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Entscheidungen des
Niedersachsischen Staatsgerichtshofs

Nr. 55

Beschluss vom 6. April 1998
— StGH 2/95 -
in dem Verfahren der Stadt C. und 5 weiterer Gemeinden, Stadte und Landkreise, Ver-
fahrensbevollméchtigter: Professor Dr. Jorn Ipsen, Luisenstr. 41, 49454 Bramsche, ge-
gen 88 39 Abs. 3, 64 Abs. 1, 69, 72, 81 und 110 des Personalvertretungsgesetzes fiir das
Land Niedersachsen vom 2. Mérz 1994 (Nds. GVBI. S. 95).

Entscheidungsformel:
Das Verfahren wird eingestellt, nachdem der V erfahrensbevollméchtigte der Beschwer-
deflhrer die Beschwerde zuriickgenommen hat.

(gez.) Schinkel Hedergott Wassermann
Schneider Starck Beckmann
Oltrogge Kramer Biermann
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* Eine von einem ehemaligen Mitglied des Niedersachsischen Landtags erhobene
Individualverfassungsbeschwerde ist unstatthaft.
Ein auch hilfsweise gestellter Antrag zur Einleitung eines Organstreitverfah-
rens muss innerhalb von sechs Monaten, nachdem dem Antragsteller die bean-
standete MalRnahme bekannt wurde, gestellt werden.

Beschlussvom 18. Mai 1998
— StGH 27/94 —

in den Verfahren 1. Gber die Verfassungsbeschwerden des friiheren Abgeordneten E.,
Verfahrensbevollméchtigte: Rechtsanwdalte Mertwerdt, Walsrode; 2. Uber den Antrag
festzustellen, dal? die Gesetzesbeschl iisse des Niederséchsischen Landtages tber das 12.
und 16. Gesetz zur Anderungs des Gesetzes liber die Rechtsverhéltnisse der Abgeordne-
ten des Niedersachischen Landtages (Niedersachsisches Abgeordnetengesetz) vom 6.
Mai 1997 (Nds. GVBI. S. 126) mit der Niedersachsischen Verfassung unvereinbar sind;
Antragsteller: E., Verfahrensbevollméchtigte: Rechtsanwélte Mertwerdt, Walsrode, An-
tragsgegner: Niedersachsischer Landtag, vertreten durch den Prasidenten des Nieder-
sachsischen Landtages, Hinrich-Wilhelm-Kopf-Platz 1, 30159 Hannover.

Entscheidungsformel:
1 Die Verfassungsbeschwerden werden al's unstatthaft verworfen.
2. Der Antrag wird als unzuléssig verworfen.
Grunde:
A.

l.

Gegenstand der Verfassungsbeschwerden ist die Regelung lber die Entschadigung der
Mitglieder des Niedersachsischen Landtages in § 14 Abs. 3 des Gesetzes Uber die
Rechtsverhdtnisse der Abgeordneten des Niederséchsischen Landtages (Niedersachsi-
sches Abgeordnetengesetz - NAbgG) vom 3. Februar 1978 (Nds. GVBI. S. 101) in der
Fassung des 12. Anderungsgesetzes vom 30. November 1992 (Nds. GVBI. S. 311) und
in der Fassung des 16. Anderungsgesetzes vom 6. Mai 1997 (Nds. GVBI. S. 126). Ge-
rugt wird eine Verletzung des Gleichheitssatzes, der Eigentumsgarantie und des Art. 13
Abs. 3NV.

Mit dem hilfsweise eingeleiteten Organstreitverfahren wird die Feststellung begehrt,
dai3 diese Regelungen mit den Rechten der betroffenen Abgeordneten aus Artikel 13
Abs. 3 der Niedersadchsischen Verfassung und Artikel 3 Absatz 1 des Grundgesetzes
unvereinbar sind.
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Das 12. Gesetz zur Anderung des Niedersichsischen Abgeordnetengesetzes wurde
am 30. November 1992 verkindet und trat am 1. Januar 1993 in Kraft. Mit diesem Ge-
setz erganzte der Niederséchsische Landtag 8 14 NAbgG um Absatz 3. Danach wird die
Grundentschédigung eines Abgeordneten, der Versorgungsbeziige oder Ubergangsgeld
aus einem Dienst- oder Arbeitsverhdtnis, das gemal 8 5 NAbgG mit der Abgeordneten-
tétigkeit nicht vereinbar ist, oder aus einem &ffentlich-rechtlichen Amtsverhdtnis ent-
halt, um diese Beziige vermindert. GemaR Art. 111 S. 4 des Anderungsgesetzes war die
Vorschrift in der gednderten Fassung erstmals auf Abgeordnete der 13. Wahlperiode
anzuwenden.

Das 16. Gesetz zur Anderung des Niedersichsischen Abgeordnetengesetzes wurde
am 6. Ma 1997 verkundet und trat mit Wirkung vom 1. Januar 1997 in Kraft. Mit die-
sem Gesetz anderte der Niedersachsische Landtag § 14 Abs. 3 NAgbG erneut. Danach
wird die Grundentschédigung nunmehr nur noch um 75 % der V ersorgungsbeziige bzw.
des Ubergangsgeldes vermindert. Dem Abgeordneten sind dabei in jedem Fall 25 % der
Grundentschadigung zu belassen. GemaR Art. 111 S. 2 des Anderungsgesetzes ist § 14
Abs. 3 NAbgG in seiner geltenden Fassung erstmals auf Abgeordnete der 14 Wahl peri-
ode anzuwenden.

.

1. Der Beschwerdeftihrer und Antragsteller war Mitglied des Niederséchsischen Land-
tages in der 12. und 13. Wahlperiode. Vor seiner Wahl in den Niederséachsischen Land-
tag war er Beamter in der niedersichsischen Landesverwaltung sowie im Landkreis C
und Wahlbeamter in der Stadt C. Von seiner erstmaligen Wahl in der Landtag 1990
ruhten seine Rechte und Pflichten aus dem Beamtenverhdltnis, mit Ablauf der Amtspe-
riode am 31. Mai 1992 trat er in den Ruhestand. Mit Bescheid der Landtagsverwaltung
vom 12. Juli 1994 wurde dem Beschwerdefthrer und Antragsteller mitgeteilt, dal3 seine
Grundentschadigung als Abgeordneter der 13. Wahlperiode gemal3 8 14 Abs. 3 NAbgG
um die Hohe seiner Versorgungsbeziige zu kiirzen sei. In der Folge ist ihm nur noch
eine entsprechend gekiirzte Grundentschadigung ausgezahlt worden.

2. Mit seiner am 30. November 1994 eingegangenen V erfassungsbeschwerde wen-
det sich der Beschwerdefiihrer gegen 8§ 14 Abs. 3 S. 1 NAbgG in der Fassung des 12.
Anderungsgesetzes vom 30. November 1992. Mit einem am 30. Juni 1997 eingegange-
nen Schreiben , erweiterte” er seine Verfassungsbeschwerde und richtete sie auch gegen
§ 14 Abs. 3 S. 1 NAbgG in der Fassung des 16. Anderungsgesetzes vom 6. Mai 1997.
Zugleich tellte der Beschwerdefiihrer in diesem Schreiben mit: , Hilfsweise und rein
vorsorglich werden die beiden mit Schriftsatz von Oertzen 28.11.1994 und vom heuti-
gen Datum erhobenen Verfassungsbeschwerden des Beschwerdefiihrers weitergefihrt
as Organstreitverfahren des Beschwerdefiihrers mit dem Antrag

»festzustellen, dal? der Niedersichsische Landtag durch BeschlulR des § 14 Abs. 3 Satz 1 des
Nds. Abgeordnetengesetzes in der Fassung des 12. Gesetzes zur Anderung des Nds. Abgeord-
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netengesetzes vom 30.11.1992, gedndert durch das 14. Gesetz zur Anderung des Nds. Abgeord-
netengesetzes vom 20.06.1994 und durch den ErlaR des 16. Gesetzes zur Anderung des Nds.
Abgeordnetengesetzes vom 6.5.1997 den Antragsteller in seinen verfassungsméfligen Rechten
verletzt hat.”

3. Zur Begrindung seiner Verfassungsbeschwerden und seines Hilfsantrages auf

Einleitung eines Organstreitverfahrens fihrt er aus:

a) Die Regelung des § 14 Abs. 3 S. 1 NAbgG verstol3e gegen den formalen Gleich-
heitssatz des Art. 3 Abs. 1 GG. Sie stelle eine ungerechtfertigte Ungleichbehandlung
von Abgeordneten, die Versorgungsbeziige aus 6ffentlichen Kassen erhalten, gegentiber
Abgeordneten, die Einkiinfte aus sonstiger selbstandiger oder nichtselbstandiger Tétig-
keit beziehen, dar. Wahrend bel ersteren die Grundentschadigung um die volle Héhe der
Versorgungsbeziige geklrzt werden, finde eine entsprechende Kiirzung bei Abgeordne-
ten, die Einkommen aus einer selbsténdigen Tatigkeit oder aus einer in der Privatwirt-
schaft erworbenen Betriebsrente bezbgen, nicht statt. Fir diese Ungleichbehandlung
fehle es an einem sachlichen Grund.

Diein 8§ 14 Abs. 3 S. 1 NAbgG vorgesehene Kirzung der Grundentschéadigung nur
um Versorgungsbeziige aus 6ffentlichen Kassen sei daher mit Art. 3 Abs. 1 GG nicht
vereinbar. Der Gleichheitssatz fordere vielmehr, dal3 jedem Abgeordneten unabhéngig
von seinem sonstigen Einkommen eine gleich hoch bemessene Entschadigung zustehe.
Bel Festsetzung der Entschédigung sei deshalb jede Abhangigkeit von sonstigen Bezl-
gen und jede Verrechnung der Entschadigung mit anderen Bezligen, die nicht als Tell
der Abgeordnetenentschadigung zu klassifizieren seien, auszuschlief3en. Dabei dirfe
auch kein Unterschied zwischen Beziigen aus offentlichen Kassen und anderen Beziigen
gemacht werden. Mit dem 16. Anderungsgesetz vom 6. Mai 1997 sei nunmehr nur noch
eine Anrechnung in Héhe von 75 % der Versorgungsbeziige vorgesehen, wobei dem
Abgeordneten in jedem Fall 25 % der Grundentschadigung zu belassen seien. Diese
Regelung solle jedoch erst fir Abgeordnete der 14. Wahlperiode gelten. Fur die Verlet-
zung des Gleichheitssatzes spreche auch ein ,rechtsvergleichender Ansatz“: Die fur
Abgeordnete der 13. Wahlperiode geltende volle Anrechnung stehe im Gegensatz zu
den Regelungen der anderer Bundesléander und des Bundes, die im Regelfall eine An-
rechnung in Hohe von 50 % der V ersorgungsbeztiige vorsahen.

b) Die Regelung des 8§ 14 Abs. 3 S. 1 NAbgG fuhre dartiber hinaus zu einer unge-
rechtfertigten Ungleichbehandlung der Abgeordneten, die Versorgungsbeziige aus 6f-
fentlichen Kassen erhalten, gegentiber Beamten, die gleichzeitig entsprechende V ersor-
gungsbeziige erhaten. Nach ihrem heutigen Versténdnis as ,, Vollalimentation aus der
Staatskasse” sei die Abgeordnetenentschadigung ihrem Charakter nach mit dem Ein-
kommen der Beamten vergleichbar. Gemald § 53 Abs. 1 BeamtVG wirden Versor-
gungsbeziige der Beamten, die gleichzeitig aus einer Verwendung im &ffentlichen
Dienst Einkommen erhalten, nur bis zu einer bestimmten in § 53 Abs. 2 BeamtV G be-
zeichneten Hochstgrenze gektirzt. Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
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richts fehle es an einem sachlich zureichenden Grund, das Zusammentreffen von zwei
Bezligen aus offentlichen Kassen mit Alimentationscharakter anders zu behandeln als
entsprechend den im Beamtenrecht geregelten Grundsétzen. Demgemal3 durfe auch die
Anrechnung der Versorgungsbeziige auf die Abgeordnetenentschadigung nur bis zu
einer bestimmten Hohe erfolgen und nicht, wie in 8 14 Abs. 3 S. 1 NAbgG in der Fas-
sung des 12. Anderungsgesetzes vom 30. November 1992 vorgesehen, in voller Hohe.

c) 8 14 Abs. 3 S. 1 NAbgG verstol3e auch gegen den verfassungsunmittelbaren An-
spruch eines Abgeordneten auf angemessene Entschadigung aus Art. 13 Abs. 3 NV.
Dieser Anspruch sei auf eine Vollalimentation gerichtet, die unter Beachtung des
Gleichheitssatzes zu bemessen sei. Demnach stehe jedem Abgeordneten eine gleich
hohe Entschéadigung zu. Die unterschiedliche Anrechnung der Versorgungsbeziige von
Abgeordneten aus 6ffentlichen Kassen und aus der Privatwirtschaft, wie sie § 14 Abs. 3
S. 1 NAbgG vorsehe, sei mit dem algemeinen Gleichheitssatz nicht vereinbar. Diese
Regelung verletzte daher auch Art. 13 Abs. 3NV.

Aul¥erdem miisse die Abgeordnetenentschadigung gemald Art. 13 Abs. 3 NV ihrer
Hohe nach eine ausreichende Existenzgrundlage fur den Abgeordneten und seine Fami-
lie schaffen und der Bedeutung der Abgeordnetentétigkeit gerecht werden. Die ihm
nach Kirzung um die Versorgungsbeziige verbleibende Grundentschadigung sei so ge-
ring, dal3 sie in der Hohe keine der Belastung des Abgeordneten entsprechende Ent-
schadigung darstelle.

d) Die Regelung des § 14 Abs. 3 S. 1 NAbgG in der Fassung des 12. Anderungsge-
setzes vom 30. November 1992 verstol3e auch gegen Art. 14 GG. Er sei ohne sein Dazu-
tun durch die Entschadigungsgesetzgebung in der 12. und 13. Legidaturperiode des
Landtages — soweit erkenntlich — als einziger in dieser Harte betroffen. Er misse damit
ein Sonderopfer erbringen, das durch keine sachlichen Grund getragen werde.

e) Schlief3dlich macht der Beschwerdefiihrer und Antragsteller geltend, die Einfligung
des Absatzes 3 in die Regelung des § 14 NAbgG verletze auch den Vertrauensschutz, da
er bel seiner erstmaligen Wahl in den Niedersachsischen Landtag im Jahre 1990 noch
von ganz anderen Regel ungen habe ausgehen konnen.

1.
Der Niederséchsische Landtag hat einer Stellungnahme zu den Verfahren gegentiber
dem Staatsgerichtshof abgesehen.

B.

l.
Die Verfassungsbeschwerden sind nicht statthaft. Der Niedersichsische Staatsgerichts-
hof ist zur Entscheidung Uber die am 28. November 1994 erhobene und die am 30. Juni
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1997 ,erweiterte” Verfassungsbeschwerde nicht berufen. Die Zustandigkeiten des
Staatsgerichtshofes sind in Art. 54 Nr. 1 bis 6 NV in Verbindung mit 8 8 StGHG ab-
schlief3end geregelt. Verfassungsbeschwerden fallen unter keine der in Art. 54 Nr. 1 bis
5 NV aufgefihrten Zusténdigkeiten des Staatsgerichtshofes. Es gibt auch kein auf
Art. 54 Nr. 6 NV gestltztes Landesgesetz, das dem Staatsgerichtshof die Entscheidung
Uber Verfassungsbeschwerden zuweist.

Eine Zustandigkeit des Staatsgerichtshofes |&3t sich auch nicht durch Umdeutung
des Rechtsschutzbegehrens begriinden. Einer Umdeutung steht der eindeutige Wortlaut
der Antragsschrift vom 28. November 1994 entgegen, in der der Beschwerdefiihrer sein
Begehren ausdriicklich as , Verfassungsbeschwerde® bezeichnet und einen Verstol3
gegen Grundrechte riigt. Aus den von ihm dafir angefihrten Grinden ergibt sich zwei-
felsfrei, dald der Beschwerdefuhrer der Ansicht ist, die angegriffenen Regelungen ver-
letzten ihn in seinen Grundrechten, namentlich in seinem Recht auf Gleichheit (Art. 3
Abs. 1 GG) und der Gewdahrleistung seines Eigentums (Art. 14 Abs. 1 GG). Aul3erdem
legt er ausfuhrlich dar, weshalb im vorliegenden Fall eine Verfassungsbeschwerde statt-
haft sei. Dieses eindeutige Begehren des Beschwerdeflhrers 1813t fir eine Umdeutung in
eine andere Verfahrensart keinen Raum.

.
Das mit Schreiben vom 30. Juni 1997 hilfsweise eingeleitete Organstreitverfahren ge-
gen den Niederséchsischen Landtag ist unzul&ssig.

1. Fur diesen Antrag ist der Rechtsweg zum Staatsgerichtshof gemald Art. 54 Nr. 1
NV, 8 8 Nr. 6 StGHG ertffnet. Soweit er sich gegen den Beschlul? des 12. Gesetzes zur
Anderung des Niedersichsischen Abgeordnetengesetzes durch den Niedersichsischen
Landtag richtet, ist der Antrag jedoch nicht fristgerecht gestellten worden.

Gemdl 8§ 30 StGHG, § 64 Abs. 3 BVerfGG mul3 der Antrag innerhalb einer Frist
von sechs Monaten gestellt werden. Dies gilt auch fur Hilfsantrége. Fur den Fristbeginn
ist dabei auf den Zeitpunkt abzustellen, zu dem die beanstandete Mal3nahme des An-
tragstellers dem Antragsteller bekannt wurde. Handelt es sich bei der Mal3nahme um
den Erlal3 eines Gesetzes, beginnt die Frist nach der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts grundsétzlich mit der Verkindung des Gesetzes. Mit ihr gilt das Gesetz
als allgemein bekannt geworden (BVerfGE 13, 1, 10; 24, 252, 258; 64, 301, 316).

Das 12. Gesetz zur Anderung des Niedersichsischen Abgeordnetengesetzes wurde
am 30. November 1992 verkiindet. Diein § 30 StGHG, 8§ 64 Abs. 3 BVerfGG bestimm-
te Frist lief deshalb am 30. Mai 1992 ab. Der den Organstreit einleitende Hilfsantrag ist
erst am 30. Juni 1997 beim Staatsgerichtshof eingegangen. Selbst wenn man fir den
Beginn der Frist des § 30 StGHG, § 64 Abs. 3 BVerfGG an dem Zeitpunkt der aktuellen
rechtlichen Betroffenheit des Antragstellers ankniipfen wirde (vgl. BVerfGE 80, 188
[209 ff.]; 92, 80 [88]; 93, 208 [212]), wéare der Antrag nicht fristgerecht gestellt worden.
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Spétestens seit dem Beginn der 13. Wahlperiode am 21. Juni 1994 (Art. 76 Abs. 2, 76
Abs. 1 NV) war fir den Antragsteller als Mitglied des 13. Niedersachsischen Landtages
eine aktuelle rechtliche Betroffenheit gegeben. Mit dem Eingang des den Organstreit
einleitenden Hilfsantrags erst am 30. Juni 1997 ist die Frist des § 30 StGHG in Verbin-
dung mit § 64 Abs. 3 BVerfGG daher in jedem Fall nicht gewahrt.

2. Soweit sich der Antrag gegen den BeschluR des 14. Gesetzes zur Anderung des
Niedersichsischen Abgeordnetengesetzes durch den Niedersdchsischen Landtag richtet,
ist der Antrag zwar fristgerecht gestellt worden, es fehlt aber die Antragsbefugnis des
Antragstellers.

Gemal3 8 30 StGHG in Verbindung mit § 64 Abs. 1 BVerfGG mul3 der Antragsteller
geltend machen, in seinen ihm durch die Niedersachsische Verfassung tbertragenen
Rechten und Pflichten verletzt oder unmittelbar geféhrdet zu sein. Der Antragsteller rugt
eine Verletzung seiner verfassungsrechtlichen Stellung als Abgeordneter nach Art. 13
Abs. 3 NV und seiner Grundrechte in Art. 3 Abs. 1 und 14 Abs. 1 GG. Dieim 16. An-
derungsgesetz vom 6. Mai 1997 beschlossene Regelung des § 14 Abs. 3 NAbgG ist ge-
mal3 Art. 111 des Gesetzes vom 6. Mal 1997 in der geénderten Fassung erstmals auf Ab-
geordnete der 14. Wahlperiode anzuwenden. Der Antragsteller gehért dem Niedersach-
sischen Landtag der 14. Wahlperiode jedoch nicht an. Die erst nach seinem Ausschei-
den aus dem Parlament wirksam gewordene Neuregelung der Anrechnung von Versor-
gungsbeziigen auf die Abgeordnetenentschadigung ist mithin auf ihn nicht anwendbar.
Aus ihr &3t sich auch kein Anspruch auf eine nachtrégliche, rickwirkende Gleichstel-
lung mit den Abgeordneten der 14. Wahlperiode herleiten.

(gez.) Schinkel Wassermann Hedergott
Schneider Starck Beckmann
Kramer Biermann
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Beschluss vom 24. Juni 1998
— StGH 3/95 —
in dem Verfahren zur Prifung der Vereinbarkeit von Bestimmungen des Personalvertre-
tungsgesetzes fur das Land Niedersachsen vom 2. Méarz 1994 (Nds. GVBI. S. 95) mit
der Niedersachsischen Verfassung, Antragsteller: A., MdL, und 65 weitere Abgeordnete
des Niedersachsischen Landtages, Verfahrensbevollméachtigte: Rechtsanwaélte Dr. Blan-
ke und Partner, Trift 31, 29221 Celle.

Entscheidungsformel:
Das Verfahren wird eingestellt, nachdem die Verfahrensbevollméchtigten der Be-
schwerdeflhrer die Beschwerde zuriickgenommen haben.

(gez.) Schinkel Hedergott Wassermann
Schneider Starck Beckmann
Oltrogge Kramer Biermann
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Zum Vorherigkeitsprinzip des Artikels 65 Abs. 4 NV.

Beschluss vom 1. November 1998
— StGH 1/98 —
in dem Verfahren Fraktion der CDU im Niedersachsischen Landtag, vertreten durch den
Fraktionsvorsitzenden W. - Antragstellerin -, VerfahrensbevolIméchtigte: Prof. Dr. Karl
Heinrich Friauf, Eichenhainallee 17, 51427 Bergisch Gladbach, Hartmut Mollring,
MdL, Hohnsen 51, 31134 Hildesheim, Dr. Hans Ulrich Schneider, MdL, Brentanostr.
25, 30196 Isernhagen gegen die Niedersachsische Landesregierung, vertreten durch den
Ministerpréasidenten - Antragsgegnerin -.

Entscheidungsformel:
Der Antrag wird zuriickgewiesen.

