsrecht legitimiert sich sowohl
durch die verfassungsrechtlich in Art. 28 Abs. 2 GG ausgestaltete Selbstverwaltungsgarantie
der Kommunen, als auch dadurch, dass der weit tiberwiegende Teil bundesgesetzlicher Rege-
lungen in der Verwaltungspraxis durch die Kommunen vollzogen wird.

Die durch die kommunale Selbstverwaltungsgarantie den Stidten, Kreisen und Gemeinden
gewidhrten und geschiitzten Handlungsspielrdume werden allerdings durch finanzielle Belas-
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tungen wie organisatorische Vorgaben beschrinkt, die ihren Ursprung in Bundes- und Lan-
desgesetzen und in europdischen Regelungen finden. Dem gilt es durch eine verbesserte
Transparenz iiber Kostenfolgen und eine institutionalisierte Berticksichtigung kommunalen
Praxiswissens aus dem Verwaltungsvollzug entgegen zu wirken.

A. Verfassungsrechtliche Ankniipfungspunkte fiir kommunale Beteiligungsrechte in der

Rechtsetzung des Bundes

Die Kommunen sind in vielfiltiger Weise durch Rechtsetzungsverfahren auf Bundesebe-
ne betroffen:

e Der Bund ist auf Grundlage seiner umfangreichen Sachgesetzgebungsbefugnisse vor
allem gemiB der Art. 73 und 74 GG berechtigt, Regelungen zu treffen, welche die
Stidte, Kreise und Gemeinden vielfach als Ausfithrungsebene beriihren.

e Dem Bund kommt eine umfassende Steuergesetzgebungskompetenz nach Art. 105
Abs. 2 GG zu, die sich auf alle Steuern mit Ausnahme der 6rtlichen Verbrauch- und
Aufwandsteuern erstreckt und die Kommunen als Steuerglédubiger gemif3 Art. 106
Abs. 5, 5a und 6 GG unmittelbar bertihrt.

e Dem Bund kommen Finanzierungskompetenzen nach Art. 104a Abs. 3, 104b, 106a
und Art. 106 Abs. 8 GG sowie kiinftig auch gemil Art. 91e Abs. 2 GG zu, welche die
Kommunen im Ergebnis entweder unmittelbar, jedenfalls mittelbar beriihren.

Diese Einwirkungsmdglichkeiten des Bundes durch Sach- und Steuergesetzgebung sowie
Finanzierungsbefugnisse sind durch das Aufgabeniibertragungsverbot zwischen Bund
und Kommunen in Art. 84 Abs. 1 Satz 7 und 85 Abs. 1 Satz 2 GG nicht veréndert wor-
den. Dabei wirken sich die Steuergesetze des Bundes auf die Kommunen als
Steuergliubiger unmittelbar aus, wihrend abgesehen von Art. 106b Abs. 8 GG und kiinf-
tig auch von Art. 91e Abs. 2 GG ansonsten keine unmittelbaren Finanzbeziehungen des
Bundes zu den Kommunen bestehen, sondern sich Auswirkungen mittelbar durch die In-
korporation der Kommunen in die Lénder ergeben.

Der durch die Landesverfassungsgerichtsbarkeit anerkannte kommunalindividuelle An-
spruch auf eine aufgabenangemessene Finanzausstattung richtet sich demgemél ebenso
gegen das jeweilige Land, wie der mittlerweile in allen Landesverfassungen normierte
Mehrbelastungsausgleichsanspruch bei Aufgabeniibertragungen, wihrend sich der Steu-
erausstattungsanspruch der Kommunen nur beztiglich der 6rtlichen Verbrauch- und
Aufwandssteuern gegen das Land, ansonsten und damit in der Hauptsache gegen den
Bund richtet.

Beeintriichtigungen der kommunalen Selbstverwaltung durch Bundesgesetze ergeben sich
aber nicht nur in finanzieller Hinsicht auf der Einnahmen- und Ausgabenseite; vielmehr
beeintrichtigen viele Bundesgesetze auch die Personal- und Organisationshoheit, die Pla-
nungshoheit und die Daseinsvorsorge der Stidte, Kreise und Gemeinden. Daher kommt
einer wirkungsvollen und frithzeitigen Beteiligung der Stédte, Kreise und Gemeinden an
der Bundesgesetzgebung tiber ihre Spitzenverbénde eine zentrale Bedeutung zu.