Griunde:
Gegenstand des Organstreitverfahrens ist die Frage, ob die Niedersachsische Landesre-
gierung den Niedersichsischen Landtag — und damit auch die antragstellende Fraktion —
verfassungswidrig hindert, daran mitzuwirken, dal? der Haushaltsplan fur das Jahr 1999
rechtzeitig durch Gesetz festgestellt werden kann. Die mal3gebende Bestimmung des
Art. 65 Abs. 4 der Niedersachsischen Verfassung (NV) lautet:

Der Haushaltsplan wird im voraus durch Gesetz festgestelt.

A.

l.
Die nach der Landtagswahl am 1. Marz 1998 gebildete Landesregierung hat bislang
keinen Entwurf eines Haushaltsplans fur das Jahr 1999 in den Niedersachsischen Land-
tag eingebracht. Nach einer Erklarung des Finanzministers Aller, die dieser am 29. Ap-
ril 1998 gegentiber dem Ausschuss fur Haushalt und Finanzen des Landtags abgegeben
hat, soll das im Dezember 1998 geschehen; es soll dann der Entwurf eines Doppel haus-
haltsplans fur die Jahre 1999/2000 vorgelegt werden. Diese Ankindigung hat Minister
Aller in einem Schreiben vom 3. September 1998 wiederholt, mit dem er die Anfrage
eines Abgeordneten beantwortete und das er den Vorsitzenden aller Fraktionen des
Landtags zuleitete. Bereits am 6. Mai 1998 hatte ein Abteilungsleiter des Niederséchsi-
schen Finanzministeriums den Zeitpunkt, zu dem der Entwurf des Haushaltsplans nach
dem Terminplan der Landesregierung in den Landtag eingebracht werden soll, auf den
21. Dezember 1998 prézisiert.
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.

Die Antragstellende ist der Auffassung, sowohl sie a's auch der Landtag insgesamt wer-
de daran gehindert, die ihr aus Art. 65 Abs. 4 NV erwachsende Pflicht zur Mitwirkung
an der rechtzeitigen gesetzlichen Feststellung des Haushaltsplans fir das Jahr 1999 zu
erfullen, wenn der Entwurf des Haushaltsplans erst zu dem angekiindigten Zeitpunkt in
den Landtag eingebracht werde. Die beabsichtigte Einbringung am 21. Dezember 1998
hindere den Landtag, sich noch im Jahre 1998 in der gebotenen Sorgfalt mit dem Ent-
wurf zu befassen und in seine Beratung einzutreten. Damit werde die Beachtung des
Art. 65 Abs. 4 NV durch die Landesregierung vereitelt.

Diese Auffassung haben Abgeordnete der seit April 1998 wiederholt im Landtag
wie auch in der Offentlichkeit zum Ausdruck gebracht. Ein von der unter dem 18. Sep-
tember 1998 in den Landtag eingebrachter Entwurf einer Entschlief3ung, mit der die
Landesregierung aufgefordert werden sollte, dem Landtag den Entwurf des Haushalts-
plans fur das Jahr 1999 so rechtzeitig vorzulegen, dass die erste Beratung im Plenarsit-
zungsabschnitt des Monats November 1998 stattfinden konne, erhielt keine Mehrheit.

[1.
1. Die hat daraufhin am 8. Oktober 1998 ein Organstreitverfahren anhangig gemacht, in
dem sie die Feststellung begehrt,
die Niederséchsische Landesregierung verletzte die verfassungsmaldigen Rechte
des Niederséchsischen Landtags und der Fraktion der CDU des Niedersachsischen
Landtags, indem sie entgegen den ihr aus Art. 65 Abs. 4 NV erwachsenden verfas-
sungsrechtlichen Pflichten den Entwurf eines Gesetzes zur Feststellung des Haus-
haltsplans fur das Haushaltgahr 1999 bislang nicht in den Landtag eingebracht
habe und ankiindige, dass sie dies erst am 21. Dezember 1998 tun wolle, und den
Landtag wie auch dessen Fraktionen damit daran hindere, ihrerseits die verfas-
sungsrechtliche Verpflichtung zu erfillen, den Haushaltsplan 1999 vor Beginn des
Haushaltgahres durch Gesetz festzustellen.

Zur Begrundung tragt die Antragstellerin im wesentlichen vor: Die Landesregierung
besitze alein die sachliche Kompetenz, den Entwurf eines Haushaltsplans zu erstellen.
Daraus erwachse ihr die Pflicht, dies zu tun und das Parlament damit in den Stand zu
setzen, im Rahmen seines Budgetrechts fir den Planungszeitraum die wirtschaftlichen
Grundentscheidungen in zentralen Bereichen der Politik zu treffen und diesen staatslei-
tenden Hoheitsakt in der vorgeschriebenen Form eines Gesetzes in Geltung zu setzen.
Aus dem sich an das Parlament richtenden Gebot des Art. 65 Abs. 4 NV, den Haus-
haltsplan im voraus durch Gesetz festzustellen, folge, dal? die Landesregierung dieihr in
diesem Zusammenhang obliegende Initiativpflicht so rechtzeitig zu erfillen habe, dal
dem Parlament hinreichend Zeit verbleibe, um das den Haushaltsplan betreffende Ge-
setzgebungsverfahren zeitlich so abzuschliel3en, dass das Haushaltsgesetz noch vor Be-
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ginn des Haushaltgahres verabschiedet werden koénne. Dieser verfassungsrechtlichen
Verpflichtung konne die Landesregierung nicht mehr nachkommen, weil eine seiner
Bedeutung angemessene Prifung des Entwurfs des Haushaltsplans durch das Parlament
und dessen erste Beratung nach aller Erfahrung einen Zeitraum von vier bis funf Wo-
chen erfordere. Der Haushaltsplan fir das Jahr 1999 konne daher allenfalls dann vor
dem Ende des Jahres 1998 verabschiedet werden, wenn er dem Landtag spétestens in
den ersten zehn Tagen des Monats Oktober 1998 vorgelegt wirde. Das sei nicht zu er-
warten, sondern seitens der Landesregierung nach ihrer Erklarung nicht einmal beab-
sichtigt. Damit verletze sie den Anspruch des Landtags und seiner Fraktionen auf recht-
zeitige und ordnungsgemal3e Durchfiihrung des Haushaltsverfahrens und setze sie auf3er
Stand, dieihnen aus Art. 65 Abs. 4 NV erwachsenden Pflichten zu erfillen.

Grunde, welche die verspétete Einbringung des Entwurfs des Haushaltsplans fur das
Jahr 1999 rechtfertigen kénnten, seien nicht ersichtlich. Insbesondere lasse sich aus der
Staatspraxis nicht ableiten, dass die Haushaltsvorlage in Wahljahren regelmal3ig erst so
spét eingebracht werde, dass der Haushaltsplan nicht mehr vor Jahresende in Gesetzes-
form verabschiedet werden kénne. Vielmehr sei sie in den entsprechenden Jahren stets
rechtzeitig eingebracht worden. Eine besondere Situation, die es ausnahmsweise als
unabweisbar erscheinen lasse, im Jahre 1998 eine Abweichung von dieser Staatspraxis
hinzunehmen, bestehe nicht. Entgegen der von der Landesregierung verlautbarten Auf-
fassung habe eine solche Situation nicht dadurch entstehen dirfen, dass die Landesre-
gierung vom Staatsgerichtshof dazu verpflichtet worden sel, den kommunalen Finanz-
ausgleich bis zum Ende des Jahres 1998 neu zu regeln. Denn hierfir habe ausreichende
Zeit zur Verfigung gestanden. Die Landesregierung sei verpflichtet und in der Lage
gewesen, die Neuregelung des kommunalen Finanzausgleichs friihzeitig derart vorzube-
reiten, dass deren finanzielle Auswirkungen im Entwurf des Haushaltsplans fur das Jahr
1999 hétte berticksichtigen werden konnen, ohne dessen Aufstellung bis in die letzten
Tage des Jahres 1998 hinauszuzogern. Schliefdlich stelle auch die von ihr erklarte Ab-
sicht, das Ergebnis einer aktuellen Steuerschéatzung abwarten zu wollen, die Landesre-
gierung nicht von der Einhaltung ihrer verfassungsrechtlichen Verpflichtungen frei.

2. Die Niederséchsische Landesregierung beantragt, den Antrag zuriickzuweisen.
Sieist der Auffassung, das Vorherigkeitsgebot des Art. 65 Abs. 4 NV durfe trotz seiner
bindenden Formulierung in der Niedersachsischen Verfassung ausnahmsweise durch-
brochen werden, wenn aul3ergewdhnliche Umsténde das gebdten. Solche Umstande
hétten es bislang unmoglich gemacht, den Doppel haushalt 1999/2000 etatreif zu entwi-
ckeln und in einer beratungsfahigen Vorlage in den Niedersachsischen Landtag einzu-
bringen. Namentlich die grundlegende Uberpriifung einer Fillle von Haushaltsansitzen
und der sich in ihnen ausdriickenden L eistungsverpflichtung des Landes, zu der die vom
Staatsgerichtshof veranlaldte Neuordnung des kommunalen Finanzausgleichs gezwun-
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gen habe, wie auch die Erarbeitung der politischen und wirtschaftlichen Mal3gaben fur
diese Neuordnung habe noch nicht abgeschl ossen werden kdnnen, obwohl sie unverziig-
lich nach der Entscheidung des Staatsgerichtshofs vom 25. November 1997 begonnen
worden sei. Ohne verlédliche Ansdtze in diesem Bereich sei es aber nicht mdglich, ei-
nen Haushaltsentwurf zu erstellen, der dem Parlament as zuverléssige Grundlage fir
seine Beratungen dienen konne. Hinzu komme, dass die Anpassung des Haushaltsplans
1998 an die wirtschaftliche Entwicklung und sonstige unabwei sbare Notwendigkeiten in
zwei Nachtragshaushaltsgesetzen die zur Verfligung stehenden Kréafte auf3erordentlich
stark gebunden und daran gehindert habe, sich wahrend des gesamten Jahres 1998 der
Vorbereitung des Doppelhaushalts 1999/2000 zu widmen. Schliefdlich sei es auch ge-
rechtfertigt gewesen, es der Landesregierung, deren Umbildung Ende Oktober 1998
abzusehen gewesen sei, zu erméglichen, die von ihr zu setzenden politischen Schwer-
punkte in den Haushalt einzuarbeiten.

3. Die Beteiligten haben sich mit einer Entscheidung ohne mundliche Verhandlung
einverstanden erklart.

B.

l.
Der im Organstreitverfahren gestellte Antrag ist zulassig. Die Antragstellerin ist as
Fraktion des Niederséchsischen Landtags ein durch Art. 19 NV und eine Vielzahl von
Vorschriften der Vorlaufigen Geschaftsordnung des Niedersachsischen Landtags der
14. Wahlperiode as Zusammenschluss von Mitgliedern des L andtags mit eigenen Rech-
ten ausgestattet und als solche befugt, die Verletzung oder unmittelbare Gefahrdung
dieser Rechte oder von Rechten des gesamten Parlaments im Organstreit nach Art. 54
Nr. 1 NV geltend zu machen. Sie ist deswegen auch berechtigt, die Entscheidung des
Staatsgerichtshofs dartber herbeizufthren, ob Art. 65 Abs. 4 NV die Landesregierung
als eines der obersten Landesorgane verpflichtet, an der Vorbereitung des Haushalts-
plans fur das Haushaltgahr 1999 so mitzuwirken, wie es die Antragstellerin fir geboten
erachtet (vgl. dazu Urt. des StGH vom 13.08.1962 — StGH 1/62 —, StGHE 1, 75, 80, und
vom 19.01.1963 — StGH 2/62 —, aaO S. 83, 88).

Die Antragstellerin hat auch ein Rechtsschutzbediirfnis. Dieses ist nicht dadurch
entfallen, dai die Vertretung der Antragstellerin im Altestenrat des Niedersachsischen
Landtags einer Schluferatung und Beschlussfassung Uber den Doppelhaushalt
1999/2000 erst fur Mai 1999 zugestimmt hat. Denn dieses Einverstéandnis bezog sich
allein auf das parlamentarische Verfahren und erstreckte sich nicht auf den angekiindig-
ten Zeitpunkt der Einbringung des Haushaltsentwurfs durch die Landesregierung.
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.
Der Antrag bleibt ohne Erfolg, weil sich die von der Antragstellerin behauptete Behin-
derung in der Austibung ihrer verfassungsmalligen Rechte und Pflichten und die ent-
sprechende Behinderung des Niederséchsischen Landtags noch nicht feststellen 18sst.

1. Nach Art. 65 Abs. 4 NV ist der Haushaltsplan im voraus durch Gesetz festzustel-
len. Die Verfassung sichert damit das Haushaltsbewilligungsrecht des Landtags, indem
sie den am Verfahren der Haushaltsaufstellung und -gesetzgebung Beteiligten abver-
langt, vor Beginn des Rechnunggjahres alle zu erwartenden Einnahmen und alle vorge-
sehenen Ausgaben in einem Haushaltsplan festzulegen, der in ein Haushaltsgesetz in-
korporiert ist. Damit soll verhindert werden, dal3 zu Beginn des Rechnungsjahres ein
etatloser Zustand entsteht, in dem die Haushaltsfihrung nicht vom Willen des Parla-
ments gedeckt ist (BVerfGE 45, 1, 33; 66, 26, 38; 92, 130, 137). Der Landesregierung
kommt dabei eine besondere Verantwortung zu, weil sie mit der Vorlage des Haushalts-
entwurfs erst die Grundlage fir das parlamentarische Verfahren schafft.

Zwar regelt die Niedersachsische Verfassung auch den Fall, dass es ausnahmsweise
vor Beginn des Rechnungsjahres nicht zur gesetzlichen Feststellung des Haushaltsplans
kommt; sie zieht der dann erforderlichen vorléufigen Haushaltsfihrung jedoch in
Art. 66 NV enge Grenzen. Diese enge Begrenzung des Spielraums der Landesregierung
wahrend des etatlosen Zustandes korrespondiert mit der verfassungsrechtlichen Ver-
pflichtung aler beteiligten Verfassungsorgane, daran mitzuwirken, dal3 der Haushalts-
plan regelméaldig vor Ablauf des vorherigen Rechnungsahres verabschiedet werden
kann; denn Art. 66 NV soll nicht das Haushaltsbewilligungsrecht des Landtags vorU-
bergehend ersetzen, sondern lediglich flr den — von der Niederséchsischen Verfassung
als kurzfristige Ausnahmesituation gedachten — etatlosen Zustand vortibergehend die
Erflllung gesetzlich oder in anderer Weise rechtlich begriindeter Verpflichtungen zu
ermdglichen oder die Fortfihrung von Bauten oder die Erbringung unabweisbarer Leis-
tungen zu gewahrleisten.

Nur in sechs der letzten zwanzig Jahre ist das Haushaltsgesetz vor Beginn des Rech-
nungsjahres verkindet worden (1988, 1989, 1992, 1993, 1994, 1997), in den ubrigen
vierzehn Jahren wurde das Haushaltsgesetz erst nach Beginn des Rechnungsjahres, teils
sogar mehrere Monate nach dessen Beginn verkindet (die langste etatlose Zeit bestand
im Jahre 1978, in dem das Haushaltsgesetz erst am 18. April 1978 verkindet wurde,
NdsGVBI. S. 314). Stets ist der Haushaltsentwurf jedoch so rechtzeitig in den Landtag
eingebracht worden, dass jedenfalls dessen erste Beratung vor Beginn des Haushaltgah-
res stattfinden konnte.

Diese Staatspraxis ist unter normalen Umstanden verfassungswidrig (vgl. dazu
BVerfGE 45, 1, 33). Selbst dann, wenn eine Neubildung der Regierung nach Landtags-
wahlen oder ein anderer Grund es der Landesregierung erschwert, die programmati-
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schen politischen Grundlagen, von denen sie sich bei der Erarbeitung der Haushaltsvor-
lage leiten lassen will, friihzeitig festzulegen, verlangt die Niederséachsische Verfassung,
den Haushaltsentwurf so rechtzeitig einzubringen, dass er vor Beginn des Haushaltgah-
res im Landtag beraten werden kann.

2. Diese zeitliche Grenze ist noch nicht Uberschritten. Nach dem Vorbringen der An-
tragstellerin, das durch die in den vergangenen zwanzig Jahren zu beobachtende Parla-
mentspraxis bestétigt wird, ist es moglich, den Entwurf des Haushaltsplans vier bis finf
Wochen nach seiner Einbringung in den Landtag parlamentarisch zu beraten. Das kann
noch geschehen, wenn die Landesregierung den Entwurf fir den Haushaltsplan 1999,
der nach Lage der Dinge wie auch nach dem Terminplan der Landesregierung weitest-
gehend erstellt sein muss, unverziglich verabschiedet und dem Landtag vorlegt. Ge-
schieht dies in der alernachsten Zukunft, dann ist es bis zum Jahresende mdglich, den
Entwurf noch in Plenarsitzungen des Landtags zu beraten. Die Landesregierung ist mit-
hin noch in der Lage, den ihr nach Art. 65 Abs. 4 NV obliegenden Pflichten zu geni-
gen. Einer Prifung der Frage, ob vorliegend besondere Griinde eine Ausnahme vom
Vorherigkeitsprinzip des Art. 65 Abs. 4 NV rechtfertigen konnten, bedurfte es daher in
diesem Verfahren nicht.

Nach alledem ist der Staatsgerichtshof daran gehindert, die beantragte Feststellung
gegenwartig zu treffen.

Diese Entscheidung ist mit 6 zu 2 Stimmen ergangen.

(gez.) Schinkel Wassermann Hedergott
Schneider Starck Beckmann
Kramer Biermann
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* Die gegen Entscheidungen eines Zivilgerichts erhobene Individualverfassungs-
beschwerde ist unstatthaft.

Beschlussvom 17. Mai 1999
— StGH 3/99 —
in dem Verfahren Uber den Antrag des Herrn K., -Antragsteller-.

Entscheidungsformel:
Der Antrag wird verworfen.

Griunde:
l.

Der Antragsteller ist in einem Zivilprozess, den eine Firma D. vor dem Landgericht
Verden gegen ihn gefuhrt hat, unterlegen. Er hdlt die im Verlauf dieses Prozesses er-
gangenen Entscheidungen des Landgerichts Verden und des Oberlandesgerichts Celle
ebenso wie die daran anknuipfenden Vollstreckungsmal3nahmen fur rechtswidrig und
meint, sie verstiel3en gegen verschiedene Bestimmungen des Grundgesetzes. Mit einer
als , Landes-Verfassungsbeschwerde” bezeichneten Eingabe vom 8. April 1999 hat er
bei dem Staatsgerichtshof beantragt, diese Entscheidungen und Mal3nahmen séamtlich
aufzuheben und ihm in dem Ausgangsverfahren Wiedereinsetzung in den vorigen Stand
zu gewahren. Auf den Hinweis des Prasidenten des Staatsgerichtshofs, dass die Nieder-
sachsische Verfassung die Verfassungsbeschwerde eines Birgers nicht vorsehe und der
Staatsgerichtshof sich deswegen in der Sache nicht mit seinem Antrag befassen kdnne,
hat der Antragsteller die Entscheidung des Staatsgerichtshofs mit der Begriindung bean-
tragt, der Rechtsweg zum Staatsgerichtshof misse ihm gemal3 Art. 53 der Niedersichsi-
schen Verfassung — NV — er6ffnet werden, weil er durch die 6ffentliche Gewalt, die
ihren Ausdruck in den angegriffenen gerichtlichen Entscheidungen und Maf3nahmen
finde, in seinen Rechten verletzt werde.

Der Antrag ist unstatthaft.

Der Staatsgerichtshof entscheidet gemald Art. 54 NV ausschliefdlich tber die in die-
ser Verfassungsbestimmung abschlief3end aufgefihrten Gegenstande. Die Befugnis, auf
den Antrag eines Burgers die Vereinbarkeit einer gerichtlichen Entscheidung oder Mal3-
nahme mit der Niedersichsischen Verfassung oder — was der Antragsteller in erster Li-
nie anstrebt — mit dem Grundgesetz zu prifen, ist ihm dort nicht eingerdumt. Entgegen



16 Nr. 59

der Auffassung des Antragstellers ergibt sie sich auch nicht aus Art. 53 NV. Der in die-
ser Verfassungsbestimmung gewahrleistete Rechtsweg ist dem Antragsteller in dem
zivilgerichtlichen Ausgangsverfahren nach den fur dieses geltenden Verfahrensvor-
schriften er6ffnet und von ihm offenkundig auch ausgeschopft worden. Der Antragstel-
ler irrt, wenn er die Tatsache, dass er in diesem Verfahren unterlegen ist, as Verletzung
seiner Rechte durch die 6ffentliche Gewalt ansieht und daraus folgert, ihm muisse gegen
die in diesem Verfahren ergangenen Entscheidungen und die daran ankniipfenden Voll-
streckungsmalinahmen ein weiterer Rechtsweg ertffnet werden, der zum Staatsge-
richtshof fuhre. Offenbar ist der Antragsteller nicht in der Lage zu erkennen, dass er den
ihm in der zivilrechtlichen Auseinandersetzung mit der Firma D. zustehenden Rechts-
schutz bereits in Anspruch genommen hat, in dieser Auseinandersetzung aber unterle-
gen ist und die ihm Rahmen des Ublichen Prozessrisikos liegenden Folgen dessen nun-
mehr zu tragen hat. Nur diese verfehlte Einschdtzung der Rechtslage vermag zu erkl&
ren, dass der Antragsteller meint, die ihm unglnstigen gerichtlichen Entscheidungen
und Mal3nahmen stellten ihrerseits eine Rechtsverletzung im Sinne des Art. 53 NV dar.
Ein Anspruch auf Téatigwerden des Staatsgerichtshofs erwéachst ihm daraus nicht.

Der Antrag ist nach alledem mangels Entscheidungszustandigkeit des Staatsge-
richtshofs als unstatthaft zu verwerfen.

Die Entscheidung ergeht kostenfrei.

(gez.) Schinkel Wassermann Schneider
Starck Beckmann Oltrogge
Kramer Biermann Wendeling-

Schroder
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* Im Wahlprifungsverfahren ist ein Einspruch eines Wahlberechtigten mit dem
Ziel, eine Anderung des Wahlsystems und eine entsprechende Neuregelung des
Wabhlrechts und des Parteienrechts zu erreichen, nur zulassig, wenn mindes-
tens 100 Wahlberechtigte dem Einspruch beitreten.

Beschluss vom 2. Juli 1999
— StGH 1/99 —
in dem Wahlprufungsverfahren betreffend die Beschwerde des Herrn |., - Beschwerde-
fUhrer -, gegen den Beschluss des Niedersachsischen Landtages vom 17. Februar 1999.

Entscheidungsformel:
Die Beschwerde gegen den Beschluss des Niederséchsischen Landtages vom 17. Febru-
ar 1999 wird verworfen.

Griunde:
A.
l.
Der Beschwerdefhrer ist in G. wohnhaft und zum Niedersachsischen Landtag wahlbe-
rechtigt. Er wendet sich gegen die Gultigkeit der am 1. Mé&rz 1998 durchgefihrten Wahl
zum Niedersachsischen Landtag.

.
Mit Schreiben vom 22. Februar 1998, das am 25. Februar 1998 bei dem Landkreis Ol-
denburg einging, beantragte der Beschwerdefihrer bel dem Wahlleiter des Wahlbezirks
78, der Landeswahlleiter moge die am 1. Marz 1998 durchzufihrende Wahl zum Nie-
derséchsischen Landtag fir ungdltig erkléren, einen neuen Wahltermin bestimmen und
fUr die danach durchzufihrende erneute Wahl zum Niedersachsischen Landtag die Wel-
sung erteilen, es mogen ,, die Regeln des Vdlkerrechts beachtet werden, die bereits mit
der Presseverlautbarung Uber die Dreiméchtekonferenz am 2. August 1945 geltendes
Bundesrecht wurden (Art. 25 GG)“. Anlass fur diese Eingabe waren Zweifel des Be-
schwerdeflhrers daran, dass 8 1 Abs. 1 des Landeswahlgesetzes, der neben der direkten
Wahl von 100 Abgeordneten in den Wahlkreisen (mit der Erststimme) die personalisier-
te Verhdtniswahl (mit der Zweitstimme), d. h. die Zuweisung von Abgeordnetensitzen
an die Parteien nach Landeswahlvorschlagen vorsieht, verfassungsgemald ist. Diese
Zweifel grinden sich auf die Auffassung, rechtmaldige Vertreter des Volkes seien nur
die direkt gewahlten Abgeordneten. Die von Parteiorganen veranlasste Aufnahme von
Personen in Landeswahlvorschlége, aus denen den Parteien sodann Abgeordnetensitze



18 Nr. 60

zugewiesen werden, sei ein verfassungswidriges Uberbleibsel aus der Zeit des National-
sozialismus, das den algemeinen Regeln des Volkerrechts widerspreche, die Bestand-
teil der Verfassungsordnung der Bundesrepublik Deutschland geworden seien. Die
Wahler wirden arglistig getauscht und offentlich zu einer Straftat aufgefordert, wenn
sie veranlasst wirden, mit ihrer Zweitstimme daran mitzuwirken, dass den Parteien Ab-
geordnete zugestanden wirden, die nicht unmittelbar vom Volk gewahlt worden seien.

Die Eingaben des Beschwerdefltihrers vom 22. Februar und 5. Mérz 1998 wertete
der Landeswahlleiter als Einspruch gegen die Gltigkeit der am 1. Mérz 1998 durchge-
fuhrten Wahl zum Niedersachsischen Landtag und legte sie dem Prasidenten des Land-
tages vor. Dieser bestétigte dem BeschwerdefUhrer den Eingang des Einspruchs und
wies ihn auf die gesetzlichen Voraussetzungen hin, an die § 2 des Wahl priifungsgeset-
zes— WPG — die Einspruchsberechtigung knupft.

Der Niedersichsische Landtag hat den Wahleinspruch des Beschwerdefihrers nach
Einholung einer Stellungnahme des Niedersachsischen Innenministeriums, die diesesim
Einvernehmen mit dem Landeswahlleiter abgegeben hat, in seiner 21. Sitzung am 17.
Februar 1999 als unzuléssig zurtickgewiesen und die Gultigkeit der angegriffenen Wahl
festgestellt. Der Niederséchsische Landtag ist der Auffassung, der BeschwerdefUhrer sei
nicht einspruchsberechtigt. Sein Einspruch sei als allgemeiner Wahleinspruch im Sinne
des 8 2 Abs. 1 Nr. 1 WPG zu behandeln, weil der Beschwerdefiihrer nicht geltend ma-
che, durch eine Mal3nahme einer Wahlbehorde konkret in seinen Rechten als Wahlbe-
rechtigter verletzt worden zu sein, sondern grundlegende Regelungen der Ausgestaltung
des Wahlrechts angreife, ohne eine individuelle Beschwer anzufihren. Ein allgemeiner
Wahleinspruch sei aber nur zuléssig, wenn ihm mindestens 100 Wahlberechtigte beitre-
ten. Daran fehle es.

Gegen den Beschluss des Niedersachsischen Landtages vom 17. Februar 1999 hat der
Beschwerdeflihrer am 22. Februar 1999 Beschwerde beim Staatsgerichtshof erhoben,
die am 24. Februar 1999 eingegangen ist. Er beantragt sinngemal,

der Staatsgerichtshof mdge

- den Beschluss des Niedersachsischen Landtages vom 17. Februar 1999 als
rechtsfehlerhaft aufheben, weil an ihm Abgeordnete mitgewirkt hétten, die nicht
unmittelbar vom Volk gewahlt worden seien,

- die Entscheidung des Européischen Gerichtshofs dartiber einzuholen, ob § 1
Abs. 1 Landeswahlgesetz insoweit rechtswidrig ist, as er es zuléasst, den Partei-
en Abgeordnetensitze auf Landeswahlvorschlage hin zuzuweisen.

Der Beschwerdefthrer meint, sein Anliegen werde verkirzt behandelt und in einen

unrichtigen Zusammenhang gestellt, wenn es alein als Wahleinspruch aufgefasst und
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beschieden werde. Ihm gehe es darum, Widerstand gegen das Wahlsystem zu leisten.
Dieses entspreche nicht den Regeln der direkten Demokratie und verleite die Wahler
rechtswidrig dazu, durch die Abgabe der Zweitstimmen daran mitzuwirken, dass ihre
Angelegenheiten in den Parlamenten von Abgeordneten wahrgenommen wurden, die
keinen direkten Wéhlerauftrag hétten. Mit dieser Ziel setzung Uberschreite sein Anliegen
die Kompetenz des Staatsgerichtshofs. Deswegen gehe esihm im vorliegenden Verfah-
ren nur um die Aufhebung des Beschlusses des Niedersachsischen Landtages vom
17. Februar 1999 und darum, dass ihm der Staatsgerichtshof den Weg zum Européi-
schen Gerichtshof eréffne, von dem er die Bestétigung seiner Rechtsauffassung erwarte.

V.

Dem Niedersichsischen Landtag ist Gelegenheit zur AuRerung gegeben worden. Der
Président des Niedersdchsischen Landtages legt in seiner Stellungnahme dar, dass der
angefochtene Beschluss unter Beachtung der Vorschriften der Niedersachsischen Ver-
fassung und des Wahlpriifungsgesetzes ergangen ist, und bezieht sich auf dessen Be-
grindung. Fur den Fall, dass der Beschwerdefiihrer die demokratische Legitimation der
Mitglieder des Landtages, die Uber die Landeslisten der Parteien in den Landtag gewahlt
worden sind, in Frage stellen wolle, richte sich seine Beschwerde gegen Vorschriften
des Landeswahlgesetzes. An deren Verfassungsmaliigkeit bestehe aber kein Zweifel. Im
dbrigen vertrete der Niedersachsische Landtag seit jeher die Auffassung, dass im Rah-
men des Wahlprufungsverfahrens die Verfassungsmaligkeit von Rechtsvorschriften
nicht nachgepruft werden kénne.

B.
l.

Die Beschwerde ist zuléssig, soweit sie sich gegen die Wahlprifungsentscheidung des
Niedersachsischen Landtages richtet.

Nach 8 8 Nr. 1 des Gesetzes uber den Staatsgerichtshof vom 1. Juli 1996 (Nds.
GVBI. S. 342) — StGHG — entscheidet der Staatsgerichtshof Uber die Anfechtung von
Entscheidungen des Landtages, die die Gultigkeit einer Wahl betreffen. Diese Vor-
schrift entspricht der Bestimmung des Art. 11 Abs. 4 der Niedersichsischen Verfas-
sung, wonach die Wahlprifungsentscheidungen des Landtages beim Staatsgerichtshof
angefochten werden kdnnen. Diese Voraussetzung des § 22 Abs. 2 StGHG und die Frist
des § 22 Abs. 1 StGHG sind gewahrt.
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Die Beschwerde ist jedoch unbegriindet. Der Niedersachsische Landtag hat die Einga-
ben des Beschwerdefiihrers vom 22. Februar und 5. Mérz 1999, soweit sie als Einspruch
gegen die am 1. Mé&rz 1998 durchgefiihrte Wahl anzusehen sind, zu Recht und mit zu-
treffenden Erwégungen al's unzulassig zuriickgewiesen.

Der Beschwerdefihrer macht nicht geltend, durch das Tun oder Unterlassen einer
mit der Vorbereitung oder Durchfihrung der von ihm angegriffenen Wahl betrauten
Stelle in der Austibung seines Wahlrechts, d.h. in der Wahrnehmung seiner staatsbiir-
gerlichen Berechtigung zur Teilnahme an der Wahl beeintréchtigt worden zu sein. Die
Zweifel, die er an der rechtmélligen Zusammensetzung des aus der Wahl am 1. Méarz
1998 hervorgegangenen Niedersachsischen Landtages aul3ert, grinden sich samtlich auf
seiner Auffassung, der Wahl liege ein mit hoherrangigem Recht unvereinbares Wahl-
system zugrunde. Sie betreffen damit nicht nur ihn selbst, sondern letztlich alle Wahlbe-
rechtigten.

Erkennbares Ziel des Beschwerdefiihrers ist eine Anderung des Wahlsystems und
eine entsprechende Neuregelung des Wahlrechts und des Parteienrechts.

Der Einspruch des Beschwerdefiihrers lasst sich nach alledem nicht dem § 2 Abs. 1
Nr. 2 WPG zuordnen, sondern kann sich nur auf 8 2 Abs. 1 Nr. 1 WPG stiitzen. Diese
Vorschrift knipft die Einspruchsberechtigung indes daran, dass mindestens 100 Wahl-
berechtigte dem Einspruch beitreten. Das ist nicht geschehen. Deswegen war der Nie-
dersdchsische Landtag verpflichtet, den Wahleinspruch des Beschwerdefihrers al's un-
zul&ssig zuriickzuwei sen.

Soweit der BeschwerdefUhrer Uber seinen Angriff gegen die am 1. Maz 1998
durchgefuihrte Wahl zum Niederséchsischen Landtag hinaus die Feststellung anstrebt,
dass das in Niedersachsen — wie auch in der Bundesrepublik Deutschland insgesamt —
geltende Wahlsystem und seine gesetzliche Regelung mit hdherrangigem Recht unver-
einbar sei, hat der Staatsgerichtshof im vorliegenden Verfahren dartiber nicht zu ent-
scheiden, wie der Beschwerdefuhrer selbst zutreffend anmerkt. Der Staatsgerichtshof
sieht auch keinen rechtlichen Anlass, das Verfahren auszusetzen und entweder gemaf}
Art. 100 Abs. 1 GG die Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts oder gemald
Art. 177 des EG-Vertrages eine Vorabentscheidung des Européischen Gerichtshofs ein-
zuholen.

Die Beschwerde ist nach alledem offensichtlich unbegriindet und konnte deswegen nach
8§ 12 Abs. 1 StGHG i.V.m. § 24 BVerfGG ohne mundliche Verhandlung durch ein-
stimmigen Beschluss des Staatsgerichtshofs verworfen werden.
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Das Verfahren ist gerichtskostenfrei.

(gez.) Schinkel Wassermann
Starck Beckmann
Kramer Biermann

Schneider
Oltrogge
Wendeling-
Schroder
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Beschluss vom 27. Juli 1999
— StGH 4/99 —
in dem Verfahren Uber den Antrag des Abgeordneten des Niedersachsischen Landtages
G., - Antragsteller —, beteiligt: Niedersachsische Landesregierung, vertreten durch den
Ministerprasidenten, Niedersichsische Staatskanzlei, Planckstr. 2, 30169 Hannover.

Entscheidungsformel:
Das Verfahren wird eingestellt.

Griunde:
Der Antragsteller hat seinen am 12. Mai 1999 gestellten Antrag mit Schriftsatz vom
8. Juli 1999 zurtickgenommen. Ein Ubergeordnetes verfassungsrechtliches Interesse an
der Fortfuhrung des Verfahrens nach Ricknahme des Antrages besteht nicht. Auch ist
kein besonderes Interesse des Beteiligten an der Fortfihrung des Verfahrens zu erken-
nen. Esist deswegen einzustellen.

(gez.) Schinkel Wassermann Schneider
Starck Beckmann Oltrogge
Kramer Biermann Wendeling-

Schroder
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Zur Bedeutung der Wahlkreisgrof3e im Lichte der Wahlrechtsgleichheit.
Zur Wirkung des aus dem Demokratieprinzip flielenden Bestandsschutzes einer
gewdhlten Volksvertretung.

Urteil vom 24. Februar 2000
— StGH 2/99 —
in dem Wahlpriifungsverfahren gegen den Beschluss des Niedersachsischen Landtages
vom 17. Februar 1999, Beschwerdefuhrer: 1. Frau P., 2. Herr T., 3. Herr Sch., 4. Herr
K., 5. Frau S., Verfahrensbevollméchtigte: Rechtsanwélte Brust, Siemering, Rilinger,
Liesewitzstr. 28, 30175 Hannover, Beschwerdegegner: Niederséchsischer Landtag, ver-
treten durch seinen Prasidenten, Hinrich-Wilhelm-Kopf-Platz 1, 30159 Hannover, wei-
tere Beteiligte: Niedersdchsische Landesregierung, vertreten durch den Ministerprasi-
denten, Niederséchsische Staatskanzlel, Planckstral3e 2, 30169 Hannover.

Entscheidungsformel
Die Beschwerde gegen den Beschluss des Niederséchsischen Landtages vom 17. Febru-
ar 1999 wird zurtickgewiesen.

Grinde:
A.
Die Beschwerdeftihrer sind in Niedersachsen wohnhaft und zum Niedersachsischen
Landtag wahlberechtigt. Sie wenden sich unter Hinweis auf die unterschiedliche Grof3e
der Wahlkreise gegen die Gultigkeit der am 01.03.1998 durchgefiihrten Wahl zum Nie-
dersdchsischen Landtag.

l.

Das endgultige Ergebnis der Landtagswahl vom 01.03.1998 hat der Landeswahlleiter
gemald 88 69 Abs. 7 i.V.m. 77 Nr. 1 NLWO im Niedersichsischen Ministerialblatt
Nr. 14 vom 22.04.1998, S. 581 ff. bekanntgemacht. Mit Schreiben vom 17.05.1998, das
am 19.05.1998 bel dem Niedersachsischen Landtag einging, haben die Beschwerdefiih-
rer gemald 8 2 Abs. 1 Nr. 1 WPrG Einspruch gegen die Wahl zum Niedersachsischen
Landtag am 01.03.1998 erhoben. Dem Wahleinspruch sind mindestens 100 Wahlbe-
rechtigte beigetreten.

Der Wahleinspruch hatte zum Ziel, die Landtagswahl vom 01.03.1998 insgesamt fur
ungultig zu erkléaren, well die Zahl der Wahlberechtigten in einzelnen Wahlkreisen er-
heblich voneinander abwich. Beispielhaft aufgeftihrt wurde in der Einspruchsschrift,
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dass die Anzahl der Wahlberechtigten in den Wahlkreisen Goslar um 26,7 %, Bad
MUnder um 26,9 % und Harz um 41,3 % unter sowie in den Wahlkreisen Vechta um
44,7 %, Oldenburg um 49,2 % und Cloppenburg um 59,9 % uber der durchschnittlichen
WahlkreisgrofRe gelegen habe. Der Landtag habe seiner Pflicht zu einer gerechten
Wahlkreiseinteilung mit dem 11. Gesetz zur Anderung des Niedersichsischen Landes-
wahlgesetzes vom 23.07.1997 (Nds. GVBI. S. 368) nicht zeitgerecht gentigt, weil dieses
Gesetz erst auf die im Jahre 2003 turnusméidig stattfindende Wahl des Landtags der
15. Wahlperiode Anwendung finde.

Der Niedersachsische Landtag hat den Wahleinspruch fir zul&ssig, jedoch fir unbe-
grundet gehalten und ihn durch Beschluss vom 17.02.1999 zurtlickgewiesen.

.
Gegen den ihnen am 20.02.1999 zugestellten Beschluss haben die Beschwerdefihrer
mit Schriftsatz vom 18.03.1999, eingegangen beim Staatsgerichtshof am Montag, dem
22.03.1999, Beschwerde eingel egt.

Die Beschwerdefhrer beantragen,

1. den Beschluss des Niederséachsischen Landtags vom 17.02.1999 aufzuheben,

2. die Wahl zum Niedersachsischen Landtag am 01.03.1998 fur ungultig zu erkl&

ren.

Sie vertreten die Ansicht, in der unterschiedlichen GrofRe der Wahlkreise liege im
Hinblick auf die Direktwahl von Abgeordneten in den Wahlkreisen (8 31 Abs. 1
NLWG) ein Verstol3 gegen Art. 8 Abs. 1 NV, der zur Unwirksamkeit der gesamten
Wahl zum Niedersichsischen Landtag am 01.03.1998 fiihre. Zwar sei ausschlaggebend
fUr die GrofRe der jeweiligen Fraktionen und damit fir das zahlenmaldige, parteipoliti-
sche Kréfteverhdltnis im Parlament die Zweitstimme, mit der Landeslisten nach den
Grundsétzen der Verhdltniswahl gewahlt werden. Mit der Erststimme bestimme der
Wahlberechtigte jedoch, welche Kandidaten nach den Grundsédtzen der Mehrheitswahl
direkt in den Wahlkreisen gewahit werden. Sie verschaffe ihm die Méglichkeit, selbst
und direkt zumindest teilweise die konkrete personelle Zusammensetzung des Landta-
ges zu bestimmen. Die Gleichheit der Mehrheitswahl in den Wahlkreisen erfordere,
dass die Zahl der fir den Mandatserwerb notwendigen Stimmen im Ausgangspunkt
annahernd gleich sei. Die Abweichung dirfe jedenfalls nicht 33 1/3 % der durchschnitt-
lichen Wahlkreisgrofie tberschreiten.

Dem Niederséchsischen Landtag und der Landesregierung ist Gelegenheit zur Stel-
lungnahme gegeben.

Der Prasident des Niedersachsischen Landtages fuhrt im Wesentlichen aus: Die Par-
lamentsmehrheit habe vor der Verabschiedung der Anderung des Niedersichsischen
L andeswahlgesetzes vom 23.07.1997 deutlich gemacht, dass sie einen Neuzuschnitt der
Landtagswahlkreise bereits fur die Wahl zum Landtag der 14. Wahlperiode aus verfas-
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sungsrechtlichen Grinden nicht fur erforderlich halte. Denn es gebe im Niedersachsi-
schen Landeswahlgesetz anders als im Wahlrecht des Bundes keine Regelung Uber die
hochstzuléssige Abweichung der Grof3e der Wahlkreise. Aul3erdem seien fir entstehen-
de Uberhangmandate Ausgleichsmandate vorgesehen, sodass ein gleicher Erfolgswert
aller Stimmen gegeben sei. Ob aus der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts
vom 10.04.1997 (BVerfGE 95, 335) zur Verfassungsmaligkeit der Uberhangmandate
im Bundestag, die teilweise von der bisherigen Rechtsprechung abweiche, ein deutlicher
Hinweis auf die niederséchsische Rechtslage gewonnen werden konne, erscheine zwel-
felhaft. Im Ubrigen werde etwaigen verfassungsrechtlichen Bedenken dadurch Rech-
nung getragen, dass der Landtag die Wahlkreiszuschnitte fur die Wahl zum Landtag der
15. Wahlperiode geéndert und sich bel der héchstzul&ssigen Divergenz an der Regelung
in 8 3 Abs. 1 Nr. 3 des Bundeswahlgesetzes in der seinerzeit geltenden Fassung (BGBI.
1996 | S. 1712) orientiert habe, nach der die Abweichung nicht mehr als 25 % von der
durchschnittlichen Bevolkerungszahl der Wahlkreise betragen durfe. Anlass zu soforti-
gem Tatigwerden habe fur den Niedersichsischen Landtag keinesfalls bestanden. Jeden-
falls eine offensichtliche Verfassungswidrigkeit, die nach BVerfGE 16, 130 ff. vorlie-
gen misse, damit eine auf den Zuschnitt der Wahlkreise gestiitzte Wahlanfechtung er-
folgreich sein kdnne, habe nicht vorgelegen. Unabhangig hiervon wére es fir ein regulér
vorbereitetes, dem komplizierten Gegenstand angemessenes und rechtzeitig vor der
Wahl abschlieffendes Gesetzgebungsverfahren bereits deutlich zu spét gewesen.

Die Landesregierung nimmt im Wesentlichen wie folgt Stellung: Da nach § 33
Abs. 7 NLWG Uberhangmandate durch sog. Ausgleichsmandate , neutralisiert* wiirden,
sei in Niedersachsen anders a's auf Bundesebene der Proporz nach Zweitstimmen letzt-
lich das allein mal3gebliche Verteilungssystem. Der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts zur wahlrechtlichen Relevanz unterschiedlicher Wahlkreisgrof3en fur ein
Wahlsystem, in dem Uberhangmandate ausgeglichen werden, insbesondere dem Be-
schluss vom 28.11.1979 — 2 BVR 870/79 —, kénne nach wie vor eindeutig enthommen
werden, dass die verschiedene Grofe der Wahlkreise fir die Frage, ob der Grundsatz
der gleichen Wah! verletzt worden sei, nicht von Belang sei. Hingegen werde in der
Entscheidung vom 10.04.1997 (BVerfGE 95, 335) nur unter dem Gesichtspunkt, in
welchen Grenzen sich das Entstehen nicht ausgeglichener Uberhangmandate rechtferti-
gen lasse, gefordert, dass sich die Wahlkreisgrofde nicht zu sehr unterscheiden dirfe.
Aufgrund dieser Entscheidung, in der zudem deutlich werde, dass der zustandige Senat
gespalten sei, habe kein erkennbar rechtlicher Grund fiir eine Anderung und erst recht
nicht die Notwendigkeit bestanden, die Novelle vom 23.07.1997 bereits zur Wahl am
01.03.1998 in Kraft zu setzen. Denn das Bundesverfassungsgericht raume dem Gesetz-
geber eine verfassungsrechtlich hinzunehmende Korrekturfrist ein. Die Anderung des
Niedersachsischen Landeswahlgesetzes vom 23.07.1997 verschiebe die Grenzen von
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insgesamt 53 der 100 Wahlkreise. Damit seien nicht nur Uber 33 1/3 % hinausgehende
Abweichungen beseitigt, sondern es sei eine langer wahrende Neuordnung angestrebt
worden. Diese Anderung habe zum Zeitpunkt der Verkiindung am 31.07.1997 faktisch
nicht mehr fir den bereits auf den 01.03.1998 bestimmten Wahltag umgesetzt werden
koénnen. Die grofReren Parteien hétten in der ganz Uberwiegenden Mehrheit ihre Wahl-
kreisnominierungen bereits in der ersten Jahreshélfte 1997 durchgefuhrt. Falls die Neu-
regelung bereits fur die Wahl der 14. Wahlperiode beschlossen worden wére, hétten in
53 Wahlkreisen insgesamt 171 Mitglieder- und Delegiertenversammiungen wiederholt
werden mussen. Weitreichende Irritationen nicht nur innerhalb der Parteien, sondern
auch bel der Wahlerschaft waren wohl die Folge gewesen. Danach habe der Landtag in
Uberzeugender Abwéagung der Griinde entschieden, die Wahlkreisneueinteilung erst fir
die 15. Wahlperiode in Kraft treten zu lassen.