Sachgesetze des Bundes nach Art. 73 und 74 GG wirken sich in vielfiltiger Weise auf die
den Stadten, Kreisen und Gemeinden garantierte kommunale Selbstverwaltung aus. Da-
von bediirfen Gesetze, die finanzielle Folgen fiir die Kommunen haben, der Zustimmung
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des Bundesrates. Das Grundgesetz nimmt insoweit also eine Abstufung hinsichtlich der
Auswirkungen der Gesetze vor. Dies gilt

e gem. Art. 104a Abs. 4 GG fiir Bundesgesetze, die Pflichten zur Erbringung von nicht
ausschlieBlich bundesfinanzierten Geldleistungen, geldwerten Sachleistungen oder
vergleichbaren Dienstleistungen begriinden,

e gem. Art. 104b Abs. 2 S. 1 GG fiir Finanzhilfen des Bundes,

e gem. Art. 106a S. 2 GG fiir den Finanzausgleich fiir den 6ffentlichen Personennahver-
kehr und

e kiinftig gemiB Art. 91e Abs. 3 GG auch fiir Gesetze gem. Art. 91e Abs. 2 GG sowie

e gem. Art. 105 Abs. 3 GG fiir Bundesgesetze iiber Steuern, deren Aufkommen den
Gemeinden (Gemeindeverbénden) ganz oder zum Teil zufliefBt.

Bei den zuvor angesprochenen bundesfinanzierten Geldleistungsgesetzen nach Art. 104a
Abs. 3 GG handelt es sich in der Praxis regelmiBig um duBerst ausgabenwirksame Sozi-
algesetze, deren Ausgabenprogression zudem stark von der Entwicklung im
vorgelagerten Sozialversicherungssystem abhéngt, wie dies bei der Grundsicherung im
Alter und bei Erwerbsminderung in Abhéingigkeit von der gesetzlichen Rentenversiche-
rung ersichtlich ist. Zur Verdeutlichung sei ferner verwiesen auf die sogenannte
Weihnachtsbeihilfe (§ 133b SGB XII) und das Taschengeld fiir Heimbewohner (§ 35
Abs. 2 SGB XII), die unmittelbar nach Inkrafttreten der Féderalismusreform I und damit
der Einfiihrung des Aufgabendurchgriffsverbots eingefithrt wurden. Gleiches gilt fiir die
zuletzt zum 1.7.2009 vorgenommenen Erhéhungen der Regelsitze im Rahmen der Hilfe
zum Lebensunterhalt und der Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung (SGB
X1I). Auch fiir die Zukunft sind weitere Sozialleistungsgesetze mit finanzwirksamen An-
derungen zu erwarten. Dies betréife beispielsweise die Reform der Eingliederungshilfe fiir
behinderte Menschen, fiir die der Bund die materielle Gesetzgebungskompetenz {iber das
Recht der 6ffentlichen Fiirsorge nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 7 GG besitzt. Auch der stirkere
Ausbau der Kindertagesbetreuung mit seiner erheblichen finanziellen Dimension geniefit
weiterhin Aktualitét.

Auch in der Rolle der Kommunen als Steuergldubiger nach Art. 105 Abs. 3 GG besteht —
in diesem Fall die Einnahmeseite beriihrend — eine groe Betroffenheit. Um dies zu ver-
anschaulichen sei nur beispielhaft auf die Steuerschitzung vom Mai 2009 verwiesen, die
erstmals die wirtschafts- und finanzmarktkrisenbedingten Mindereinnahmen berticksich-
tigt hat. So sind von den prognostizierten kommunalen Mindereinnahmen fiir die Jahre
2009 bis 2012 in Héhe von insgesamt 42,6 Mrd. € lediglich zwei Drittel auf Schétzkor-
rekturen wegen der negativen Wirtschaftentwicklung zurtickzufithren. Ein Drittel der
kommunalen Mindereinnahmen, mithin mehr als 14 Mrd. €, sind allein auf Steuerrechts-
dnderungen zuriickzufiihren. Jiingstes Beispiel ist das Wachstumsbeschleunigungsgesetz,
durch das sich fiir die Kommunen jhrliche Mindereinnahmen in Hohe von 1,6 Mrd. € (=
19 % der gesamten Mindereinnahmen) ergeben. Obwohl die Kommunen damit {iberpro-
portional im Vergleich zu ihrem gesamtstaatlichen Steueranteil betroffen sind, hat eine
Einbindung der kommunalen Steuergldubiger in das Gesetzgebungsverfahren lediglich
im Wege der iiblichen Anhdrungsverfahren stattgefunden, in dem ansonsten nur die Inte-
ressen der Steuerzahlerseite Gehor finden.
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In dem drittem soeben angesprochenen Bereich der Finanzzuweisungen bzw. bundes-
rechtlichen Finanzierungskompetenzen ergibt sich die umféingliche kommunale
Betroffenheit allein schon aus den zugrundeliegenden Sachmaterien des OPNV (Art.
106a GG) und des SGB II (Art. 91e GG - neu) und aus der Tatsache, dass 2/3 der 6ffent-
lichen Investitionen durch die Kommunen durchgefiihrt werden. Daher war z. B. das
Zukunftsinvestitionsgesetz mit seinen 10 Mrd. Euro Finanzhilfen des Bundes vorrangig
auf kommunale Investitionen bezogen.