B.
Die zul&ssige Beschwerde ist unbegriindet.

l.
Die der Wahl am 01.03.1998 zu Grunde gelegte Wahlkreiseinteilung, soweit sie die
Grundlage fur die Direktwahl der Abgeordneten des Landtags mit der Erststimme bilde-
te, war in einigen Wahlkreisen nicht mit dem Verfassungsgrundsatz der Gleichheit der
Wahl! (Art. 8 Abs. 1 NV) vereinbar.

Das niedersachsische Wahlsystem stellt ein Verhdltniswahlrecht mit eingeglieder-
tem Mehrheitswahlrecht dar. Da das Wahlergebnis in seinem parteipolitischen Verhalt-
nis von den Zweitstimmen abhangig ist, die nach dem Verhaltnisprinzip die Sitzvertei-
lung im Landtag bestimmen (8 33 NLWG), spielt die Komponente des Mehrheitswahl-
rechts insoweit eine untergeordnete Rolle. Die in den Wahlkreisen abgegebenen Erst-
stimmen sind fur die Parteien nur insofern von Bedeutung, als die von ihnen vorge-
schlagenen und erfolgreichen Wahlkreisbewerber als Mandatstréger bestimmt werden.

Dies rechtfertigt allerdings nicht eine unterschiedliche Gewichtung der Erststimmen,
die sich aus Unterschieden der Zahl der Wahlberechtigten in den verschiedenen Wahl-
kreisen ergibt. Zwar bleibt in diesen Féllen das Stimmgewicht der Erststimme innerhalb
des Wahlkreises gleich; ein Ungleichgewicht entsteht aber gegentiber den Erststimmen,
die in Wahlkreisen mit einer deutlich abweichenden Zahl von Wahlberechtigten abge-
geben werden. Denn je grof3er die Zahl der Wahlberechtigten und damit der moglichen
Wahler in einem Wahlkreis ist, umso weniger Gewicht hat die einzelne Stimme. Spie-
gelbildlich dazu wird die Chancengleichheit der Wahlkreiskandidaten dadurch beein-
flusst. Sie benétigen in einem kleineren Wahlkreis weniger Stimmen als in einem gro-
[3eren, um sich durchzusetzen.
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Die Wahl der Wahlkreiskandidaten mit der Erststimme nach dem Prinzip der relati-
ven Mehrheit hat gegentiber dem fir die Zweitstimme geltenden Verhal tnisprinzip eine
selbststandige Bedeutung. Dies ergibt sich schon daraus, dass nach dem Landeswahlge-
setz 100 von regelmaldig 155 Abgeordneten durch Mehrheitsentscheidung im Wahlkreis
zu wéhlen sind, und zwar auch as Einzelbewerber, die nicht von politischen Parteien
aufgestellt sind (8 14 Abs. 4 NLWG). Zudem besteht zwischen der Wahlerschaft des
Wahlkreises und dem im Wahlkreis direkt gewéhlten Abgeordneten eine engere Bezie-
hung a's zwischen ihr und einem Uber eine Landedliste gewahlten Abgeordneten. Der
direkt gewahlte Abgeordnete reprasentiert den Wahlkreis im Rahmen seiner Funktion
als Vertreter des ganzen Volkes (Art. 12 NV) in besonderem Mal3e. Aus diesem Grunde
muss der Zuschnitt der Wahlkreise dem Prinzip der Wahlgleichheit entsprechen (Fro-
wein, DOV 1963, S. 857, 859; W. Ridder, Die Einteilung der Parlamentswahlkreise,
Goattingen [Ingtitut fur Volkerrecht] 1976, S. 84 f., 163f.; J. Ipsen/Koch, Nds. VBI.
1996, S. 269, 271 ff.).

Diese Voraussetzungen waren bei der angefochtenen Wahl zum Niedersachsischen
Landtag nicht fur alle Wahlkreise gegeben. Die durchschnittliche GrofRe der 100 Wahl-
kreise wurde zu diesem Zeitpunkt auf 59.293 Wahlberechtigte berechnet. Zahlreiche
Wahlkreise wichen von der Grélenordnung erheblich ab. Zwischen dem kleinsten
Wahlkreis 17 (Harz) mit 34.799 Wahlberechtigten (= 38 % unter dem Durchschnitt) und
dem groften Wahlkreis 79 (Cloppenburg) mit 94.751 Wahlberechtigten (= 50,4 % Uber
dem Durchschnitt) belief sich die Differenz immerhin auf die Grof3enordnung eines
durchschnittlichen Wahlkreises.

Allerdingsist in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zutreffend her-
ausgearbeitet worden, dass ein gewisses Mal3 an Abweichungen von der Durchschnitts-
grofe hingenommen werden muss. Denn jeder Wahlkreis soll zugleich ein abgerunde-
tes, zusammengehoriges Ganzes bilden. Die historisch verwurzelten Verwaltungsgren-
zen sollen sich nach Méglichkeit mit den Wahlkreisgrenzen decken. Wegen der Bevol-
kerungsbewegung im Lande lasst sich das Prinzip der Gleichheit der Wahl im Rahmen
des Mehrheitswahlrechts nicht mit mathematischer Exaktheit, sondern immer nur anné-
hernd verwirklichen (BVerfGE 16, 130, 141; 95, 335, 363 f.).

Die Grenzbestimmung tolerierbarer Abweichung von der Durchschnittsgrof3e der
Wahlkreise hat das Bundesverfassungsgericht in seiner letzten einschlagigen Entschei-
dung — freilich in Anbetracht der nicht auszugleichenden Uberhangmandate nach Bun-
deswahlrecht — dahin umschrieben, dass es kiunftig nicht mehr gentige, die bisher zuge-
lassene Abweichungsgrenze von 33 1/3 % einzuhalten (BVerf GE 95, 335, 365). In einer
Anhorung der Reformkommission zur Gréfde des Deutschen Bundestages (vgl. Sten.
Ber. der 5. Sitzung am 28.02.1996) haben sich die Sachverstandigen Badura, Bryde,
Knies, Mahrenholz und H.P. Schneider &hnlich gedul3ert. Insbesondere hat keiner die
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Ansicht vertreten, die Abweichung dirfe mehr als 33 1/3 % nach oben oder unten
betragen.

Im vorliegenden Urtell ist eine konkrete Aussage zur Toleranzgrenze nach nieder-
sachsischem Wahlrecht nicht erforderlich. Denn bei einigen Wahlkreisen sind die Ab-
weichungen vom Durchschnitt so hoch, dass dem Grundsatz der Wahlrechtsgleichheit
insoweit offensichtlich nicht gentigt war.

.
Dies rechtfertigt es jedoch nicht, die Ungtiltigkeit der Landtagswahlen vom 01.03.1998
festzustellen und damit Neuwahlen zu veranlassen. Denn die Neuwahlen kdnnten nicht
auf den gertugten Wahlfehler beschrénkt werden, sondern wirden das Wahlergebnis
vom 01.03.1998 insgesamt fur die Zukunft ersetzen. Aus dem in Art. 7 bis 9 NV kon-
kretisierten Demokratieprinzip resultiert aber ein grofmaoglicher Bestandsschutz fur die
aus Wahlen hervorgegangene Volksvertretung (vgl. BVerfGE 89, 243, 253). Der Wahl-
fehler ist in seiner moglichen Wirkung auf die Zusammensetzung des Landtags jedoch
nicht so gewichtig, dass der Bestandsschutz des gewdahlten Landtages zuricktreten
musste.
Das Verfahren ist gerichtskostenfrei.

(gez.) Schinkel Wassermann Helle
Starck Beckmann Oltrogge
Kramer Biermann Wendeling-Schroder
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* Zu den Anforderungen, die an die Begriindung eines richterlichen Vorlagebe-
schlusses zu stellen sind.

Beschluss vom 15. Mérz 2000
— StGH 5/99 —
in dem Verfahren zur verfassungsrechtlichen Priifung des 8§ 65 Abs. 1 des Niederséchsi-
schen Schulgesetzes in der Fassung vom 3. Mérz 1998 (Nds. GVBI. S. 138), Ausset-
zungs- und V orlagebeschluss des Amtsgerichts Burgdorf vom 20. August 1999, - 4
OWi 49/99 -.

Entscheidungsformel:
Die Vorlageist unzulssig.

Grinde:

Gegenstand der Vorlage ist die Frage, ob § 65 Abs. 1 des Niederséchsischen Schulge-
setzes in der Fassung vom 3. Mérz 1998 (Nds. GVBI. S 138), wonach die Schulpflicht
grundsétzlich zwdlf Jahre nach ihrem Beginn endet, mit Art. 4 Abs. 1 NV dann noch
vereinbar ist, wenn die Schulpflicht Uber das Volljahrigkeitsalter hinausgeht.

Der Landkreis Hannover hat bel dem Amtsgericht Burgdorf Erzwingungsmalinahmen
nach 8 98 Abs. 1 OWIiG beantragt, nachdem eine durch rechtskréftigen Buf3geldbe-
scheid vom 25. Juni 1999 gegen eine volljahrige Schilerin wegen Schul versaumnisses
festgesetzte GeldbulRe in Hohe von 260,-- DM nicht bezahlt worden war. Das Amtsge-
richt hat durch Beschluss vom 20. August 1999 das Verfahren gemal3 8 8 Nr. 9 StIGHG
i. V. m. Art. 54 Nr. 4 der Niedersachsischen Verfassung (NV) und Art. 100 Abs. 1 GG
ausgesetzt und die Sache dem Niedersachsischen Staatsgerichtshof zur Entscheidung
darliber vorgelegt, ob § 65 Abs. 1 des Niedersichsischen Schulgesetzes mit Art. 4 Abs.
1 NV vereinbar ist, soweit darin die Schulpflicht Gber das Volljdhrigkeitsalter hinaus
verlangert wird.

Zur Begrundung des Vorlagebeschlusses wird folgendes ausgefihrt: ,,Das Gericht
hat jedoch Zweifel daran, dass 8§ 65 Abs. 1 NSchG mit Art. 4 Abs. 1 NV vereinbar ist in
dem Bereich, in dem die Schulpflicht einen Volljahrigen trifft*. Ahnlich heil3t es spéter:
»Das Gericht hdlt die Ausdehnung der Schulpflicht Gber die Volljahrigkeit hinaus mog-
licherweise fur verfassungswidrig”. Gemal3 Art. 4 Abs. 1i. V. m. Art. 3 Abs. 2 NV habe
jeder Mensch das Recht auf Bildung und auf freie Wahl der Ausbildungsstétte. Hieraus
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folge, dass jeder Mensch auch das Recht habe, ungebildet zu bleiben. Diesen Willens-
entschluss zur Unbildung kénne jeder Mensch von dem Zeitpunkt an austiben, von dem
an er frei Uber sich entscheiden konne, ndmlich ab der Volljahrigkeit. Zwar sei esim
Rahmen einer Berufsaushildung erforderlich, eine begleitende Schule zu besuchen. Die-
ser Schulbesuch kénne auch tber den Zeitpunkt der Volljahrigkeit hinaus gehen. Jedoch
durfe der Nichtbesuch dieser Schule jenseits der Volljahrigkeit nicht mit einer GeldbulRe
geahndet werden; er konne lediglich zur Folge haben, dass der Betroffene sofort von der
Bildungsmal3nahme ausgeschlossen werde.

Dem Niedersachsischen Landtag, der Niederséchsischen Landesregierung sowie den
Beteiligten des Ausgangsverfahrens ist Gelegenheit zur AuRerung gegeben worden. Die
Niedersachsische Landesregierung und der Landkreis Hannover haben sich zum Ver-
fahren gedul3ert.

Die Vorlageist unzul&ssig.

Das Amtsgericht hat die Entscheidungserheblichkeit der Vorlage nicht hinreichend
begrindet. Dem Begriindungserfordernis wird nur entsprochen, wenn der Vorlagebe-
schluss mit hinreichender Deutlichkeit erkennen 1&sst, dass das Amtsgericht bei Glltig-
keit der Vorschrift zu einem anderen Ergebnis kommen wirde als bel ihrer Ungltigkeit
und wie dieses Ergebnis jeweils in beiden Falen zu begrinden gewesen wére (vgl.
BVerfGE 86, 52 [56] in std. Rechtspr.). Vorliegend hétte sich das Amtsgericht dazu
auflern mussen, ob und inwieweit es in einem Erzwingungsverfahren die materielle
Rechtmaidigkeit eines rechtskréftigen Buf3geldbescheids nachprifen kann. Denn dies
wére Voraussetzung dafUr, dass es im Ausgangsverfahren auf die Gultigkeit oder Un-
gultigkeit des § 65 Abs. 1 NSchG ankommt.

Aus dem V orlagebeschluss geht im Gbrigen auch nicht hervor, dass das Amtsgericht
von der Verfassungswidrigkeit des § 65 Abs. 1 NSchG Uberzeugt ist. Es hegt in dieser
Hinsicht lediglich ,,Zweifel* und hélt jene Vorschrift nur ,, moglicherweise” fir verfas-
sungswidrig. Das Amtsgericht hétte sich dariber eindeutig Klarheit verschaffen und
diese Gewissheit nachvollziehbar begrinden miissen. Nach standiger Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts, der sich der Niedersachsische Staatsgerichtshof an-
schliefy, ist eine Vorlage immer schon dann unzul&ssig, wenn das vorlegende Gericht
lediglich Zweifel an der Verfassungsmaldigkeit einer Norm hat (vgl. BVerfGE 80, 54
[59] mit weiteren Nachweisen).

(gez.) Schinkel Wassermann Schneider
Starck Beckmann Oltrogge
Kramer Biermann Wendeling-

Schroder
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1. Das ProzeRRhindernis der Rechtshangigkeit steht der Zulassigkeit einer weite-
ren Verfassungsbeschwerde einer Kommune gegen dasselbe Gesetz wegen der
ausschlie3lichen Zustandigkeit des Staatsgerichtshofs zur Entscheidung Uber
kommunale Verfassungsbeschwerden nicht entgegen.

2. Bei Art. 57 Abs. 4 und Art. 58 NV handelt es sich um zwei selbstandige Finanz-
garantien, zwischen denen keine rechtliche Konnexitat besteht. Anderungen im
Rahmen des Erstattungssystems nach Art. 57 Abs. 4 NV durfen sich deshalb
nicht dahin auswirken, da den Kommunen Mittel vorenthalten werden, die
ihnen nach Maligabe des Art. 58 NV zur Erfullung ihrer eigenen Aufgaben
mindestens zustehen.

3. Der Gesetzgeber ist bei der Ausgestaltung des Ubergemeindlichen Finanzaus-
gleichs gemall Art. 58 NV berechtigt, durch die Erhebung einer Finanzaus-
gleichsumlage einen Teil der Finanzkraft abundanter Gemeinden abzuschop-
fen, um das Gesamtvolumen der Schlisselmasse zu vergrofiern.

4. a) Ist das Land finanziell nicht in der Lage, den Kommunen die fUr eine ange-

messene Wahrnehmung ihrer Selbstverwaltungsaufgaben erforderlichen Mittel
zur Verfugung zu stellen, so darf es sich auf eine finanzielle Mindestausstat-
tung der Kommunen beschranken, sofern es seine eigenen Ausgaben in ver-
gleichbarem Mal3e senkt.
b) Werden die den Kommunen aufgrund des Art. 58 NV zur Verfigung gestell-
ten Mittel durch die Erfullung gesetzlich vorgeschriebener Aufgaben und die
Einhaltung der daflr festgelegten Standards ausgeschépft mit der Folge, daR es
den Kommunen unmdéglich ist, freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben wahrzu-
nehmen, dann verpflichtet Art. 58 NV das Land wenn nicht zu einer Erhéhung
des Ausgleichsvolumens dann aber zur Erschlieung neuer Steuerquellen oder
zu einer Verminderung der gesetzlich vorgeschriebenen Aufgaben bzw. zu ei-
ner Senkung der bei deren Erflllung einzuhaltenden Standards.

5. Art. 58 NV begriindet einen individuellen Anspruch jeder einzelnen Kommune
auf einen aufgabengerechten Finanzausgleich.

Urteil vom 16. Mai 2001
— StGH 6/99 u.a. —
in dem Verfahren Uber die Verfassungsbeschwerden des Landkreises D. und sechs wel-
terer Landkreise, Verfahrensbevollméachtigter Prof. Dr. Hans-Giinter Henneke, Regens-
burger Stral3e 33 A, 10777 Berlin, gegen a) das Niedersachsische Gesetz zur Regelung
der Finanzverteilung zwischen Land und Kommunen (Niedersachsisches Finanzvertei-
lungsgesetz -NFVG-) vom 12. Mé&rz 1999 (Nds. GVBI. S. 79), b) 88 2 Satz 1 Ziffer 2
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und 3, 3, 7 und 13 Abs. 1 des Gesetzes zur Anderung des Niedersachsischen Gesetzes
Uber den Finanzausgleich und anderer Gesetze vom 12. Mérz 1999 (Nds. GVBI. S. 74),
c) 8 5 des Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Gesetzes (iber den Finanzaus-
gleich und anderer Gesetze vom 12. Méarz 1999 (Nds. GVBI. S. 74) i. V. m. § 15 Abs. 2
NFAG . d. F. d. Neubekanntmachung vom 26. Mai 1999 (Nds. GVBI. S. 117)

— StGH 6/99 —

der Stadt C. und weiterer 9 Stadte und Gemeinden, Verfahrensbevollméchtigter Prof.
Dr. Friedrich Schoch, Kastelbergstr. 19, 79189 Bad Kroningen, gegen a) das Nieder-
séchsische Gesetz zur Regelung der Finanzverteilung zwischen Land und Kommunen
(Niederséchsisches Finanzverteilungsgesetz -NFVG-) vom 12. Méarz 1999 (Nds. GVBI.
S. 79, mit Berichtigungen Nds. GVBI. S. 106 und S. 360), b) das Niedersichsische Ge-
setz Uber den Finanzausgleich -NFAG- (Fassung vom 26. Ma 1999, Nds. GVBI.
S. 117) in der Fassung des Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Gesetzes tber
den Finanzausgleich und anderer Gesetze -NFAG-AndG- vom 12. Marz 1999 (Nds.
GVBI. S. 74), ¢) Art. 1 Nr. 7 und Art. 2 Nr. 1 des Haushaltsbegleitgesetzes 1999 vom
21. Januar 1999 (Nds. GVBI. S. 10)
— StGH 7/99 —

der Stadt D. und weiterer 7 Samtgemeinden und Gemeinden, Verfahrensbevollméchtig-
te Rechtsanwadlte Prof. Dr. Bernhard Stuer, Dr. Eva-Maria Ehebrecht-Stiier, Schiitzen-
stralRe 21, 48143 Minster, gegen a) das Gesetz zur Anderung des Niedersichsischen
Gesetzes Uber den Finanzausgleich und anderer Gesetze vom 12. Mé&rz 1999 (Nds.
GVBI. S. 74) i. d. F. der Neubekanntmachung vom 26. Mai 1999 (Nds. GVBI. S. 116),
b) das Gesetz zur Regelung der Finanzverteilung zwischen Land und Kommunen (Nie-
dersdchsisches Finanzverteilungsgesetz -NFVG-) vom 12. Méarz 1999 (Nds. GVBI.
S. 79 mit Berichtigung Nds. GVBI. S. 106)
— StGH 9/99 —

der Stadt H. und 2 weiterer Stadte, V erfahrensbevollméchtigte Rechtsanwaélte Dr. Ger-
hard Schulz-Koffka, Erich Deter, Dr. Klaus Mina, Gunter Purcha, Kai Schulz-Koffka,
Niclas Schulz-Koffka, Dr. Jonas A. Miller, Eckhard David, Hindenburgstral3e 12,
30175 Hannover, gegen Art. 1 Nr. 7 und Nr. 10, Nr. 14 sowie Art. 3 des Gesetzes zur
Anderung des Niedersichsischen Gesetzes ber den Finanzausgleich vom 10. Mé&rz
1999 (Nds. GVBI. S. 74)

— StGH 1/00 —

sowie in dem Verfahren der Normenkontrolle auf Antrag des Vorsitzenden der CDU-
Fraktion im Niedersichsischen Landtag W. und weiterer Mitglieder der CDU-Fraktion
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im Niedersachsischen Landtag, Verfahrensbevollméchtigte: Rechtsanwélte Prof. Dr.
Bernhard Stler, Dr. Eva-Maria Ehebrecht-Stler, Schitzenstral3e 21, 48143 Minster,
gegen a) das Gesetz zur Anderung des Niedersichsischen Gesetzes uiber den Finanzaus-
gleich und anderer Gesetze vom 12. Méarz 1999 (Nds. GVBI. S. 74) i. d. F. der Neube-
kanntmachung vom 26. Mai 1999 (Nds. GVBI. S. 116), b) das Gesetz zur Regelung der
Finanzverteilung zwischen Land und Kommunen (Niedersichsisches Finanzverteli-
lungsgesetz -NFVG-) vom 12. Mérz 1999 (Nds. GVBI. S. 79 mit Berichtigung Nds.
GVBI. S. 106)
— StGH 8/99 —

Entscheidungsformel:
1. Die Verfassungsbeschwerden im Verfahren StGH 9/99 werden verworfen.
2. 8 2 des Gottingen-Gesetzes vom 1. Juli 1964 (Nds. GVBI. S. 134) in der Fassung
des Artikel 3 des Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Gesetzes iber den Fi-
nanzausgleich und anderer Gesetze vom 12. Méaz 1999 (Nds. GVBI. S. 74) ist mit
Art. 58 der Niederséachsischen Verfassung unvereinbar und daher nichtig.
3. Im Ubrigen werden die Verfassungsbeschwerden und der Antrag im Verfahren
StGH 8/99 zurtickgewiesen.

Griunde:
A.

Die Beschwerdefiihrer und die Antragstellerin machen mit ihren zur gemeinsamen Ver-
handlung und Entscheidung verbundenen Verfassungsbeschwerden sowie in dem mit
diesen Verfassungsbeschwerden verbundenen Normenkontrollverfahren geltend, die
gesetzliche Ausgestaltung des kommunalen Finanzausgleichs durch das Gesetz zur An-
derung des Niedersichsischen Gesetzes iiber den Finanzausgleich (NFAG-AndG) vom
12. Mérz 1999 (Nds. GVBI. S. 74), das Niedersichsische Gesetz Uber den Finanzaus-
gleich (NFAG 1999) i. d. F. der Neubekanntmachung vom 26. Mai 1999 (Nds. GVBI.
S. 116), das Niedersachsische Gesetz zur Regelung der Finanzverteilung zwischen Land
und Kommunen (NFVG) vom 12. Mérz 1999 (Nds. GVBI. S. 79) sowie das Haushalts-
begleitgesetz vom 21. Januar 1999 (Nds. GVBI. S. 10) verletze sie in ihrem Recht auf
Selbstverwaltung bzw. verstol3e gegen die Selbstverwaltungsgarantie gemald Art. 57 und
58 NV.

l.
1. Nachdem das Gesetz zur Regelung des Finanz- und Lastenausgleichs (Finanzaus-
gleichsgesetz —FAG) in der Fassung der Bekanntmachung vom 28. Mai 1990 (Nds.
GVBI. S. 147) durch das 10. Gesetz zur Anderung des Finanzausgleichsgesetzes vom
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16. Dezember 1992 (Nds. GVBI. S. 339) gedndert und das Anderungsgesetz durch
Beschluld des Staatsgerichtshofs vom 15. August 1995 (Nds. StGHE 3, 136) fir nichtig
erklért worden war, verabschiedete der Niedersachsische Landtag am 19. Dezember
1995 das Niedersachsische Gesetz tiber den Finanzausgleich (NFAG 1995), das am 20.
Dezember 1995 verkiindet worden ist (Nds. GVBI. S. 563). Durch Urteil des Staatsge-
richtshofs vom 25. November 1997 (Nds. StGHE 3, 299) wurden die wesentlichen Vor-
schriften auch dieses Gesetzes fur mit der Niedersachsischen Verfassung unvereinbar
und mit Wirkung vom 1. Januar 1999 fir nichtig erklért, da der Gesetzgeber bei der
Ausgestaltung der Kostenerstattung fur die Aufgaben des tibertragenen Wirkungskreises
die eigenstandige normative Bedeutung des Art. 57 Abs. 4 NV verkannt und es unter-
lassen hatte, die von ihm angenommene Interessenquote der Kommunen ausdriicklich
im Gesetz zu regeln. Uberdies hatte es der Gesetzgeber versaumt, nachvollziehbar und
unter Berticksichtigung des Gebots der Verteilungssymmetrie fir einen aufgabengerech-
ten Finanzausgleich zu sorgen.

2. Der Niederséchsische Landtag hat am 12. Marz 1999 nach Erlal3 des Urteil des
Staatsgerichtshofs vom 25. November 1997 das Gesetz zur Anderung des Niedersichsi-
schen Gesetzes Uber den Finanzausgleich (NFAG-AndG) sowie das Gesetz zur Rege-
lung der Finanzverteilung zwischen Land und Kommunen (NFVG) beschlossen. Beide
Gesetze sind am 22. Mérz 1999 verkindet worden (Nds. GVBI. S. 74 und S. 79) und
rackwirkend zum 1. Januar 1999 in Kraft getreten. Eine Neubekanntmachung des Nie-
derséchsischen Gesetzes Uber den Finanzausgleich (NFAG 1999) ist am 26. Mai 1999
(Nds. GVBI. S. 117) erfolgt. Schon zuvor waren durch das Haushaltsbegleitgesetz 1999,
das der Niedersachsische Landtag am 21. Januar 1999 verabschiedet hatte (Nds. GVBI.
S. 10), erste Schritte in Richtung einer umfassenden Neukonzeption des kommunalen
Finanzausgleichs unternommen worden. Vorbereitet wurden die gesetzgeberischen Ak-
tivitdten durch Untersuchungen zu den durch die Wahrnehmung Ubertragener Aufgaben
verursachten Kosten (Niedersachsisches Innenministerium, Vorléaufiger Schluf3oericht
zur Ermittlung der Kosten und Einnahmen der Kommunen fur die Wahrnehmung der
Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises und die Bemessung der Zuweisungen ab
1999 vom 5. Oktober 1998; ferner Schluf3bericht mit gleichem Titel vom 3. Mai 1999)
sowie durch ein Gutachten zu den mit dem tUbergemeindlichen Finanzausgleich im Zu-
sammenhang stehenden Fragen (Niederséchsisches Institut fur Wirtschaftsforschung,
Neuordnung des kommunalen Finanzausgleichs in Niedersachsen — eine Untersuchung
im Auftrag des Niedersachsischen Innenministeriums, Dezember 1998).
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Im Zuge der Neukonzeption sind die den kommunalen Finanzausgleich betreffenden
Regelungen auf zwel verschiedene Gesetze verteilt worden. Das Niedersichsische Ge-
setz Uber den Finanzausgleich (NFAG 1999) trifft vorrangig Regelungen zur interkom-
munalen Verteilung der Finanzausgleichsmasse, bezieht sich aso auf die horizontale
Dimension des Finanzausgleichs, wahrend das Niedersachsische Gesetz zur Regelung
der Finanzverteilung zwischen Land und Kommunen (NFVG) primér Festlegungen
hinsichtlich der Zuweisungsmasse, d. h. des prozentualen Anteils der Kommunen am
Steueraufkommen und an anderen Einnahmen des Landes, sowie bezlglich der Hohe
der Zuweisungen fur Aufgaben des tbertragenen Wirkungskreises enthélt und damit die
vertikale Dimension des Finanzausgleichs betrifft. Durch das Haushaltsbegleitgesetz
1999 wurden der bisherige besondere Finanzausgleich der Kosten der Heimerziehung
und Familienpflege (8 15 AG KJHG a. F.) sowie die friheren Finanzhilfen fir Perso-
nalausgaben der Kindertagesstétten (88 15 ff. KiTaG a F.) in den algemeinen Finanz-
ausgleich Uberfihrt. Ebenso wurden die bisherigen besonderen Ansédtze zum Ausgleich
von Steuerausféllen aufgrund der Neuordnung des Familienleistungsausgleichs sowie
zur Beteiligung der Landkreise an der Grunderwerbssteuer in den allgemeinen Finanz-
ausgleich einbezogen (Art. 1 Nr. 17 und Art. 1 Nr. 19 NFAG-AndG). Schliefflich wurde
der Stadt Gottingen durch Art. 3 NFAG-AndG in finanzausgleichsrechtlicher Hinsicht
die Rechtsstellung einer kreisangehdrigen Gemeinde zugewiesen.

1. Das durch die Verfassungsbeschwerden sowie im Verfahren der Normenkontrolle
angegriffene Niedersdchsische Gesetz Uiber den Finanzausgleich in der Fassung der Be-
kanntmachung vom 26. Mai 1999 (NFAG 1999) regelt in § 1 Abs. 1 die Zusammenset-
zung der Verbundmasse. Diese besteht aus dem im sog. Steuerverbund zusammenge-
faldten Steueraufkommen und den sonstigen Einnahmen des Landes. Aus der Verbund-
masse erhalten die Kommunen gemdl3 der urspringlichen Festlegung in 8 1 Abs. 1
NFV G insgesamt einen Anteil von 16,92 vom Hundert fir das Haushaltsiahr 1999 und
von 17,59 vom Hundert ab dem Haushaltgahr 2000 (Zuweisungsmasse). Der fir das
Jahr 2000 geltende Vomhundertsatz ist durch Art. 3 des Anderungsgesetzes vom 22.
Juni 2000 (Nds. GVBI. S. 138) ruckwirkend auf den 1. Januar 2000 auf 17,01 vermin-
dert worden. Die sich aus diesem Anteil am Steuerverbund ergebende Zuwei sungsmas-
se wird nach Mal3gabe des § 2 NFAG 1999 wie folgt auf verschiedene Teilmassen auf-
geteilt:

.8 2 Aufteilung der Zuweisungsmasse

Von der Zuweisungsmasse werden vorab
1. 1,6 vom Hundert fUr Bedarfszuweisungen
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2. die Finanzhilfen fur Investitionen und Investitionsfordermal3nahmen nach § 1 Abs.
2NFVGund
3. der Betrag fur Zuweisungen fir Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises be-
reitgestellt. Der verbleibende Betrag wird fir Zuweisungen fir Gemeinde- und
Kreisaufgaben zur Erganzung und zum Ausgleich der Steuerkraft der Gemeinden
und der Umlagekraft der Landkreise verwendet (SchlUissel zuweisungen).”
Die nach § 2 Nr. 2 NFAG 1999 vorab fur Investitionen und Investitionsfordermal’-

nahmen bereitzustellende Summe betragt gemal? 8 1 Abs. 2 NFVG 12,3 vom Hundert
der um Bedarfszuweisungen und die Zuweisungen fur Aufgaben des Ubertragenen Wir-
kungskreises gekirzten Zuweisungsmasse. Bei der Festsetzung der Zuweisungen fir
Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises werden gemal3 8 2 NFVG fir das Haus-
haltgahr 1999 bei kreisfreien Stadten 98,46 Deutsche Mark und bel Landkreisen 106,18
Deutsche Mark fir jeden Einwohner zugrunde gelegt. Fir das Haushaltgahr 2000 gel-
ten nach einer riickwirkend zum 1. Januar erfolgten Anderung durch Gesetz vom 22.
Juni 2000 (Nds. GVBI. S. 138) geringere Betrége, namlich ein Betrag von 81,32 Deut-
sche Mark bei kreisfreien Stadten und ein Betrag von 89,35 Deutsche Mark bei Land-
kreisen. Die Teilhabe kreisangehoriger Gemeinden an den entsprechenden Zuweisungen
richtet sich nach 8 12 Abs. 2 Satz 3 NFAG 1999.

8 3 NFAG 1999 regelt die Aufteilung der Schllisselmasse auf die Gemeinden, kreis-
freien Stadte und Landkreise und hat folgenden Wortlaut:

»8 3 Aufteilung der Schitisselzuweisungen fir Gemeinde- und Kreisaufgaben

Von den Schltissel zuwel sungen werden

1. 48 vom Hundert fir Zuweisungen fir Gemeindeaufgaben an kreisangehorige Ge
meinden und kreisfreie Stadte und

2. 52 vom Hundert fir Zuweisungen fur Kreisaufgaben an Landkreise und kreisfreie
Stadte verwendet. Der Anteil an den Schltissel zuweisungen nach Satz 1 Nr. 1 wird
erhdht um die Einnahmen aus der Finanzausgleichsumlage (8§ 16). Der Anteil an
den Schlisselzuweisungen nach Satz 1 Nr. 2 enthdt die Einnahmen aus der Grund-
erwerbsteuer nach 8 1 Abs. 1 Nr. 2.%

8 4 NFAG 1999 betrifft die Berechnung der Schliissel zuweisungen fir Gemeinden,
kreisfreie Stadte und Landkreise, die sich auf eine Gegenlberstellung von Finanzbedarf
und Finanzkraft der jeweiligen Kommune stiitzt. Die Bedarfsmef3zahlen fir Gemeinde-
aufgaben werden dabel gemal? 8 4 Abs. 2 Satz 1, 1. Halbsatz NFAG 1999 durch Ver-
vielfaltigung des Bedarfsansatzes nach 8 5 mit einem fur die kreisfreien Stédte und
kreisangehodrigen Gemeinden einheitlichen Grundbetrag ermittelt. § 5 NFAG 1999 hat
folgenden Wortl aut:

.8 5 Bedarfsansatz

Der Bedarfsansatz wird durch Vervielfaltigung der Einwohnerzahl der Gemeinde mit
dem GemeindegrofRenansatz errechnet. Der Gemeindegrof3enansatz betragt bei Gemein-
den

mit weniger als 10 000 Einwohnerinnen und Einwohnern 100 vom Hundert,

mit 20 000 Einwohnerinnen und Einwohnern 110 vom Hundert,
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mit 50 000 Einwohnerinnen und Einwohnern 125 vom Hundert,

mit 100 000 Einwohnerinnen und Einwohnern 145 vom Hundert,

mit 250 000 Einwohnerinnen und Einwohnern 170 vom Hundert,

mit mehr als 500 000 Einwohnerinnen und Einwohnern 180 vom Hundert

der Einwohnerzahl. Fir Gemeinden mit dazwischenliegenden Einwohnerzahlen gelten
die entsprechenden dazwischenliegenden Gemeindegrof3enansétze; diese werden auf
volle 0,1 vom Hundert gerundet.”

Die Bedarfsmef3zahlen fir Kreisaufgaben werden demgegeniber gemald 8 4 Abs. 2
Satz 1, 2. Halbsatz NFAG 1999 durch Verviefétigung des Bedarfsansatzes nach § 7
mit einem fUr die kreisfreien Stédte und Landkreise einheitlichen Grundbetrag ermittelt.
8 7 NFAG 1999 |autet:

»8 7 Bedarfsansatz

D Der Bedarfsansatz ergibt sich aus der Einwohnerzahl des Landkreises oder der
kreisfreien Stadt, erhdht um eine zusétzliche Einwohnerzahl zur Berticksichti-
gung der Sozialhilfelasten. Die zusétzliche Einwohnerzahl ergibt sich aus der
Vervieféltigung des Einwohnererhthungswertes (Absatz 2) mit der Verhdltnis-
zahl, die sich aus dem Verhdltnis der Soziahilfelasten (Absatz 3) des Landkrei-
ses oder der kreisfreien Stadt zu denen aller Landkreise und kreisfreien Stadte
ergibt.

2 Der Einwohnererh6hungswert ergibt sich durch Teilung der Gesamtzahl der
Einwohner der Landkreise und kreisfreien Stadte durch 69,2, dieses Ergebnis
verviefdltigt mit 30,8. Die zweitgenannte Zahl ist der auf die Soziahilfe, die
erstgenannte Zahl der auf die Gbrigen Aufgaben entfallende Vomhundertsatz
der gesamten Aufgabenbelastung im eigenen Wirkungskreis.

(©)) Die Sozialhilfelasten werden nach dem Durchschnitt der Ausgaben der letzten
beiden vorvergangenen Haushaltgahre fir Leistungen nach dem Bundessozial-
hilfegesetz (Abschnitt 41 der Haushalte) nach Abzug der dort verbuchten Ein-
nahmen sowie der Zuweisungen nach der Sozialhilfeausgleichsverordnung —
AG BSHG 1986 (Nds. GVBI. S. 76) ermittelt.”

Die Finanzkraft der Gemeinden ist nach Mal3gabe des 8 11 NFAG 1999 zu ermitteln:
»8 11 Steuerkraftzahlen

D Als Steuerkraftzahlen werden fir die Gemeinden mit weniger als 100 000 Ein
wohnerinnen und Einwohnern und die gemeindefreien Gebiete berticksichtigt:

1 bei den Grundsteuern A und B die Messbetrége mit 90 vom Hundert des mit
den Messbetragen gewogenen Durchschnitts der Hebesdtze aller Gemeinden
mit weniger as 100 000 Einwohnerinnen und Einwohnern im vorvergangenen
Haushaltsjahr,

2. bei der Gewerbesteuer ein durch Verordnung des Innenministeriums jahrlich
festzusetzender Vomhundertsatz der Messbetrége mit 90 vom Hundert des mit
den Messbetrdgen gewogenen Durchschnitts der Hebesétze aller Gemeinden
mit weniger als 100 000 Einwohnerinnen und Einwohnern im vorvergangenen
Haushaltgahr (...),

3. bei dem Gemeindeanteil an der Einkommenssteuer die Messbetrége mit 90 vom
Hundert,
4, bei dem Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer die Messbetrdge mit 90 vom Hun-

dert,



38 Nr. 64

5. bei den Anteilen der Spielbankengemeinden an der Spielbankabgabe die Mess
betrége mit 90 vom Hundert

2 Absatz 1 ist auf die Gemeinden mit 100 000 und mehr Einwohnerinnen und
Einwohnern mit der Mal3gabe anzuwenden, dass der jeweilige gewogene
Durchschnitt der Hebesétze aller Gemeinden mit 100 000 und mehr Einwohne
rinnen und Einwohnern der Berechnung der Steuerkraftzahlen fir die Grund
steuern A und B und die Gewerbesteuer zugrunde zu legen ist.”

8 12 NFAG 1999 enthdt Bestimmungen Uber die Verteilung des Ansatzes fur Auf-
gaben des Ubertragenen Wirkungskreises, die mit Wirkung vom 1. Januar 2000 gedndert
worden sind (Art. 4 des Anderungsgesetzes vom 22. Juni 2000, Nds. GVBI. S. 138):

»8 12 Zuweisungen fir Aufgaben des tibertragenen Wirkungskreises

@ Der Gesamtbetrag der Zuweisungen fir Aufgaben des Ubertragenen Wirkungs-
kreises betragt 75 vom Hundert der nicht durch Einnahmen gedeckten pauscha-
lierten Kosten.

2 Die Aufteilung der Zuweisungen auf die einzelnen kreisfreien Stadte und Land
kreise erfolgt nach ihrer Einwohnerzahl. Abweichend von 8 17 wird die Ein
wohnerzahl vom 31. Dezember des Vorvorjahres zugrunde gelegt. Von den
Zuweisungen fur einen Landkreis erhalten

1999 2000
grof3e selbstandige Stadte 60,11 vom Hundert 74,56 vom Hundert
selbsténdige Gemeinden 41,09 vom Hundert 51,00 vom Hundert
und die Ubrigen 26,01 vom Hundert 32,26 vom Hundert

Gemeinden/Samtgemeinden

des auf ihre Einwohnerzahl entfallenden Betrages.”

8 15 NFAG 1999 ermdglicht die Erhebung einer Umlage von den kreisangehdrigen
Gemeinden, Samtgemeinden und gemeindefreien Gebieten (Kreisumlage), soweit die
anderen Einnahmen eines Landkreises seinen Bedarf nicht decken. Hinsichtlich der
Umlagegrundlagenist in 8 15 Abs. 2 NFAG 1999 bestimmt:

»(2) Umlagegrundlagen sind
1 fur kreisangehorige Gemeinden und gemeindefreien Gebiete die Steuerkraftzah-
len nach Maf3gabe des § 11 Abs. 1 sowie fiir kreisangehdrige Gemein-
den, die nicht Mitgliedsgemeinde einer Samtgemeinde sind, 90 vom
Hundert der auf sie entfallenden Schliissel zuweisungen,
2. fur Samtgemeinden 90 vom Hundert der auf sie nach 8 6 Abs. 1 entfallenden
Schliissel zuwei sungen.”

Fur den Fall der Wahrnehmung von Kreisaufgaben durch kreisangehorige Gemein-
den auf der Grundlage einer entsprechenden Vereinbarung ist in § 15 Abs. 4 NFAG

1999 vorgesehen:

»(4) Der Landkreis kann die finanziellen Folgen von Vereinbarungen zwischen dem
Landkreis und einer oder mehrerer Gemeinden, durch die von der allgemeinen Vertei-
lung der Aufgaben zwischen dem Landkreis und den Gemeinden abgewichen wird, bei
der Kreisumlage der betroffenen Gemeinden oder Gemeinden beriicksichtigen.”
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Durch § 16 NFAG 1999 werden die finanzausgleichsrechtlichen Mechanismen um
das Instrument einer sog. Finanzausgleichsumlage erweitert. 8 16 NFAG 1999 hat den
folgenden Wortlaut:

»8 16 Finanzausgleichsumlage

Ubersteigt die fur die Schliisselzuweisungen geméal § 11 in Verbindung mit § 4 Abs. 3
ermittelte Steuerkraftmesszahl einer Gemeinde ihre Bedarfsmesszahl, so erhebt das
Land von der Gemeinde e ne Finanzausgleichsumlage in Hohe von 20 vom Hundert des
Ubersteigenden Betrages.”

2. Das ebenfalls angegriffene Niedersichsische Gesetz zur Regelung der Finanzver-
teilung zwischen Land und Kommunen (NFVG) vom 12. Mérz 1999 enthalt auf3er den
bereits im Zusammenhang mit dem Finanzausgleichsgesetz angefiihrten Regelungen
bezliglich der Vertellungsmasse (8 1 NFVG) und des Ubertragenen Wirkungskreises
(8 3 NFVG) Bestimmungen zur Investitionsbindung (§ 3 NFVG). So ist im Hinblick auf
die nach § 2 Nr. 2 NFAG 1999 von der Zuweisungsmasse vorab bereitzustellenden Fi-
nanzhilfen fir Investitionen und Investitionsférdermal3nahmen, auf die geméal § 1
Abs. 2 NFVG 12,3 vom Hundert von der um Bedarfszuweisungen und die Zuweisungen
fur Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises gekirzten Zuweisungsmasse gemald
8§ 2 Satz 1 NFAG 1999 entfallen, in 8 3 NFV G geregelt:

»(1) Die Finanzhilfen nach § 1 Abs. 2 werden in dem Verfahren der 88 3 bis 8 NFAG
verteilt und sind fur das Berechnungsverfahren als Schilisselzuweisungen (8 2 Absatz 2
NFAG) zu behandeln. Die Finanzhilfen sind in entsprechender Anwendung des § 18
Abs. 2 NFAG Grundlagen fur die Kreisumlage, die Umlage nach dem Niederséchsi-
schen Krankenhausfinanzierungsgesetz und die Verbandsumlagen des Zweckverbandes
»Grofdraum Braunschweig“ und des Kommunalverbandes ,, Grolraum Hannover”. Sie
sind fUr eigene Investitionen oder Investitionsfordermal3nahmen im Bereich des Hoch-
oder Tiefbaus oder fur Ausristungsinvestitionen zu verwenden. Fir diese Investitionen
oder Investitionsfordermal3nahmen darf kein Kredit aufgenommen werden.

(2) Die Verwendung fur Investitionsmal3nahmen nach Absatz 1 ist dem Land nach Ab-
schluss des Haushaltgjahres nachzuweisen. Das Innenministerium wird erméchtigt, die
Form des Nachweises zu bestimmen. Das Land kann nicht zweckentsprechend oder un-
ter Verstol3 gegen Absatz 1 Satz 4 verwendete Mittel durch Bescheid zurtickfordern und
mit Leistungen nach dem Niedersachsischen Gesetz Uber den Finanzausgleich aufrech-
nen. 8 24 Abs. 1 Sétze 1 und 2 NFAG gilt entsprechend. Die Finanzhilfen gelten as In-
vestitionsférdermal3nahmen des Landes nach Art. 71 Satz 2 der Niederséchsischen Ver-
fassung.”