3. Die damit aufgezeigte Differenzierung nach der Art der Betroffenheit, die in der Zustim-
mungspflicht des Bundesrates bei derartigen Materien ihren verfassungsrechtlichen
Ankniipfungspunkt findet, kénnte und sollte auch bei der Beteiligung der Kommunen an
der Gesetzgebung Beriicksichtigung finden, da bei Gesetzen ohne Kostenfolgen der Ge-
setzgeber (lediglich) eine umfassende Abwigung aller Gesichtspunkte fiir und gegen eine
gesetzgeberische Maflnahme vorzunehmen hat, bei Gesetzen mit Kostenfolgen auf der
Ausgaben- wie auf der Einnahmenseite neben der vorgenannten Abwégung der Sachrege-
lungsgesichtspunkte aber auch die finanzielle Tragbarkeit der Maflnahmen bejaht werden
muss. Diese auf die Finanzwirksamkeit abstellende Betrachtung erscheint — auch vor dem
Hintergrund einer gesamtstaatlichen Beurteilung — umso zwingender, als Stéddte, Kreise
und Gemeinden gem. Art. 109 Abs. 2 GG ebenso wie die Sozialversicherungstréger in
die Verpflichtungen der Bundesrepublik zur Einhaltung der Maastricht-Kriterien auf-
grund des Art. 126 AEUV (= ex-Art. 104 EGV) in die erforderliche Haushaltsdisziplin
eingebunden sind.

Dass mit einer Zustimmungsbediirftigkeit von Gesetzen durch den Bundesrat den berech-
tigten kommunalen Belangen nicht hinreichend Rechnung getragen wird, hat in der
Foderalismusreform I die Debatte um Art. 84 Abs. 1, 2 alt. GG a. F., die zur Totalrevision
des Art. 84 Abs. 1 GG unter Einfiigung u. a. des Satzes 7 gefiihrt hat, gezeigt, ergeben
sich doch in allen drei vorgenannten Fallgruppen unmittelbar finanzwirksame Folgen fiir
die Kommunen.

4. Vergleichbare Auswirkungen der Bundesgesetzgebung auf die Kommunen Osterreichs
haben in der Republik Osterreich bereits vor mehr als einem Jahrzehnt eine Neuregelung
bewirkt. Mit Wirkung ab 15. Januar 1999 wurde zwischen dem Bund, den Landern und
den Gemeinden, vertreten durch die kommunalen Spitzenverbénde ( vgl. Art. 115 Bun-
des-Verfassungsgesetz), eine Vereinbarung iiber einen Konsultationsmechanismus und
einen kiinftigen Stabilitétspakt der Gebietskorperschaftenl getroffen. Diese wurde zuletzt
in einer Vereinbarung iiber eine Weiterfithrung der stabilitétsorientierten Budgetpolitik
als ,,Osterreichischer Stabilititspakt 2008 aktualisiert.2

Kurz gefasst bezieht sich dieser Konsultationsmechanismus auf Rechtsetzungsentwiirfe
des Bundes und der Linder mit Kostenfolgen flir andere Ebenen. Die dazu getroffenen
Regelungen sind auf Deutschland wegen einer anderen Verfassungsrechtslage in der
Ausgestaltung des foderalen Systems nicht iibertragbar; die zugrunde liegende Problema-
tik ist aber vergleichbar. In Osterreich wird sie so gelost, dass in einem
Konsultationsgremium — auf Verlangen des Bundes, eines Landes, des Osterreichischen
Gemeindebundes oder des Osterreichischen Stidtebundes - Verhandlungen iiber die
durch ein Rechtsetzungsvorhaben von Bund oder Landern ,,zusétzlich verursachten fi-
nanziellen Ausgaben, einschlieBlich zusétzlicher Personalkosten, aufgenommen werden®,
die im Fall seiner Verwirklichung den Kommunen entstehen (Art. 2 Abs. 1). Das Konsul-

! Bundesgesetzblatt fiir die Republik Osterreich 1999, 1, S. 249 ff.
2 Bundesgesetzblatt fiir die Republik Osterreich 2008, I, Nr. 127, S. 1-8.
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tationsgremium kann dann Einvernehmen tiber eine Empfehlung tiber die Hohe und be-
treffend die Kostentragung erzielen, welche mafigeblich ist. Im Streitfall entscheidet der
Verfassungsgerichtshof nach Art. 137 B-VG Osterreich.