Durch Art. 1 Nr. 7, Art. 2 Nr. 1 des Haushaltsbegleitgesetzes 1999 sind § 15
AGKJHG a F. sowie 88 15 ff. KiTaG a F. gestrichen worden. Der besondere fi-
nanzkraftunabhéngige Ausgleich der Kosten der Heimerziehung und Familienpflege
sowie die gesonderten Finanzhilfen fur Personalausgaben der Kindertagesstdtten sind
dadurch abgeschafft und in den allgemeinen Finanzausgleich (Teilmasse fir Kreisauf-
gaben) Uberfihrt worden. Entsprechend verhdlt es sich mit 88 15 und 17 NFAG 1995.
8 15 NFAG 1995 hatte den Gemeinden aul}erhab des finanzkraftabhéngigen Finanz-
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ausgleichs Mittel zum Ausgleich von Steuerausfdllen aufgrund der Neuordnung des
Familienleistungsausgleichs zugewiesen und ist durch Art. 1 Nr. 17 NFAG-AndG auf-
gehoben worden. 8 17 NFAG 1995 ist Grundlage fUr gesonderte und eigensténdig abge-
rechnete Zuweisungen aus dem Grunderwerbsteueraufkommen gewesen.

Seine Aufhebung ist durch Art. 1 Nr. 19 NFAG-AndG erfolgt. Die entsprechenden
Mittel werden nunmehr zur Erhdéhung der Teilmassen fir Gemei ndeaufgaben (Familien-
leistungsausgleich) bzw. Kreisaufgaben (Grunderwerbsteueraufkommen, vgl. 8 3 Satz 3
i.V.m. 81 Abs. 1 Nr. 2 NFAG 1999) verwendet, flief3en also in den algemeinen Fi-
nanzausgleich ein.

4. Durch Art. 3 NFAG-AndG ist schliefllich eine Anderung des besonderen Status
der Stadt Gottingen bewirkt worden. 8§ 2 des Gottingen-Gesetzes lautet in der aktuellen
Fassung:

.82
Die Stadt Gottingen wird bei Anwendung der Vorschriften des Niedersachsischen Ge-

setzes Uber den Finanzausgleich Uber die Schllssel zuweisungen sowie die Kreisumlage
as kreisangehorige Gemeinde behandelt.”

B.

l.
Die Beschwerdefuhrer zu 1 bis 28 sind niederséchsische Landkreise, Stadte, Gemeinden
und Samtgemeinden. Antragstellerin im Verfahren nach Art. 54 Nr. 3 NV ist die CDU-
Fraktion im Niedersichsischen Landtag. Die Verfassungsbeschwerden und der Nor-
menkontrollantrag sind durch Beschluf3 des Staatsgerichtshofs vom 30. Juni 2000 zur
gemeinsamen Verhandlung und Entscheidung verbunden worden.

Die Beschwerdefuhrer zu 1 bis 7 richten ihre Verfassungsbeschwerden gegen das
NFVG und gegen die Bestimmungen des NFAG 1999 Uber die Investitionsbindung ei-
nes Teil der Zuweisungsmasse, die Erstattung der Kosten fur die Aufgaben des tbertra-
genen Wirkungskreises, die Aufteilung der Schltisselzuweisungen fir Gemeinde- und
Kreisaufgaben, die Ermittlung des Finanzbedarfs fur die Erfullung von Kreisaufgaben,
die Ermittlung des Finanzbedarfs fur die Erfillung von Gemeindeaufgaben sowie die
Berechnungsgrundlagen fir die Erhebung der Kreisumlage. Beantragt wird, die entspre-
chenden Bestimmungen mit ex tunc-Wirkung fur nichtig zu erkl&ren, und aul3erdem die
Feststellung, dal3 der Schutz der Finanzgarantie der kommunalen Selbstverwaltung aus
Art. 57 Abs. 1, 58 NV prozedurale Absicherungen in dem zu anstehenden Entscheidun-
gen des Gesetzgebers Uber den Finanzausgleich fuhrenden Verfahren voraussetzt, denen
der niederséchsische L andesgesetzgeber nicht Rechnung getragen habe.

Die Beschwerdefuhrer zu 8 bis 17 wenden sich gegen das NFVG und das NFAG in
der Fassung des NFAG-AndG insgesamt sowie gegen die Uberfiihrung vormals geson-
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derter Zuweisungen in den allgemeinen Finanzausgleich. Auch sie beantragen die Nich-
tigerkl&rung der angegriffenen Gesetze mit Wirkung ex tunc.

Die Beschwerdefiihrer zu 18 bis 25 sowie die Antragstellerin im Verfahren StGH
8/99 riigen die Verfassungswidrigkeit des Gesetzes zur Anderung des Niedersichsi-
schen Gesetzes Uber den Finanzausgleich und anderer Gesetze (NFAG-AndG) in der
Fassung der Neubekanntmachung vom 26. Mai 1999 sowie des Niedersichsischen Ge-
setzes zur Regelung der Finanzverteilung zwischen Land und Kommunen (NFVG).

Die Beschwerdefihrer zu 26 bis 28 wenden sich gegen die Vorschriften betreffend
die Ermittlung des Finanzbedarfs fur die Erflllung von Gemeinde- und Kreisaufgaben,
die Bestimmung der Steuerkraft von Gemeinden sowie gegen die finanzausglei chsrecht-
liche Behandlung der Stadt Géttingen al's kreisangehdrige Gemeinde.

Der Niedersichsische Landtag hat beschlossen, von einer AuRerung gegeniiber dem
Staatsgerichtshof abzusehen. Die Niederséchsische Landesregierung hat sich zu den
V erfassungsbeschwerden und dem Normenkontrollantrag geduf3ert.

.

Die Beschwerdeflhrer zu 1 bis 28 halten, soweit sie sich zu Fragen der Zuldssigkeit
auidern, die Verfassungsbeschwerden gemald Art. 54 Nr. 5 NV, 88 8 Nr. 10, 36 StGHG
flr zuldssig.

Die Landesregierung auf3ert in ihrer Stellungnahme hinsichtlich der Zuléssigkeit der
V erfassungsbeschwerden Bedenken. Den V erfassungsbeschwerden der Beschwerdef iih-
rerinnen zu 26 bis 28 stehe das Prozef3hindernis der bestehenden Rechtshéangigkeit ent-
gegen, weil die Beschwerdefiihrerinnen bereit an dem Verfahren StGH 7/99 beteiligt
seien. Der Antrag der Beschwerdefihrer zu 18 bis 25, der auf die Nichtigerklarung der
angegriffenen Bestimmungen gerichtet sei, ,insoweit die Beschwerdefthrerinnen be-
troffen sind“, gentige nicht den Anforderungen hinreichender Bestimmtheit. Zudem sei
die Ruge der Verfassungswidrigkeit des fehlenden Flachenansatzes fir die Landkreise
in den Verfassungsbeschwerden zu 1 bis 7 mangels Betroffenheit der BeschwerdefUhrer
offensichtlich unzul&ssig. Bedenken bestiinden schliefdich hinsichtlich des Feststel-
lungsantrages der Beschwerdefiihrer zu 1 bis 7, weil dieser Antrag der Sache nach be-
reits in dem weitergehenden Antrag auf Nichtigerklérung enthalten sei und es dem
Staatsgerichtshof zudem an einer entsprechenden Feststellungskompetenz mangele.
Uberdies sei zweifelhaft, ob der Antrag den Anforderungen hinreichender Bestimmtheit
Rechnung trage und ob die beschwerdefiihrenden Landkreise bezlglich der Bestim-
mungen Uber die Ermittlung des Finanzbedarfs fur die Erfullung von Gemeindeaufga-
ben Uberhaupt beschwerdebefugt seien.
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1.
Die Beschwerdefuhrer sehen sich durch die jeweils beanstandeten Regelungen in ihrem
Recht auf kommunale Selbstverwaltung verletzt. Die Antragstellerin hélt die Selbstver-
waltungsgarantie fir verletzt. Insgesamt stiitzen die Beschwerdefthrer und die Antrag-
stellerin die von ihnen behauptete Verfassungswidrigkeit des NFAG-AndG bzw. NFAG
1999, des NFV G sowie des Haushaltsbegleitgesetzes 1999 auf die folgenden Argumen-
ter

1. Die gesetzliche Regelung der Kostenerstattung fur Aufgaben des Ubertragenen
Wirkungskreises verstol3e insofern gegen Art. 57 Abs. 4 NV, als die tatsachlich entste-
henden Kosten nicht vollstandig berticksichtigt und unrichtig festgesetzt worden seien;
insbesondere konnte die bel der Kostenermittlung angewandten Pauschalierungstechni-
ken vor der Verfassung keinen Bestand haben. Dem verfassungsrechtlichen Gebot der
Transparenz der Kostenuntersuchung sei nicht Rechnung getragen worden. Ebenfalls
unzuléssig sei die Festlegung einer Deckungsquote in H6he von 75 vom Hundert der
nicht durch Einnahmen gedeckten pauschalierten Kosten. Die gertigten Mal3nahmen
fUhrten zusammengenommen zu einer K ostenunterdeckung um etwa ein Drittel, was die
Garantie des Art. 57 Abs. 4 NV aushohle.

2. Verfassungswidrig seien die angefochtenen Gesetze weiterhin deshalb, well sie
die Regelung der Kostendeckung fur die Wahrnehmung der Aufgaben des Ubertragenen
Wirkungskreises mit dem Finanzausgleich nach Art. 58 NV vermischten. Der Betrag fir
Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises werde in 8 2 Satz 1 Nr. 3 NFAG 1999 als
Teil der im Landeshaushaltsplan ausgewiesenen Zuweisungsmasse behandelt. Die ver-
fassungswidrige, weil mit der normativen Eigenstandigkeit der in Art. 57 Abs. 4 NV
und Art. 58 NV enthaltenen Finanzgarantien unvereinbare Folge sei, dal3 eine Aufsto-
ckung der Deckungsmittel fir die Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises zwangs-
laufig eine entsprechende Verminderung der Schllssel zuwei sungsmasse fir die Aufga-
ben des Ubertragenen Wirkungskreises zur Folge habe.

3. Die gesetzliche Ausgestaltung des Finanzausgleichs zwischen Land und Kommu-
nen sei in mehrerlel Hinsicht mit Art. 58 NV unvereinbar.

Der Gesetzgeber habe versdumt, die Aufgaben der Gemeinden und Landkreise und
die dadurch bedingten Ausgaben zu analysieren. Statt dessen habe er die Entscheidung
Uber das Volumen der Ausgleichsmasse und damit die Hohe der Schltissel zuweisungen
unzuléssigerweise als eine einnahmebezogene, am Gebot der Verteilungssymmetrie
orientierte politische Abwagungsentscheidung behandelt. In der Konsequenz dieses
Vorgehens liege es, dal3 die primére Frage nach der aufgabengerechten vertikalen Zu-
weisung der Finanzmittel ausgeblendet und statt dessen versucht worden sei, eine Art
Selbstfinanzierung des Finanzausgleichs durch Strukturveranderungen auf der horizon-
talen Ebene zu organisieren.
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Dariliber hinaus seien die Kommunen nicht ausreichend in das Gesetzgebungsver-
fahren einbezogen worden. Damit sei das vom Staatsgerichtshof tber das Land Baden-
Wirttemberg entwickelte Erfordernis der prozeduralen Absicherung der Selbstverwal-
tungsgarantie verletzt worden. Insbesondere habe im Zuge der legislativen Beratungen
des NFVG keine den Anforderungen des Art. 57 Abs. 6 NV genutigende Anhérung der
Kommunen stattgefunden.

Die finanzielle Mindestausstattung, die zum unantastbaren Kern der kommunalen
Selbstverwaltung zdhle und die Moglichkeit der Gemeinden und Landkreise zur eigen-
verantwortlichen Aufgabenwahrnehmung sicherstelle, sei  unterschritten, weil den
Kommunen die Wahrnehmung freiwilliger Selbstverwaltungsangelegenheiten infolge
einer unzureichenden Finanzausstattung zunehmend unmoglich werde. Das Gebot der
Verteilungssymmetrie sei mif3achtet worden. Zu verzeichnen sei namlich eine weiterhin
scherenartige Entwicklung zwischen langsamer steigenden kommunalen Einnahmen bei
stérker zunehmenden kommunalen Ausgaben einerseits und besser sich entwickelnden
Einnahmen des Landes bei weniger steil zunehmenden Ausgaben andererseits.

Verfassungswidrig sei angesichts des unzureichenden Volumens der Schliisselzu-
weisungen auch die Investitionsbindung eines Teils der Zuweisungssumme. Eine solche
gesetzliche Zweckbindung stelle einen rechtfertigungsbedurftigen Eingriff in die kom-
munale Finanzhoheit dar, der nur dann verfassungsgemald sei, wenn der nicht zweckge-
bundene Teil der Schllsselzuweisungen einen aufgabengerechten Finanzausgleich be-
wirke. Diese Voraussetzung sei jedoch nicht erfillt.

Mit Art. 58 NV sowie mit der Selbstverwaltungsgarantie unvereinbar sei es ferner,
von Gemeinden, deren Steuerkraftmef3zahl ihre Bedarfsmef3zahl Ubersteige, eine Fi-
nanzausgleichsumlage in Hohe von 20 vom Hundert des Ubersteigenden Betrages zu
erheben (8 16 NFAG 1999). Insbesondere sei es willkirlich, die Bemessung der Fi-
nanzausgleichsumlage alein an den Gewerbesteuervorauszahlungen, nicht aber an der
endgultigen Steuerveranlagung zu orientieren und fir den Fall dabel entstehender Ein-
nahmeverluste keine Moglichkeit einer nachtréglichen Korrektur vorzusehen.

4. Verfassungswidrig sei  auRerdem die Uberfuhrung ehemals finanz-
kraftunabhangiger Zuweisungen in die finanzkraftabhangige Schliisselmasse, namlich
der Zuweisungen fir die Kosten der Heimerziehung und Familienpflege, die Personal-
ausgaben der Kindertagesstatten, den Ausgleich von Steuerausféllen aufgrund der Neu-
ordnung des Familienleistungsausgleichs sowie der Zuweisungen aus dem Grunder-
werbsteueraufkommen. Dieser konzeptionellen Anderung liege keine nachvollziehbare
gesetzgeberische Entscheidung zugrunde.

5. Die interkommunale Verteilung der Schllisselmasse wird mit den folgenden Ar-
gumenten angegriffen: Die Zuweisungen fir Gemeindeaufgaben und Landkreisaufga-
ben seien rechnerisch nicht nachvollziehbar, sondern gegriffen, wie sich aus der Geset-
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zesbegrindung ergebe. Die Einwohnerspreizung aus friheren, inzwischen fur verfas-
sungswidrig erklarten Fassungen des Gesetzes werde ohne Ricksicht auf den kommu-
nalen Aufgabenbestand beibehalten und sel sogar noch verstarkt worden, obgleich bis
zum Beweis des Gegenteils der Bedarf pro Einwohner in jeder Gebietskorperschaft
gleich hoch zu veranschlagen sei. Die Ermittlung des Finanzbedarfs der Landkreise oh-
ne flachenbezogene Indikatoren, die in allen anderen Landern gélten, mif3achte die ver-
fassungsrechtliche Vorgabe der Aufgabengerechtigkeit des Finanzausgleichs. Statt eines
Flachenkriteriums habe der Gesetzgeber die Sozial hilfelasten der Landkreise und kreis-
frelen Stadte berlcksichtigt, was ebenfalls verfassungswidrig sei, weil dabei nicht auf
normierte Indikatoren, sondern auf die Ist-Ausgaben eines vergangenen Zeitraums ab-
gestellt worden sei. Schliefdlich sai verfassungswidrig, dal3 bei der Bestimmung der
Steuerkraftzahlen zwischen Gemeinden mit weniger und mit mehr als 100.000 Einwoh-
nern differenziert werde.

Von der Prozef3vertretung der Stadt G. wird geltend gemacht, dal’ die Stadt gemaf3
dem Gottingen-Gesetz in groRem Umfang Kreisaufgaben wahrnehme, ohne an den ent-
sprechenden Schlissel zuwei sungen fir Kreisaufgaben beteiligt zu sein.

6. Einige Beschwerdefuhrer halten es auf Grund der neueren Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts fur verfassungsrechtlich zwingend, dal3 der Landesgesetz-
geber die grundlegenden Regelungen des Finanzausgleichs in einem formell verselb-
sténdigten Mal3stabegesetz treffe.

7. Die Beschwerdefiihrer zu 1 bis 7 beantragen, das Niedersachsische Gesetz zur
Regelung der Finanzverteilung zwischen Land und Kommunen (Niedersachsisches Fi-
nanzverteilungsgesetz — NFVG) vom 12.3.1999 (Nds. GVBI. S. 79) und 88 2 Satz 1 Nr.
2 und 3, 3, 7 und 13 Abs. 1 des Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Gesetzes
Uber den Finanzausgleich und anderer Gesetze vom 12.3.1999 (Nds. GVBI. S. 74) so-
wie 8 5 dieses Gesetzesi. V. m. 8 15 Abs. 2 des Niedersichsischen Gesetzes Uiber den
Finanzausgleich (NFAG) i. d. F. der Neubekanntmachung vom 26.5.1999 (Nds. GVBI.
S. 117) wegen Unvereinbarkeit mit Art. 57 Abs. 1 und 4 sowie Art. 58 der Niedersach-
sischen Verfassung vom 19. Mai 1993 (Nds. GVBI. S. 107) fur verfassungswidrig und
mit ex-tunc-Wirkung fur nichtig zu erkldren sowie festzustellen, dald der Schutz der
Finanzgarantie der kommunalen Selbstverwaltung aus Art. 57 Abs. 1, 58 NV prozedu-
rale Absicherungen in dem zu anstehenden Entscheidungen des Gesetzgebers Uber den
Finanzausgleich fuhrenden Verfahren voraussetzt, denen der niedersachsische Landes-
gesetzgeber mit dem Erlal des NFVG und dem NFAG-Anderungsgesetz jeweils vom
12.3.1999 nicht Rechnung getragen hat, so dal3 auch aus diesem Grunde das NFVG und
die vorgenannten Bestimmungen des NFAG-Anderungsgesetzes verfassungswidrig und
nichtig sind.

Die Beschwerdefiihrer zu 8 bis 17 beantragen, das Niedersachsische Gesetz zur Re-
gelung der Finanzverteilung zwischen Land und Kommunen (Niederséchsisches Fi-
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nanzverteilungsgesetz — NFVG -) vom 12. Méarz 1999 (Nds. GVBI. S. 79 mit Berichti-
gungen S. 106 und S. 360), das Niedersachsische Gesetz Uber den Finanzausgleich —
NFAG (Fassung vom 26. Mai 1999, Nds. GVBI. S. 177) in der Fassung des Gesetzes
zur Anderung des Niedersichsischen Gesetzes (iber den Finanzausgleich und anderer
Gesetze — NFAG-AndG —vom 12. Mérz 1999 (Nds. GVBI. S. 74) sowie Art. 1 Nrn. 17,
19 NFAG-AndG und Art. 1 Nr. 7 und Art. 2 Nr. 1 des Haushaltshegleitgesetzes 1999
vom 21. Januar 1999 (Nds. GVBI. S. 19) wegen Unvereinbarkeit mit Art. 57 und 58 der
Niedersachsischen Verfassung vom 19. Mai 1993 (Nds. GVBI. S. 107) ex tunc fur nich-
tig zu erklaren.

Die Beschwerdefiihrer zur 18 bis 25 beantragen, das Gesetz zur Anderung des Nie-
derséchsischen Gesetzes lber den Finanzausgleich und anderer Gesetze vom 12.3.1999
(Nds. GVBI. 1999, S. 74) i. d. F. der Neubekanntmachung vom 26.5.1999 (Nds. GVBI.
1999, S. 116) sowie das Gesetz zur Regelung der Niedersichsischen Finanzverteilung
(Niederséchsisches Finanzverteilungsgesetz — NFVG) v. 12.3.1999 (Nds. GVBI. 1999,
S. 79 mit Berichtigung S. 106) fur verfassungswidrig und nichtig zu erklaren, soweit die
BeschwerdefUhrer betroffen sind.

Die Beschwerdeflihrerinnen zu 26 bis 28 beantragen, Art. 1 Nr. 7 und Nr. 10 (Be-
darfsansatz), Nr. 12 (Steuerkraftzahlen) sowie Art. 3 (Gottingen) des Gesetzes zur An-
derung des Niedersdchsischen Gesetzes Uber den Finanzausgleich vom 12.3.1999 (Nds.
GVBI. 1999, S. 74) wegen Unvereinbarkeit mit der Niedersachsischen Verfassung, ins-
besondere deren Art. 57 Abs. 4 und 58, fur verfassungswidrig und nichtig zu erklaren.

Die Antragstellerin beantragt, das Gesetz zur Anderung des Niedersichsischen Ge-
setzes Uber den Finanzausgleich und anderer Gesetze vom 12.3.1999 (Nds. GVBI. 1999,
S. 74) i. d. F. der Neubekanntmachung vom 26.5.1999 (Nds. GVBI. 1999, S. 116) sowie
das Gesetz zur Regelung der Niedersachsischen Finanzverteilung (Niedersichsisches
Finanzverteilungsgesetz — NFVG) vom 12.3.1999 (Nds. GVBI. 1999, S. 79 mit Berich-
tigung S. 106) fur verfassungswidrig und nichtig zu erkléaren.

V.
Die Landesregierung hdlt die Verfassungsbeschwerden und den Normenkontrollantrag
fUr unbegrindet. Sie fuhrt dazu im wesentlichen aus:

1. Was die im Ubertragenen Wirkungskreis entstehenden K osten anbelange, liege ei-
ne vertretbare und nicht evident unzutreffende Einschétzung vor. Auch die Methode der
Erfassung der Kosten — Bemessung auf der Grundlage von Angaben der Kommunen,
Bildung gewogener Durchschnittsbetrage, Anwendung des Verfahrens der gestutzten
Reihe — sowie die Eigenquote der Gemeinden von 25 % seien nicht zu beanstanden, da
Art. 57 Abs. 4 NV keine vollstandige Kostenerstattung, sondern Bestimmungen Uber
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die Kostendeckung verlange. Auch bewirke die Kombination von Kostenschatzung und
Eigenquote keine Verfassungswidrigkeit.

2. Im Finanzausgleichsgesetz seien Kostenerstattung und Finanzausgleich zwar der-
gestalt verknUpft, dal? bei jeder Steigerung der Kostendeckungsquote sich automatisch
die Mittel fr den Finanzausgleich verringerten. Dies sei aber in einer Zeit angespannter
Haushaltslage kein Verstol3 gegen die normative Selbstandigkeit des Art. 57 Abs. 4 NV
und 58 NV.

3. Die gesetzliche Ausgestaltung des Finanzausgleichs nach Art. 58 NV sei in jeder
Hinsicht verfassungsméldig. Der Gesetzgeber habe sich der Auffassung des a's sachkun-
dig anerkannten Niedersachsischen Instituts fur Wirtschaftsforschung angeschlossen,
dald die Forderung nach einer Quantifizierung des finanziellen Mindestbedarfs der
Kommunen nach finanzwissenschaftlichen Mal3stdben nicht zu erfullen sei, weswegen
die Festlegung der Finanzausgleichsmittel eine Frage politischer, nicht aber rechtlicher
Wertung sei. Um gleichwohl innerhalb des zur Verfligung stehenden Zeitraums zu einer
nachvollziehbaren Dotierung des Finanzausgleichs zu kommen, habe der Gesetzgeber
nach Hilfsmal3stdben gesucht und dafir die vom Staatsgerichtshof geforderte Vertei-
lungssymmetrie genommen und demgemal? die Entwicklung der Einnahmen der Haus-
halte und die Aufgaben- und Ausgabenentwicklung des Landes und der Kommunen
zugrunde gelegt. Die Berufung auf das vom Staatsgerichtshof des Landes Baden-
Wirttemberg aufgestellte Postulat einer prozeduralen Absicherung der Finanzgarantie
gehe fehl, well dieses Postulat in einem zwingenden Zusammenhang mit der von die-
sem Staatsgerichtshof gleichzeitig vorgenommenen Absenkung der materiellen Stan-
dards bzw. der gerichtlichen Kontrolldichte stehe. Zudem seien die Kommunen in alen
Phasen der Entscheidungsfindung ausreichend beteiligt und zu Beginn des Gesetzge-
bungsverfahrens auch offiziell angehort worden. Die Abrechnung des Haushaltgahres
1999 ergebe Finanzausgleichsmittel (einschl. Mittel fur Kostenerstattung nach Art. 57
Abs. 4 NV) von Uber 5 Mrd. DM. Dieser Betrag garantierte ohne jeden Vorbehalt eine
finanzielle Mindestausstattung im Sinne einer , freien Spitze*. Im Ubrigen sei die Garan-
tie des Art. 58 NV nur institutionell, nicht individuell zu verstehen, deshalb komme es
nicht auf die Situation einer einzelnen oder mehrerer einzelner Gemeinden und Land-
kreise an. Die Bindung von 12,3 % der Zuweisungsmasse fur Investitionen und Investi-
tionsférderungsmaf3nahmen sei schon deshalb nicht verfassungswidrig, weil es sich um
einen Vorab handele, der nicht zur Schllisselmasse gehore.

Aul¥erdem handele es sich bel der Zweckbindung fir Investitionen um die blof3e Be-
schrénkung einer Vorteilsgewahrung, also um eine Leistung mit Auflage, durch die das
Land im Ubrigen den bundesrechtlichen Vorgaben des 8§ 16 Abs. 2 StabG nachkomme.
Die erhebliche Kluft zwischen finanzstarken und finanzschwachen Gemeinden rechtfer-
tige die Finanzausgleichsumlage, die als horizontales Element mit dem Grundgedanken
des verfassungsrechtlich geforderten Finanzausgleichs vereinbar sei.
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4. Die Uberfilhrung ehemals finanzkraftunabhangiger Zuweisungen in den allge-
meinen Finanzausgleich verbessere und vereinfache das Finanzausglei chssystem und sei
deshalb nicht verfassungswidrig.

5. Die interkommunale Verteilung der Schitisselmasse beruhe auf plausiblen und
nachvollziehbaren Erwdgungen; sie sei strikt aufgabenbezogen. Der Prifauftrag des
Bundesverfassungsgerichts im Hinblick auf die Einwohnerspreizung verbiete dem Lan-
desgesetzgeber nicht, sich wie bisher politisch fur diese Spreizung zu entscheiden. Auch
der Verzicht auf einen Flachenansatz liege im Rahmen der Gestaltungs- und Entschei-
dungsfreiheit des Gesetzgebers. Verfassungsmaldig sei auch die bei der Steuerkraftbe-
rechnung erfolgende Differenzierung zwischen Gemeinden mit mehr und solchen mit
weniger als 100.000 Einwohnern, well erwiesen ist, dal3 Grol3stadte aufgrund des Ange-
bots umfassender kommunaler Leistungen und besserer Standortbedingungen tber gro-
[3ere Moglichkeiten der Hebesatzanspannung verfigten als kleinere Stadte und Gemein-
den, und dem Gesetzgeber Uberdies bei der Bildung von Gemeindegréf3enklassen ein
grof3er Gestaltungsspielraum zustehe. Schliefdlich konne mit Blick auf das geltende
Recht nicht angenommen werden, dal3 durch das Zusammenwirken der verschiedenen
Malnahmen im Ergebnis eine unzuléssige Nivellierung oder gar Ubernivellierung be-
wirkt werde. Letzteres sei schon daran zu erkennen, dal3 die auf die Steuerkraft bezoge-
ne Rangfolge aller am Finanzausgleich teilnehmenden 427 Verwaltungseinheiten durch
den Finanzausgleich in keinem Fall verandert werde. Lediglich die Abstande zwischen
den Kommunen wirden verringert, was gerade Ziel des Finanzausgleichs sei.

Die Behandlung der Stadt G. sel gerechtfertigt, weil die wahrgenommenen Kreis-
aufgaben entweder kein wirtschaftliches Gewicht hétten oder mit nahezu vollstéandiger
Kostendeckung betrieben wirden. Den verbleibenden Abweichungen kénne durch die
Kreisumlage und besondere Vereinbarungen zwischen Stadt und Landkreis Rechnung
getragen werden.

6. Die Forderung einzelner Beschwerdefiihrer, der Landesgesetzgeber misse dem
Urteil des Bundesverfassungsgerichts zum Finanzausgleich zwischen Bund und Lén-
dern folgen und die Kriterien des kommunalen Finanzausgleichs in einem Mal3stébege-
setz regeln, auf dessen Grundlage dann erst das Finanzausgleichsgesetz erlassen werden
konne, finde in der Niedersachsischen Verfassung keine Stiitze.

C.
Die Verfassungsbeschwerden in dem Verfahren StGH 7/99 und die abstrakte Normen-
kontrolle sind zul&ssig.
Dies gilt auch fur die Verfassungsbeschwerden im Verfahren StGH 6/99, alerdings
mit der Einschrankung, dafd der Antrag der sieben beschwerdefiihrenden Landkreise
insoweit unzulassig ist, als mit ihm die Verfassungswidrigkeit der Bestimmungen tber
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die Ermittlung des Finanzbedarfs fir Gemeindeaufgaben (8 5 NFAG 1999) geltend ge-
macht wird. Entgegen ihrer Ansicht sind die Beschwerdefiihrer durch die in Rede ste-
hende Vorschrift nicht selbst und unmittelbar betroffen. Wenn dies gleichwohl mit der
Begrindung angenommen wird, die Schlisselzuweisungen an die kreisangehérigen
Gemeinden nach 8§ 15 Abs. 2 NFAG 1999 zahlten zu den Umlagegrundlagen der Kreis-
umlage, wird verkannt, dal es sich dabel um eine lediglich mittelbare Betroffenheit der
Landkreise handelt, die nicht zur Begriindung ihrer Beschwerdebefugnis ausreicht.

Die Verfassungsbeschwerden im Verfahren StGH 1/2000 sind ebenfalls zulassig.
Zwar sind die Beschwerdefuhrerinnen beziglich desselben Streitgegenstandes auch an
dem Verfahren StGH 7/99 beteiligt. Das Prozefdhindernis der Rechtshangigkeit, das die
Landesregierung geltend macht, soll die unnitze Anrufung des Gerichts verhindern,
Prozef3dkonomie wahren und widersprechende Entscheidungen mehrerer Gerichte tber
denselben Streitgegenstand vermeiden.

Bei den vorliegenden Verfahren besteht aber auf Grund der ausschliefdlichen Zu-
sténdigkeit des Staatsgerichtshofs zur Entscheidung tber kommunale V erfassungsbe-
schwerden weder die Gefahr divergierender Entscheidungen, noch ist die Prozef3ko-
nomie beeintréchtigt, zumal die verschiedenen anhangigen Verfahren zur gemeinsamen
Verhandlung und Entscheidung verbunden worden sind.

Die Verfassungsbeschwerden im Verfahren StGH 9/99 sind unzulassig. In der Be-
schwerdeschrift wird nur pauschal beantragt, das NFAG 1999 und das NFVG fur nich-
tig zu erkléren, , soweit die Beschwerdefuhrerinnen betroffen sind“. Auch in den Aus-
fuhrungen zur behaupteten Verfassungswidrigkeit des geltenden Finanzausgleichs-
rechts, die zu einem Grofdteil eine Stellungnahme der Gesetzgebungs- und Beratungs-
dienstes beim Niedersachsischen Landtag wortlich wiedergeben, werden Normen der
betroffenen Gesetze nur kursorisch erwahnt. Ausdriicklich oder wenigstens sinngemal3
als verfassungswidrig bezeichnet und aufgefihrt werden lediglich 88 2, 3 NFVG, 2 Satz
1 Nr. 2, 3, 12 NFAG 1999. Inwiefern die beschwerdefiihrenden Kommunen durch die
Normen des NFAG 1999 und NFV G in ihrem Selbstverwaltungsrecht selbst, gegenwaér-
tig und unmittelbar betroffen sein sollen, wird in dem Schriftsatz, der nahezu woértlich
mit dem im Verfahren der abstrakten Normenkontrolle eingereichten Schriftsatz Uber-
einstimmt, nicht deutlich. Die Beschreibung der finanziellen Konsequenzen der Neure-
gelung fir die BeschwerdefUhrer folgt Bezug zur Selbstverwaltungsgarantie der Art. 57,
58 NV, wahrend das zur Verfassungswidrigkeit von NFAG 1999 und NFVG Vorgetra-
gene mit Ausnahme der Darlegungen zur Finanzausgleichsumlage allenfalls nur bedingt
auf die Situation der klagenden Kommunen bezogen ist.

D.
Die Verfassungsbeschwerde der Beschwerdefiihrerin zu 27 und der Normenkontrollan-
trag sind teilweise begriindet. 8 2 des Gottingen-Gesetzes i. d. F. des Artikel 3 des Ge-
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setzes zur Anderung des Niedersichsischen Gesetzes (iber den Finanzausgleich und
anderer Gesetze vom 12. Mérz 1999 (GVBI. S. 74) ist verfassungswidrig und nichtig.

l.
Das Gesetzgebungsverfahren ist mit Art. 57 Abs. 6 NV vereinbar, obwohl es Méangel
aufweist.

Die von den Beschwerdefihrern in Bezug genommene Rechtsprechung des Staats-
gerichtshofs des Landes Baden-Wrttemberg, wonach eine wirksame und Uber eine
blofe Anhérung hinausgehende Teilnahme der Kommunen an der Entscheidungsfin-
dung des Finanzausgleichsgesetzgebers um der Sicherstellung eines aufgabengerechten
Finanzausgleichs willen geboten ist (Urteil vom 10. Mai 1999, ESVGH 49, 241, 253
ff.)! ist auf das niedersichsische Verfassungsrecht nicht tbertragbar. Die verfahrens-
rechtliche Absicherung der verfassungsrechtlich verblrgten Rechtsposition der Kom-
munen im Gesetzgebungsverfahren wird durch Art. 57 Abs. 6 NV bewirkt, der eine An-
horung der kommunalen Spitzenverbande zur Pflicht macht. Die Landesregierung hat
die kommunalen Spitzenverbénde angehdrt, bevor die angegriffenen gesetzlichen Rege-
lungen erlassen worden sind. Das gilt auch fir den Erlal3 des Niederséchsischen Finanz-
verteilungsgesetzes. Dessen Entwurf wurde gemal3 Kabinettsbeschlul® vom 22. Dezem-
ber 1998 zur Anhorung freigegeben. Wegen der unmittelbar bevorstehenden Feiertage
war es den kommunalen Spitzenverbanden nur schwer moglich, eine Stellungnahme
vorzubereiten und abzugeben. Die Anhorung hat dann auch noch Uberraschend auf
Grund einer Ladung per Telefax vom 2. Februar am 4. Februar 1999 im Ausschul3 fir
Haushalt und Finanzen stattgefunden. Obwohl somit dem verfassungsrechtlich aus-
dricklich verblrgten Anhérungsrecht im Gesetzgebungsverfahren nicht in vollem Um-
fange Rechnung getragen worden ist, fuhrt das nicht zur Verfassungswidrigkeit des Fi-
nanzverteilungsgesetzes, well sich die kommunalen Spitzenverbande auf dieses Verfah-
ren eingel assen haben.

.

Prifungsmalistab fir die angegriffenen gesetzlichen Regelungen ist die Selbstverwal-
tungsgarantie der Art. 57 und 58 NV. Beide Bestimmungen konkretisieren fur das Land
Niedersachsen die in Art. 28 GG enthaltene bundesverfassungsrechtliche Garantie der
kommunalen Selbstverwaltung und haben nach Zweck und Entstehungsgeschichte je-
denfalls denselben Mindestgehalt wie Art. 28 Abs. 1 Satz 2 und 3 sowie Abs. 2 GG
(Nds. StGHE 3, 136, 155f.; 3, 299, 311).

Zum Selbstverwaltungsrecht der Kommunen gehdrt nach gefestigter Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts (BVerfGE 71, 25, 36 m. w. N.) und der Verfas-

1 LVerfGE 10, 3, 26 ff.
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sungsgerichte der Lander (Nds. StGHE 3, 299, 311 m. w. N.) die Finanzhoheit der
Kommunen. Sie umschlief3t die eigenverantwortliche Einnahmen- und Ausgabenwirt-
schaft der Kommunen. Die Niedersachsische Verfassung enthélt mit Art. 57 Abs. 4 ei-
nerseits und Art. 58 andererseits zwel selbstéandige Ausformungen der finanziellen Ab-
sicherung der kommunalen Gebietskorperschaften, kraft derer das Land zum einen Be-
stimmungen Uber die Deckung der Kosten treffen muf, die den Gemeinden und Land-
kreisen durch die Erflllung Ubertragener staatlicher Aufgaben entstehen, und zum ande-
ren verpflichtet ist, den Gemeinden und Landkreisen die zur Erfullung ihrer Aufgaben
erforderlichen Mittel durch Erschlief3ung eigener Steuerquellen und im Rahmen seiner
finanziellen Leistungsfahigkeit durch tUbergemeindlichen Finanzausgleich zur Verfu-
gung zu stellen (Nds. StGHE 3, 136, 156 ff., 160 f.; 3, 299, 311 f.).

[1.

1. Im Ubertragenen Wirkungskreis, dessen Finanzierung durch Art. 57 Abs. 4 NV gere-
gelt wird, sind Kommunen weder hinsichtlich der Aufgabenstellung noch hinsichtlich
der Ausgabengestaltung aus eigenem Recht entscheidungsgefugt. Dieser Bindung an
staatliche Vorgaben entspricht die Verpflichtung des Landesgesetzgebers, Bestimmun-
gen Uber die Deckung der in diesem Aufgabenbereich entstehenden Kosten zu treffen.
Art. 57 Abs. 4 NV enthdlt insoweit einen besonderen Regelungsauftrag, der seinem We-
sen nach eine Schutzfunktion fur die Kommunen erflllt, da der Gesetzgeber bei jeder
Aufgabentbertragung die damit verbundenen finanziellen Belastungen zu berlicksichti-
gen hat. Diesem Gebot kann der Gesetzgeber aber nur nachkommen, wenn die Bestim-
mungen Uber die Deckung der Kosten erkennbar und nachprifbar sind (Nds. StGHE 3,
136, 157; 3, 299, 312). Wie das Land seiner aus Art. 57 Abs. 4 NV abzuleitenden Ver-
pflichtung nachkommt, bei der Ubertragung staatlicher Aufgaben auf die kommunalen
Gebi etskorperschaften Bestimmungen Uber die Deckung der Kosten zu treffen, unter-
liegt der Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers. Der Gestaltungsspielraum des Gesetzge-
bers ist jedoch nicht unbegrenzt, sondern im Lichte von Art. 57 Abs. 4 NV zu interpre-
tieren (Nds. StGHE 3, 299, 313). Im einzelnen gilt folgendes:

a) Der Gesetzgeber muld bei der Prifung der Kosten, die von Art. 57 Abs. 4 NV er-
faldt werden, alle Ausgaben berticksichtigen, welche die Aufgabenerfiillung verursacht.
In Betracht zu ziehen sind alle Kosten der Verwaltungstétigkeit, und zwar die Zweck-
ausgaben ebenso wie die Personal- und Sachkosten (Nds. StGHE 3, 136, 159; 3, 299,
313). Allerdings verlangt Art. 57 Abs. 4 NV nicht, dal3 fir jede einzelne Ubertragene
Aufgabe die jeweils entstehenden und nach Einzelfallprifung erforderlichen Kosten
gesondert berechnet werden. Dies erforderte einen vom Schutzzweck des Art. 57 Abs. 4
NV nicht gedeckten und nicht verlangten Verwaltungsaufwand. Die hierfur erforderli-
che Kontrolle der Mittelverwendung stiinde zudem in einem schwer auflGsbaren Wider-
spruch zur Gewahrleistung der kommunalen Selbstverwaltung. Denn je genauer die
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Zweckbestimmung der jeweils zugewiesenen Mittel ist und je ndher die Zuweisung am
Erstattungsprinzip liegt, desto mehr werden die Mdglichkeiten der Kommunen be-
schrankt, in dem durch Gesetz und Weisungen gezogenen Rahmen Art und Weise der
Aufgabenwahrnehmung el genverantwortlich zu bestimmen (Nds. StGHE 3, 136, 159; 3,
299, 313). Der Gesetzgeber darf die Kosten deshalb pauscha in einem einheitlichen
Ansatz zusammenfassen, wodurch gleichzeitig im kommunalen Vergleich bestehenden
Unterschieden hinsichtlich Aufgabenanfall und Kostenstrukturen sowie bei der Aufga-
benerflllung auftretenden Synergieeffekten Rechnung getragen werden kann. Jedoch
darf die Pauschalierung nicht zu einer Aushohlung von Art. 57 Abs. 4 NV fuhren (Nds.
StGHE 3, 136, 159; 3, 299, 313).

b) Die Gewéhrleistung der kommunalen Selbstverwaltung garantiert eine Unter-
grenze der nach Art. 57 Abs. 4 NV zu finanzierenden Kosten. Sie verlangt aber nicht
eine Kostenerstattung fur jede Ubertragene Aufgabe im Sinne einer vollstandigen
Kostendeckung (Nds. StGHE 3, 299, 313). Die Grenzen des dem Gesetzgeber bel der
Ausgestaltung des Kostenerstattungssystems zukommenden Gestaltungsspielraums
werden vielmehr erst dann Uberschritten, wenn eine Aushohlung der Garantie des Art.
57 Abs. 4 NV zu besorgen ist (Nds. StGHE 3, 136, 159; dhnlich Leitsatz 3 jenes Ur-
teils). Dal3 der Niedersdchsischen Verfassung ein Prinzip der Vollkostenabdeckung
fremd ist, ergibt sich bereits aus dem Wortlaut des Art. 57 Abs. 4 NV, wonach lediglich
» Bestimmungen Uber die Deckung der Kosten® zu treffen sind, nicht aber die tatséchli-
che Deckung aller Kosten sichergestellt sein mul3.

Auch im Hinblick auf seinen Zweck ist Art. 57 Abs. 4 NV nicht im Sinne eines
Prinzips der Vollkostenabdeckung zu interpretieren. Die besondere Finanzgarantie fir
die Ubertragenen staatlichen Aufgaben soll verhindern, dal3 der Staat beliebig zu Lasten
der Kommunen Aufgaben verschiebt, ohne fir deren Finanzierung zu sorgen. Der Ge-
setzgeber soll sich bei jeder Ubertragung von staatlichen Aufgaben auf die Kommunen
bewuf3t machen, dal3 damit die Kommunen finanziell belastet werden. Wenn der Ge-
setzgeber deshalb nach Art. 57 Abs. 4 NV Uber die Deckung der Kosten Bestimmungen
treffen muf3, so muld er dies erkennbar und damit nachpriifbar tun (Nds. StGHE 3, 136,
157; 3, 299, 312). Das Gebot der Transparenz der gesetzgeberischen Entscheidungen,
verbunden mit der verfassungsrechtlichen Garantie einer Untergrenze der nach Art. 57
Abs. 4 NV zu finanzierenden Kosten, erscheint insofern als ausreichend.

Weil somit verfassungsrechtlich keine vollsténdige Deckung der bei der Erfullung
staatlicher Aufgaben anfallenden Kosten gefordert ist und die Wahrnehmung von Auf-
gaben des Ubertragenen Wirkungskreises zudem die Effizienz des kommunalen Verwal-
tungsapparates steigert, darf der Gesetzgeber die Kommunen durch die Festlegung einer
Eigenquote an den Kosten fir die Erfillung der Ubertragenen Aufgaben beteiligten (vgl.
Nds. StGHE 3, 136, 159 ff.; 3, 299, 313f1.). In bezug auf die Bemessung der Eigenquote
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ist der Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers alerdings insofern begrenzt, als seine
Entscheidung — auch im Zusammenwirken mit einer ggf. pauschalierenden Kostener-
mittlung — nicht zu einer Aush6hlung des Art. 57 Abs. 4 NV fuhren darf.

c) Unabhéangig davon, ob Kostendeckungsbestimmungen durch ein selbstandiges
Gesetz oder gesondert im Rahmen eines algemeinen Finanzausgleichs- und K ostende-
ckungsgesetzes getroffen werden, was gleichermal3en zuléssig ist, hat der Gesetzgeber
die Kosten nachvollziehbar zu ermitteln und fir die Kommunen sichtbar zu machen, in
welcher Hohe sie an der Deckung der Kosten beteiligt sind. Dessen bedarf es nicht nur
der Klarheit und Publizitét wegen, sondern auch, um die Kostendeckungsquote auf ihre
Angemessenheit hin Gberprifen zu konnen (Nds. StGHE 3, 136, 160 f.; 3, 299, 313 f.),
zumal die Hohe des Kommunaanteils im Bereich der Kostendeckung des Art. 57
Abs. 4 NV regelméiig Einfluld auf den Ausgleichsbedarf der Kommunen im Bereich
des Finanzausgleichs nach Art. 58 NV haben wird. Missen namlich die Kommunen
einen hohen Anteil an den Kosten fUr die Erfullung der Aufgaben des Ubertragenen
Wirkungskreises selbst tragen, so mindern sich dadurch die ihnen zur Erfullung ihrer
sonstigen Aufgaben zur Verfigung stehenden Mittel. Das kann zu einem Ansteigen
ihres Bedarfs an Ausgleichsleistungen im Rahmen des Art. 58 NV fuhren (vgl. Nds.
StGHE 3, 136, 159f.).