Demgegeniiber sind nach den bindenden Bestimmungen der Finanzverfassung des
Grundgesetzes unmittelbare Finanzbeziehungen zwischen Bund und Kommunen nur in
den Ausnahmefillen des Art. 106 Abs. 8 und kiinftig des Art. 91e Abs. 2 GG vorgesehen.

Im Nichteinigungsfalle ist in Osterreich ein Ersatz der durch die Verwirklichung des
Vorhabens zusitzlich verursachten finanziellen Ausgaben zu leisten, wobei die Ersatz-
pflicht jene Gebietskorperschaft trifft, welche das Gesetz oder die Verordnung erlassen
hat. Im Falle der Einigung tiber die Hohe der zu ersetzenden finanziellen Ausgaben und
deren Tragung ist diese Einigung maBgeblich. Fiir den Fall, dass im Konsultationsgremi-
um eine Einigung nicht erzielt wird, sowie in den Ubrigen Fillen sind nur tatsdchlich
entstandene zusitzliche finanzielle Ausgaben iiber Priifung durch die jeweiligen Ver-
tragspartner zu ersetzen, soweit sie einer sparsamen, wirtschaftlichen und zweckméBigen
Vollziehung entsprechen (Art. 4).

Eine eigene Finanzverfassung enthilt das Bundes-Verfassungsgesetz in Osterreich nicht.
Vielmehr werden gem. Art. 13 Abs. 1 B-VG die Zusténdigkeiten des Bundes und der
Lander auf dem Gebiet des Abgabenwesens durch ein eigenes Bundesverfassungsgesetz
(Finanz-Verfassungsgesetz) geregelt. Nach § 2 Finanz-Verfassungsgesetz tragen — ent-
sprechend der deutschen Regelung in Art. 104a Abs. 1 GG — der Bund und die {ibrigen
Gebietskorperschaften, sofern die zustéindige Gesetzgebung nichts anderes bestimmt, den
Aufwand, der sich aus der Besorgung ihrer Aufgaben ergibt. Nach § 3 Abs. 1 Finanz-
Verfassungsgesetz kann der Bund in Osterreich anders als in Deutschland nach dem
Grundgesetz den Gemeinden aus allgemeinen Bundesmitteln Finanzzuweisungen fiir ih-
ren Verwaltungsaufwand tiberhaupt und Zuschiisse fiir bestimmte Zwecke gewdhren. In
§ 20 ff. Finanzausgleichsgesetz fiir die Jahre 2008 — 2013 wurden in Osterreich detailliert
Finanzzuweisungen und Zuschiisse des Bundes an Gemeinden geregelt.

Nach alledem kann Osterreich wegen der Vergleichbarkeit der Belastungswirkungen von
Bundesgesetzen auf andere Ebenen im Bundesstaat, was den Sachverhalt und den darauf
bezogenen Beteiligungsbedarf angeht, durchaus vergleichend herangezogen werden. Die
zu wihlenden Losungen miissen dagegen Grundlagen und Struktur des deutschen Staats-
organisationsrechts entsprechen.

Nach Auffassung der Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenverbénde ist ange-
sichts der aufgezeigten verfassungsrechtlichen Ankniipfungspunkte die Verankerung
eines Beteiligungsrechts der Kommunen im Grundgesetz folgerichtig. Dieses kann als
Grundsatznorm in textlich schlank zu fassender Weise geschehen. Unterhalb der Verfas-
sung sind im Anschluss daran im Sinne eines Gesetzesfolgeabschétzungsverfahrens
Modalititen vorzusehen, die den Schutz der Kommunen vor zusétzlichen finanziellen Be-
lastungen besser als bisher zu gewihrleisten im Stande sind, ohne zu zeitlichen
Verzégerungen von Gesetzgebungsverfahren zu fithren. Dadurch soll zudem die Transpa-
renz von Kostenfolgeabschétzungen und den auf ihnen beruhenden
Mehrbelastungsausgleichen erhdht und das Gesetzgebungsverfahren insgesamt verbessert
werden. Dazu sind jedenfalls tiberpriifbare Dokumentations- und Darlegungspflichten im
Gesetzgebungsverfahren vorzusehen. Diese sollen Kostenprognosen und Kostenberech-
nungen transparenter gestalten, indem nicht lediglich einzelne Gesamtbelastungen bzw.
entsprechende Schitzungen offengelegt, sondern auch die zugrundegelegten Annahmen,
Berechungsgrundlagen und -methoden nachvollziehbar dargelegt werden.
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Um innerhalb des bestehenden verfassungsrechtlichen Rahmens der in die Lénder inkor-
porierten Kommunen den von den Léndern aufzubringenden Mehrbelastungsausgleich
bzw. die von diesen zu gewihrleistende aufgabenangemessene Finanzausstattung von
vornherein méglichst objektiv und transparent quantifizieren zu kénnen, ist zudem bereits
im Gesetzgebungsverfahren aufzuzeigen, wie sich die jeweiligen Belastungen aus Sozial-
leistungsgesetzen und anderen Gesetzen mit wesentlichen Kostenfolgen bzw.
Einnahmeverluste bei Steuergesetzen prognostisch auf die Gesamtheit der Kommunen in
jedem Bundesland auswirken. Eine derartige offene Aufstellung liefert beziiglich der
durch die Linder im Bundesrat vorzunehmenden Zustimmung wichtige Entscheidungs-
grundlagen und trigt so zu einer verbesserten Rechtsetzung insgesamt bei.

B. Vorschlag einer konkreten Ausgestaltung kommunaler Anhérungs- und Beteili-
gungsrechte an der Rechtsetzung des Bundes

1. Die Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenverbénde spricht sich angesichts dessen
fiir eine verfassungsrechtliche Verankerung eines Anhdrungsrechts der drei kommunalen
Spitzenverbinde im Gesetzgebungsverfahren des Bundes aus. Dies soll institutionell ab-
gesichert gewihrleisten, dass die kommunalen Spitzenverbédnde die Gelegenheit erhalten,
zu allen fiir die Kommunen relevanten Fragen Stellung nehmen zu koénnen. Ein solches
Anhérungsrecht kénnte durch eine Ergénzung des Art. 28 Abs. 2 im Grundgesetz veran-
kert werden. Derartige Regelungen sind in einer Vielzahl von Landerverfassungen
enthalten3. Zuletzt wurden ein kommunales Beteiligungsrecht sowoh! durch den 65.
Deutschen Juristentag 2004 in Bonn als auch durch den Sachverstéindigen in der Anho-
rung der Foderalismusreform I1, Herrn Prof. Dr. Burgi4, zur Aufnahme in das
Grundgesetz empfohlen. Eine solche mit Verfassungsrang abgesicherte Beteiligung der
Kommunen im Gesetzgebungsverfahren weist eine andere rechtliche Qualitit auf als die
bisherige Beschrinkung auf verschiedene Geschiftsordnungen. Eine entsprechende For-
mulierung als Art. 28 Abs. 2 Satz 4 GG konnte etwa wie folgt lauten:

., Bevor durch Gesetz oder Verordnung Regelungen getroffen werden, welche die Ge-
meinden oder die Gemeindeverbcnde unmittelbar beriihren, sind die kommunalen
Spitzenverbdnde rechizeitig zu horen. Besondere Beteiligungsrechte sind bei Regelun-
gen vorzusehen, die die finanzielle Eigenverantwortung beriihren. Niheres wird durch
Bundesgesetz, das der Zustimmung des Bundesrates bedarf, bestimmt.

Die vorgeschlagene Formulierung soll sicherstellen, dass das Grundgesetz nicht durch ei-
ne umfingliche und komplizierte Regelung iiberfrachtet wird. Eine weitere Prizisierung
des auf diese Weise verfassungsrechtlich verankerten Anhorungsrechts kann auf Geset-
zesebene erfolgen. Angesichts der aufgezeigten verfassungsrechtlichen Differenzierung
mit Blick auf Gesetze, die sich maBgeblich auf die Einnahme- und Ausgabesituation der
Kommunen auswirken, ist auch beziiglich der Beteiligungsrechte entsprechend qualitativ
zu unterscheiden. Die Begrifflichkeit der ,,finanziellen Eigenverantwortung® kniipft in-
soweit an Art. 28 Abs, 2 Satz 3 GG an und meint wesentliche finanzielle Auswirkungen
fiir die Kommunen auf der Einnahme- und Ausgabenseite.

2.  Soweit die durch das Bundesministerium des Innern zusammengestellte Synopse der Be-
teiligung der Kommunen an der Gesetzgebung des Bundes beziiglich der verschiedenen

3 Art. 71 Abs. 4 LVerfBW; Art. 83 Abs. 7 BayVerf.; Art. 68 Verf.Bln.; Art. 97 Abs. 4 BbgLVerf; Art. 57 Abs. 6
NdsLVerf; Art. 124 VerfSaarl.; Art. 84 Abs. 2 Verf Sachsen; Art. 91 Abs. 4 VerfThiir.
* Vgl. Kommissionsdrucksache 72, S. 8 f.
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Geschiftsordnungen angesprochen sind, halten wir die in der gemeinsamen Geschéfts-
ordnung der Bundesministerien sowie des Bundestages fiir ergénzungsbediirftig. Zum
einen ist eine kommunale Beteiligung bisher nicht vorgesehen in Féllen, in denen Geset-
zesinitiativen gemiB Art. 76 Abs. 1 2. Alt. GG aus der Mitte des Bundestages
eingebracht werden. Dies kann vor allem bei Formulierungshilfen seitens der Bundesre-
gierung ansonsten bestehende kommunale Beteiligungsrechte verkiirzen.

In § 41 GGO, § 69 Abs. 5 GO BT ist zudem eine Umwandlung der bisherigen Soll-
Vorschriften in zwingende Regelungen angezeigt. Dariiber hinaus ist aus kommunaler
Sicht dartiber nachzudenken, wie insbesondere bei Anhdrungen von Verbénden im Bun-
destag der besonderen Position der kommunalen Spitzenverbénde als Vertreter von
Gemeinwohlbelangen besser als in der Vergangenheit Rechnung getragen werden kann.
Dies kénnte beispielswiese dadurch geschehen, dass diese privilegiert, d. h. jeweils als
erste angehort werden, wie dies auf Landerebene teilweise vorgesehen ist.

Hinsichtlich des Bundesrates ist eine ,,Schutzliicke® beziiglich der Kommunen insoweit
gegeben, als der Bundesrat selbst gem. Art. 76 Abs. 3 GG eigene Gesetzesvorlagen un-
terbreitet. Bei Gesetzesvorlagen der Bundesregierung findet eine kommunale Beteiligung
im Bundestag statt. Angesichts dessen spricht sich die Bundesvereinigung der kommuna-
len Spitzenverbinde fiir die Verankerung eines der Geschéftsordnung des Bundestages
vergleichbaren Beteiligungsrechts der kommunalen Spitzenverbénde in Fillen des Art. 76
Abs. 3 GG aus. Auch bei dem Bundesrat handelt es sich um ein im Gesetzgebungspro-
zess maBgebliches Organ. Angesichts dessen ist es anzustreben, auch hier von vornherein
eine kommunale Beteiligung sicherstellen zu kénnen.

Nicht zwingend erscheint dagegen eine Beriicksichtigung im Rahmen der Geschiftsord-
nung des Vermittlungsausschusses. Dem Vermittlungsausschuss kommt bereits durch
sein auf politische Konsensfindung ausgerichtetes Verfahren eine spezifische Funktion
zu. Zudem sind die dort zu behandelnden Rechtsmaterien nach der einschlégigen Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts zuvor im Bundestag bzw. Bundesrat zu
behandeln gewesen (vgl. BVerfGE 120, 56 sowie BVerfG, Beschl. v. 8.12.2009, BVvR
758/08, Leitsitze abgedruckt in DOV 2010, 324). Sofern der zugrunde liegende Geset-
zesinhalt nicht grundsétzlich anders gefasst wird, geniigt die dort bestehende bzw. beim
Bundestag verpflichtend und beim Bundesrat neu zu schaffende Beteiligungsmoglichkeit
der kommunalen Spitzenverbénde.

C. Ausweitung kommunaler Klagebefugnis bei kommunalen Verfassungsbeschwerden

Nach Art. 93 Abs. 1 Nr. 4b GG entscheidet das Bundesverfassungsgericht tiber Kommunal-
verfassungsbeschwerden. PriifungsmaBstab ist nach dem Wortlaut der Bestimmung das Recht
auf kommunale Selbstverwaltung aus Art. 28 Abs. 2 GG. Andere Verfassungsnormen kdnnen
nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts nur insoweit herangezogen werden,

als sie ihrem Inhalt nach das verfassungsrechtliche Bild der Selbstverwaltung mitzubestim-
men geeignet sind. Hierzu z#hlt das Bundesverfassungsgericht (BVerfGE 56, 298 [310]; 71,
25 [37]; 91, 228 [242]; 112, 216 [221]; 119, 331 [Tz. 127, 135, 149]; und BVerfG DVBL
2010, 509 [Tz. 64]) neben den kommunalen Gewihrleistungen in der Finanzverfassung die
Regelungstatbestinde iiber die Gesetzgebung des Bundes gemil Art. 70 ff. GG und Art. 83
sowie Art. 87 Abs. 1 S. 7 GG, nicht jedoch Art. 84 Abs. 1 GG a. F. Angesichts der erhebli-
chen Bedeutung des Gesetzesvollzugs auf kommunaler Ebene ist hier eine Klarstellung der
kommunalen Beschwerdebefugnis geboten. § 91 S. 1 BVerfGG sollte daher wie folgt ergéinzt
werden:
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., oder gegen Bestimmungen verstoft, die ihrem Inhalt nach das verfassungsrechi-
liche Bild der Selbstverwaltung mitzubestimmen geeignet sind.

In der Gesetzesbegriindung wiren dann die einschldgigen Verfassungsbestimmungen (Art. 70
ff., Art. 83 ff,, Art. 106 Abs. 5 — 8, Art. 115¢ Abs. 3 GG sowie Art. 91e [neu], Art. 104a Abs.
3, Art. 104b Abs. 1 und Art. 106a GG) zu nennen.

D. Beteiligung der Kommunen an der EU-Rechtsetzung

1.

Vor dem Hintergrund der anstehenden Erweiterungsrunden der Européischen Union mit
Blick auf Kroatien und Island ist in der kommenden Mandatsperiode zu erwarten, dass
die in Art. 305 AEUV festgelegte Hochstgrenze von 350 Mitgliedern flir den Ausschuss
der Regionen (AdR) nicht ohne Umverteilungen innerhalb des Gremiums zu halten ist.
Aus diesem Grund sollen die Voraussetzungen fiir die Aufnahme neuer Delegationen im
AdR verindert werden. Danach ist zu erwarten, dass mit Blick auf die Bundesrepublik
Deutschland als bevélkerungsreichstem Mitgliedstaat ein deutlicher Zuwachs der derzeit
24 Mandate auf jedenfalls 30 Mandate erfolgt. Im nationalen Kontext ist die Aufteilung
der Sitze in der deutschen Delegation im AdR in § 14 des Gesetzes liber die Zusammen-
arbeit von Bund und Lindern in Angelegenheiten der EU (EUZBLG) geregelt. Dabei
haben die Lander sicherzustellen, dass die Gemeinden und Gemeindeverbénde auf Vor-
schlag der kommunalen Spitzenverbinde mit drei gewdhlten Vertretern im AdR vertreten
sind. Die Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenverbidnde war diesbeztiglich bereits
im Zuge der Begleitgesetzgebung des Lissabon-Vertrages bestrebt, eine Aufwertung der
kommunalen Reprisentanz im AdR zu erreichen. Wir halten eine Ausweitung der kom-
munalen Mandate innerhalb der deutschen Delegation um mindestens einen weiteren Sitz
pro Spitzenverband fiir angemessen. Im Vergleich zu anderen nationalen Delegationen
sind die Kommunalvertreter in der deutschen Delegation deutlich unterreprésentiert. Ins-
gesamt sind weit mehr als die Hilfte der Mandate im AdR kommunalen
Gebietskdrperschaften zuzuordnen. Eine Ausweitung der kommunalen Mandate ist auch
deshalb gerechtfertigt, da der AdR das einzige EU-Gremium ist, dem Kommunalvertreter
angehoren, wihrend die Linder iiber den Bundesrat und EU-Ratsarbeitsgruppen tiber
zahlreiche weitere Einflussmdglichkeiten verfiigen. Dariiber hinaus liegen viele themati-
sche Schwerpunkte des AdR im kommunalen Bereich.

Ein weiterer Ansatzpunkt fiir eine stirkere kommunale Beteiligung ergibt sich beziiglich
der Wahrung des Subsidiaritéitsprinzips. Der Vertrag von Lissabon sieht in Art. 5 Abs. 3
EUV ausdriicklich eine Erstreckung der Subsidiarititskontrolle auf die regionale und
kommunale Ebene vor. Dies wird im Vertragsprotokoll Nr. 2 iiber die Anwendung der
Grundsitze der Subsidiaritit und der VerhiltnisméaBigkeit konkretisiert. Insbesondere in
dessen Art. 2 wird ausgefiihrt, dass bei geplanten Gesetzgebungsakten der EU ggfs. der
regionalen und lokalen Bedeutung der in Betracht gezogenen Mafinahmen Rechnung zu
tragen ist. Nach Art. 6 dieses Protokolls kénnen die nationalen Parlamente binnen 8 Wo-
chen nach dem Zeitpunkt der Ubermittlung eines Entwurfs eines Gesetzgebungsaktes in
einer begriindeten Stellungnahme darlegen, weshalb der Entwurf ihres Erachtens nicht
mit dem Subsidiarititsprinzip vereinbar ist. National ist die entsprechende Subsidiaritts-
riige in § 11 Integrationsverantwortungsgesetz angesprochen. Wegen der groflen
Bedeutung der Frage der Subsidiaritit, die bereits ihrem Grundsatz nach die Priifung be-
inhaltet, ob MaBnahmen nicht ebenso wirksam auf regionaler und lokaler Ebene
verwirklicht werden kénnen, ist hier eine Einbeziehung der kommunalen Spitzenverbén-
de dringend geboten. Um diesbeziiglich angesichts der geringen Frist eine sachgerechte
Einbindung zu ermdglichen, ist eine friihzeitige aufbereitete Unterrichtung der kommuna-
len Spitzenverbinde erforderlich.
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3. Dariiber hinaus driingt sich eine Einbindung der kommunalen Spitzenverbénde insbeson-
dere auf bei Stellungnahmen des Bundestages und des Bundesrates bei Vorhaben der
Europdischen Union zu Fragen der kommunalen Daseinsvorsorge. Hintergrund ist die
sich aus Art. 14 des Vertrages iiber die Arbeitsweise der Européischen Union ergebende
neue Kompetenz der Europdischen Union, Grundsétze und Bedingungen im Bereich der
Dienste von allgemeinem wirtschaftlichen Interesse, sprich Daseinsvorsorgeleistungen
durch Verordnung regeln zu kénnen. Angesichts dessen finden sich in § 9 Abs. 4 Satz 5
Gesetz iiber die Zusammenarbeit von Bundesregierung und Bundestag sowie § 10 Abs. 2
Gesetz iiber die Zusammenarbeit von Bund und Landern jeweils eine Regelung, der zu-
folge die Bundesregierung entsprechende Stellungnahmen von Bundestag und Bundesrat
zu beriicksichtigen hat. Gerade in diesem kommunalen Hausgut ist eine frithzeitige insti-
tutionell abgesicherte und umfassende kommunale Mitwirkungsmdoglichkeit geboten.
Uber eine obligatorische Anhorung hinaus, die sich an eine frithzeitige Unterrichtung der
kommunalen Spitzenverbidnde anschlieBen sollte, ist diesbeziiglich auch denkbar, den
kommunalen Spitzenverbidnden die Mdglichkeit einzurdumen, von sich aus Stellungnah-
men des Bundestages und Bundesrates in diesen Fragestellungen anstof3en zu kénnen.

4. SchlieBlich ist tiber den Bereich der Daseinsvorsorge hinaus generell eine Beteiligung der
kommunalen Spitzenverbinde in europdischen Rechtsetzungsvorhaben mit kommunalem
Bezug anzustreben. Diesbeziiglich kénnte — vergleichbar dem Vorgehen bei der Ubersen-
dung von Referentenentwiirfen im nationalen Verfahren — eine rechtzeitige
Unterrichtung, die sich an §§ 6,7 Gesetz iiber die Zusammenarbeit von Bundesregierung
und Bundestag orientiert, vorgesehen werden. Dieses sollte auch die nach § 5 Abs. 3 des
Zusammenarbeitsgesetzes vorgesehene Bereitstellung vorbereitender Papiere wie inoffi-
zieller Dokumente (non-papers) umfassen.

Wir wiren Thnen dankbar, wenn die aufgezeigten Aspekte im Rahmen der weiteren Erorte-
rungen der Arbeitsgruppe ,,Rechtsetzung Berticksichtigung finden wiirden.

Mit freundlichen Griifien
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Dr. Stephan Articus Prof.’ Dr. Hans-Giinter Henneke
Geschiftsfithrendes Présidialmitglied Geschéftsfithrendes Présidialmitglied
des Deutschen Stéddtetages des Deutschen Landkreistages
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Dr. Gerd Landsberg
Geschéftsfithrendes Présidialmitglied
des Deutschen Stidte- und Gemeindebundes