Allerdings besteht zwischen den nach Art. 57 Abs. 4 NV und nach Art. 58 NV zu
verteilenden Finanzmassen kein rechtliches Konnexitétsverhdtnis in dem Sinne, daf3
eine Veréanderung der Deckungsguote fur die Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskrei-
ses zwingend zu einer entsprechenden Verénderung der Schitisselzuweisungen fihrt.
Denn aufgrund der Selbstandigkeit beider Finanzgarantien diirfen sich Anderungen im
Rahmen des Erstattungssystems nach Art. 57 Abs. 4 NV nicht dahin auswirken, dal3 den
Kommunen Mittel vorenthalten werden, die ihnen nach Malgabe des Art. 58 NV zur
Erflllung ihrer eigenen Aufgaben mindestens zustehen. Anderenfalls kénnte das Land
den Kommunen auf deren aleinige Kosten weitere Staatsaufgaben Ubertragen, weil die
gegebenenfalls vorzunehmende Erhéhung der Erstattungszuweisungen durch eine aqui-
valente Reduzierung der vom Land zur Verfiigung zu stellenden Schliisselmasse kom-
pensiert wirde. Entsprechendes gédlte fur den Fall einer Steigerung der Kosten fir die
Erflllung Ubertragener Aufgaben. Eine Verminderung der Schlisselmasse kommt
selbst, wenn deswegen die Zuweisung nach Art. 57 Abs. 4 NV aufgestockt werden, nur
in Betracht, wenn eine entsprechende Kiirzung nach Mal3gabe des insoweit allein maf3-
geblichen Art. 58 NV gerechtfertigt ist. Eine Verminderung der fir Gbertragene Aufga-
ben zur Verfligung gestellten Mittel bzw. eine VergrofRerung der aus der Wahrnehmung
dieser Aufgaben resultierenden Kosten fuhrt nicht automatisch und rechtlich zwangsléu-
fig dazu, dal? das Volumen der den Gemeinden und Landkreisen nach Art. 58 NV zur
Verfliigung zu stellenden Mittel erhoht werden mul. Dal3 eine kommunale Mitfinanzie-
rung der Erflllung staatlicher Aufgaben den finanziellen Bedarf der Gemeinden und



16.05.2001 53

Landkreise im Sinne des Art. 58 NV steigert, mag zwar — gerade in Zeiten alseits
knapper Kassen — naheliegen, bedarf wegen der Selbsténdigkeit der in Art. 57 Abs. 4
und Art. 58 NV enthaltenen kommunalen Finanzgarantien jedoch stets einer eigenstén-
digen Uberpriifung.

d) Die Ausgleichsmasse fur die Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises ist
nach der Rechtsprechung des Staatsgerichtshofs finanzkraftunabhangig zu verteilen,
wobei von Verfassungs wegen kein bestimmter Verteilungsmodus vorgegeben ist. Die
Verteilung hat sich alerdings an der Eigenart der wahrzunehmenden Aufgaben zu ori-
entieren und kann dartiber hinaus kommunal spezifische Strukturmerkmale wie z. B. die
Flache der aufgabenwahrnehmenden Gebietskorperschaft berticksichtigen (Nds. StGHE
3, 299, 314, 318). Werden staatliche Aufgaben mit besonders stark ausgepragtem terri-
torialen Bezug Ubertragen, kann sich die Notwendigkeit eines flachenbezogenen Vertei-
lungskriteriums derart aufdréngen, dald der gesetzgeberische Verzicht auf die Einfih-
rung eines Flachenkriteriums a'sin besonderer Wei se begriindungsbedurftig erscheint.

Schliefdlich ist zu beriicksichtigen, dal3 im Rahmen der gesetzgeberischen Gestal-
tungsfreiheit fir sich genommen jewells zulassige Mal3nahmen (pauschalierende Be-
stimmung der Kosten, Festlegung einer Eigenquote der Kommunen, Verwendung be-
stimmter Verteilungsindikatoren etc.) auch in ihrem Zusammenwirken nicht dazu fih-
ren dirfen, dal3 das Verfassungsgebot des Art. 57 Abs. 4 NV unterlaufen und diein ihm
enthaltene Garantie ausgehohlt wird.

2. Unter Zugrundelegung dieser Mal3stabe ergibt sich fur die insoweit angegriffenen
Regelungen:

a) Die Ermittlung und Festsetzung der nach Mal3gabe des Art. 57 Abs. 4 NV zu er-
stattenden Kosten, die bei der Erfullung Ubertragener staatlicher Aufgaben anfallen, ist
verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden. Grundlage der Erstattungsregelung ist eine
vom Land unter Mitwirkung der Gemeinden und Landkreise durchgefiihrte Erhebung
Uber die Hohe der Kosten und Einnahmen bei alen 465 niederséchsischen Kommunen,
die Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises wahrnehmen. Dieser Ausgangspunkt
und die weiteren Schritte der Kostenermittlung sind in dem Vorlaufigen Schluf3bericht
vom 5. Oktober 1998, der die Basis fur das Gesetzgebungsverfahren bildete, sowie in
dem weitgehend unveranderten (endgultigen) ,, Schlussbericht zur Ermittlung der Kos-
ten und Einnahmen der Kommunen fiir die Wahrnehmung der Aufgaben des Ubertrage-
nen Wirkungskreises und die Bemessung der Zuweisungen ab 1999 vom 3. Mai 1999
ausfuhrlich und nachvollziehbar dargestellt.

Ein Verstol3 gegen das verfassungsrechtliche Gebot, alle Ausgaben zu berticksichti-
gen, welche die Aufgabenerfiillung verursacht, liegt nicht vor. Soweit hinsichtlich der
Kosten fur EDV-Arbeitsplétze sowie der Personalkosten die unzureichende Hohe der
jewells in Ansatz gebrachten Summen gertigt wird, kann damit die Verfassungswidrig-



54 Nr. 64

keit der entsprechenden Ansétze nicht begriindet werden, weil Art. 57 Abs. 4 NV ledig-
lich eine Untergrenze der zu finanzierenden Kosten garantiert und gerade keine Kosten-
erstattung fur jede Ubertragene Aufgabe im Sinne einer vollstandigen Kostendeckung
verlangt (Nds. StGHE 3, 299, 313). Diese Untergrenze ist hier angesichts der von den
Beschwerdeflihrern vorgetragenen Zahlen nicht verletzt. Der Gesetzgeber hat insofern
in zuldssiger Weise von seiner Befugnis zur pauschalierenden Kostenermittiung
Gebrauch gemacht.

Auch eine in Bezug auf einzelne Ubertragene Aufgaben eventuell eintretende Ge-
buhrenunterdeckung ist wegen des dem Gesetzgeber zustehenden Gestaltungsspiel-
raums verfassungsrechtlich irrelevant, solange nur die mit der Aufgabenerfillung ver-
bundenen Kosten Uberhaupt bei der Kostenfestsetzung berticksichtigt worden sind und
keine Aushohlung der Garantie des Art. 57 Abs. 4 NV zu besorgen ist.

Die konkret praktizierte Art der Kostenbestimmung durch Bildung gewogener
Durchschnittsbetrége und anschlief?ende Anwendung des Verfahrens der , gestutzten
Reihe" verletzt die Verfassungsgarantie des Art. 57 Abs. 4 NV ebenfalls nicht. Unab-
hangig davon, ob schon die Bildung gewogener Durchschnittsbetrage einen Akt der
Pauschalierung darstellt, wére die Bildung , angemessener gewogener Durchschnitte”
durch Anwendung des Verfahrens , gestutzten Reihe® als (weiterer) Pauschalierungs-
schritt némlich nur dann mit Art. 57 Abs. 4 NV unvereinbar, wenn es dadurch zu einer
Aushohlung der in diesem Artikel enthaltenen besonderen Finanzgarantie kéame. Das ist
hier jedoch nicht der Fall. Der Gesetzgeber bewegt sich auch dann noch im Rahmen des
ihm zustehenden Gestaltungsspielraums, wenn er den Betrag der den Kommunen zuzu-
weisenden Mittel dadurch vermindert, dal3 er verschiedene Pauschalierungstechniken
miteinander kombiniert.

Die durch Art. 57 Abs. 4 NV garantierte Untergrenze der zu finanzierenden Kosten
wird durch das angewandte pauschalierende Verfahren der Kostenbestimmung nicht
tangiert. Nach dem Schlufbericht Kostenermittlung betragt die Differenz zwischen dem
Zuweisungsbetrag auf Grundlage der Originaldaten und dem sich nach Anwendung des
Verfahrens der , gestutzten Reihe* ergebenden Zuweisungsbetrag 79.772 Mio. DM. In
Anbetracht der damit festzustellenden pauschalierungsbedingten Kirzung der Zuwei-
sungssumme um ca. 6,5 % kann von einer Aushohlung des Art. 57 Abs. 4 NV nicht die
Rede sain.

b) Im Rahmen des verfassungsrechtlich Zul&ssigen liegt auch die Beschrankung der
Kostenerstattung auf 75 vom Hundert der nicht durch Einnahmen gedeckten pauscha-
lierten Kosten. Da Art. 57 Abs. 4 NV keine vollstandige Kostendeckung verlangt, darf
eine Beteiligung der Kommunen an den Kosten der Erflllung Ubertragener staatlicher
Aufgaben nicht nur durch ein pauschalierendes Vorgehen bel der Festsetzung der zu
erstattenden Kosten bewirkt werden, sondern dartiber hinaus grundsétzlich auch durch
die Festlegung einer Eigenquote der Gemeinden und Landkreise. Auch indem er die
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Hohe dieser Quote auf 25 % festgelegt hat, hat der Gesetzgeber die Grenzen des ihm
von Verfassungs wegen ertffneten Gestaltungsspielraums nicht Gberschritten, weil an-
gesichts einer solchen Beteiligungsquote noch keine Aushohlung der in Art. 57 Abs. 4
NV enthaltenen Finanzgarantie zu gewartigen ist. Schliefdlich kann auch kein Verstol3
gegen das Willkirverbot festgestellt werden, weil die vom Gesetzgeber angestellten
Uberlegungen zur Kostenersparnis durch die gleichzeitige Wahrnehmung kommunaler
und Ubertragener Angelegenheiten einen mit Blick auf seine legidlative Gestaltungsfrei-
heit hinreichenden sachlichen Grund fir die Regelung des § 12 Abs. 1 NFAG 1999 hil-
den.

c) Dal3 die Aufteilung der Zuweisungen fur Aufgaben des Ubertragenen Wirkungs-
kreises auf die einzelnen Kommunen gemal3 88 12 Abs. 2 NFAG 1999, 2 NFVG aus-
schliefdlich nach ihrer Einwohnerzahl erfolgt, ist verfassungsrechtlich nicht zu beanstan-
den. Zwar kann der Verzicht auf ein Flachenkriterium bel Aufgaben mit besonders stark
ausgepragtem territorialen Bezug in besonderer Weise begriindungsbedirftig sein.
Dementsprechend hat der Staatsgerichtshof dem Gesetzgeber aufgegeben zu untersu-
chen, ob die Einwohnerzahl weiterhin als Verteilungsmalistab in Betracht zu ziehen ist
(Nds. StGHE 3, 299, 318). Dahingehende Untersuchungen sind vom Niedersachsischen
Landesamt fur Statistik vorgenommen worden und haben ergeben, dal3 sowohl die Fl&
che als auch die Bevdlkerungsdichte als zusétzliche Verteilungsmalistadbe fir einzelne
Aufgaben grundsétzlich nicht in Betracht kommen. Damit hat der Gesetzgeber, der sich
diese Erwégungen zu eigen gemacht hat, den ihm obliegenden Pflichten gentgt.

d) Auch das Zusammenwirken der Pauschalierungstechniken mit der Festlegung ei-
ner Eigenquote der Kommunen von 25 % und der sonstigen gesetzlichen Regelungen
fuhrt nicht zu einer Aushohlung der Finanzgarantie des Art. 57 Abs. 4 NV. Der auf
Grundlage der von den Kommunen zur Verfliigung gestellten Originaldaten fur das Jahr
1999 ermittelte Bedarfsbetrag von 1.226 Mio. DM als Ausgangsbetrag ist zwar um ins-
gesamt 404 Mio. DM auf ca. 822 Mio. DM gekiirzt worden, wobei sich der Gesamtkdir-
zungsbetrag aus folgenden Einzelbetrégen zusammensetzt (vgl. im einzelnen Schiuf3be-
richt Kostenermittlung, S. 14 ff.): 80 Mio. DM (Pauschalierungstechniken), 50 Mio.
DM (Berichtigung der Zuweisungen fir die Landkreise aufgrund der Wahrnehmung
einzelner Kreisaufgaben durch selbsténdige Gemeinden und grof3e selbsténdige Stadte),
274 Mio. DM (kommunale Eigenquote). Damit ist der Ausgangsbetrag im Ergebnis um
etwa ein Dritte reduziert worden. Diesist verfassungsrechtlich jedoch noch hinnehmbar,
weil die von den Kommunen mitgeteilten tatsachlichen Kosten nicht deren notwendige
Finanzbedarfe fur die Erflllung Ubertragener Aufgaben widerspiegeln und insofern von
Anfang an lediglich die Grundlage, nicht aber bereits das Ergebnis der Kostenermitt-
lung bilden konnten, und weil unter diesen Umstanden eine Verletzung der von Art. 57
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Abs. 4 NV garantierten Untergrenze der Kostenerstattung nicht mit hinreichender Si-
cherheit verfassungsgerichtlich festgestel It werden kann.

V.

1. Art. 58 NV verpflichtet das Land, den Gemeinden und Landkreisen die zur Erfillung
ihrer Aufgaben erforderlichen Mittel durch Erschlief3ung eigener Steuerquellen und im
Rahmen seiner finanziellen Leistungsféhigkeit durch tbergemeindlichen Finanzaus-
gleich zur Verfiigung zu stellen. Anders als Art. 57 Abs. 4 NV bezieht sich Art. 58 NV
also auf die Ausstattung der Kommunen mit den Finanzmitteln, die fur die Erfillung
der Aufgaben des eigenen Wirkungskreises einschliefdlich der pflichtigen Selbstverwal-
tungsaufgaben notwendig sind. Als landesverfassungsrechtliche Garantie eines aufga-
bengerechten Finanzausgleichs weist Art. 58 NV dabei einen engen Bezug zu den bun-
desverfassungsrechtlichen Bestimmungen Uber den Finanzausgleich auf, welcher die
Gemeinden unmittelbar einschlief%. So steht den Gemeinden ein bundesgesetzlich zu
bestimmender Anteil an der Einkommen- und Umsatzsteuer (Art. 106 Abs. 5, 5 a GG)
zu, ferner die Ertragshoheit Gber die Grund- und Gewerbesteuer, an deren Aufkommen
aber Bund und Lé&nder durch eine Umlage beteiligt werden, sowie die Ertragshoheit
Uber die ortlichen Verbrauch- und Aufwandsteuern, sofern diese nicht nach Mal3gabe
der Landesgesetzgebung den Gemeindeverbanden zusteht (Art. 106 Abs. 6 GG). Von
Bedeutung sind weiterhin die in Art. 106 Abs. 7 Satz 1 GG niedergelegte Pflicht, die
Gemeinden und Gemeindeverbande landesgesetzlich am Landeranteil am Gesamtauf-
kommen der Gemeinschaftsteuern zu beteiligen, sowie die in Art. 106 Abs. 7 Satz 2 GG
normierte Moglichkeit, die Kommunen landesgesetzlich am Aufkommen der Landes-
steuern zu beteiligen. Diesen Regelungsauftrag erfiillt die Niederséchsische Verfassung
in Art. 58 (Nds. StGHE 3, 136, 162; 3, 299, 311 f.).

Kernelement des an die bundesverfassungsrechtlichen Regelungen des Finanzaus-
gleichs anknUpfenden gesetzlichen Ausgleichsmechanismus des Landes ist die Errich-
tung eines Systems finanzkraftabhangiger Schltissel zuweisungen, das nicht nur die Fi-
nanzierung der Aufgaben des eigenen Wirkungskreises der Kommunen sichern soll,
sondern auch dem Ziel dient, bestehende Finanzkraftunterschiede zu mildern. Durch
eine Annaherung der Finanzausstattung der Kommunen sollen auch die urspriinglich
finanzschwachen Kommunen so gestérkt werden, dal? sie zu einer eigenverantwortli-
chen Entwicklung und Aufgabengestaltung beféhigt werden (Nds. StGHE 3, 136, 164).
Wie der kommunale Finanzausgleich konkret ausgestaltet wird, unterliegt der Entschel-
dung des L andesgesetzgebers, dem dabei angesichts des Ineinandergreifens von landes-
rechtlichen und grundgesetzlichen Finanzausgleichsvorschriften, durch welche den Ge-
meinden unmittelbar Steuerertrdge zugewiesen werden, sowie der Einbindung des
kommunalen Finanzausgleichs in die gesamte Haushaltswirtschaft und -planung des
Landes ein weiter Gestaltungsspielraum zusteht (Nds. StGHE 3, 299, 314).
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a) Die Aufgabenbezogenheit der Finanzgarantie des Art. 58 NV und ihr Ziel eines
aufgabengerechten Finanzausgleichs zwischen Land und Kommunen verlangen, dal3 der
Gesetzgeber die Hohe der erforderlichen Finanzmittel und damit auch Art und Umfang
der zu erledigenden Aufgaben kennt, d. h. nachvollziehbar einschétzt (vgl. Nds. StGHE
3, 299, 315). Eine Beschrankung hinsichtlich der zu berticksichtigenden Aufgaben und
der zu ihrer Erledigung zur Verfiigung zu stellenden Mittel ergibt sich indes daraus, dai3
gemald Art. 58 NV lediglich die , erforderlichen Mittel“ bereitgestellt werden missen.
Hieraus folgt zunachst, daf3 Aufwendungen zur Aufgabenerflllung unbeachtlich sind,
die dem Gebot sparsamer und wirtschaftlicher Haushaltsfiihrung nicht entsprechen. Die
Grenze der Erforderlichkeit des Art. 58 NV gilt allerdings nicht allein fir die haushalts-
rechtliche Betrachtung der je fir eine Aufgabe erforderlichen Mittel, sondern auch fir
die Wahrnehmung der Aufgaben dem Grunde nach. Denn die Kommunen entscheiden
Uber das Ob und den Umfang der Wahrnehmung freiwilliger Selbstverwaltungsaufga-
ben im Rahmen der gesetzlichen Vorgaben sowie tber die Strukturen der Aufgaben-
wahrnehmung bei pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben. Die aus dem Grundsatz
kommunaler Selbstverwaltung folgende Aufgabenautonomie verwehrt es mithin dem
Land, sich in jedem Einzelfall die Entscheidung vorzubehalten, ob und in welchem Um-
fang eine wahrgenommene Aufgabe , ausgleichsrelevant” ist. Fir die Bestimmung der
nach Art. 58 NV erforderlichen Mittel ist deshalb anders als bei Art. 57 Abs. 4 NV kei-
ne Kostenanalyse, sondern eine typisierende Bedarfsanalyse vorzunehmen (Nds. StGHE
3, 136, 163 f.; 3, 299, 315).

b) Im Rahmen seiner Gestaltungsfreiheit ist der Gesetzgeber nicht nur berechtigt,
besonders finanzkraftige Gemeinden als sog. abundante Gemeinden von den Zuweisun-
gen nach Art. 58 NV auszuschlief3en, sondern grundsétzlich auch befugt, einen Teil der
Finanzkraft dieser Gemeinden abzuschopfen, um das Gesamtvolumen der Ausgleichs-
masse zu vergrofdern. Indem Art. 58 NV as eines der moglichen Finanzierungsinstru-
mente den ,, Ubergemeindlichen Finanzausgleich* nennt, wird neben der Verpflichtung
des Landes zur Bereitstellung von Mitteln der Gedanke interkommunaler Solidaritét
zum Ausdruck gebracht, der dem Begriff des Ubergemeindlichen Finanzausgleichs in-
newohnt (Nds. StGHE 3, 136, 161). Des weiteren resultiert aus dem Gebot des ,, tiber-
gemeindlichen Finanzausgleichs® eine gewisse Harmonisierungspflicht des Gesetzge-
bers. Eine Kombination von Mittelzuweisung und Finanzkraftabschépfung kann insbe-
sondere deswegen angebracht sein, weil die blof3e Nichteinbeziehung tberdurchschnitt-
lich finanzkréftiger Kommunen in das Verteilungssystem des Art. 58 NV angesichts der
ihnen kraft bundesverfassungsrechtlicher Anordnung verbleibenden Steuerertrage (Art.
106 Abs. 5, 5 a, 6 GG) und zudem der finanzkraftunabhangig zu gewadhrenden Zuwei-
sungen nach Art. 57 Abs. 4 NV oftmals nur wenig an ihrer tberschief3enden Finanzkraft
wird &ndern kénnen. Vor diesem Hintergrund Uberschreitet der Gesetzgeber nicht den
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ihm eingeraumten Gestaltungsspielraum, wenn er besonders finanzstarke Gemeinden
zur Aufbringung eines Tells der im Rahmen des Finanzausgleichssystems zu verteilen-
den Mittel heranzieht.

Etwas anderes ergibt sich auch nicht aus den Grenzen, die jeder finanzausgleichs-
rechtlichen Regelung gesetzt sind. Da der Finanzausgleich Finanzkraftunterschiede
durch Angleichung mildern, sie aber nicht vollig abbauen oder gar im Ergebnis bewir-
ken soll, dai3 die tatsachliche Finanzkraftrangfolge umgekehrt wird, findet das Aus-
gleichsgebot dort seine Grenzen, wo es zur Nivellierung oder gar einer Ubernivellierung
fuhrt (Nds. StGHE 3, 136, 164; bezogen auf den bundesstaatlichen Finanzausgleich
ebenso BVerfGE 1, 117, 131; 72, 330, 398, 418 f.; 86, 148, 250; 101, 158, 222). Auch
ist, ebenso wie bei der Erhebung einer Kreisumlage, zu beachten, dal3 die angemessene
Finanzausstattung der umlagepflichtigen Kommunen nicht in Frage gestellt werden
darf, ihnen also ein substantieller Finanzspielraum zur eigenverantwortlichen Aufga-
benwahrnehmung verbleiben mufd (Nds. StGHE 3, 299, 320).

c) Das System des kommunalen Finanzausgleichs ist eingebunden in den bundes-
verfassungsrechtlichen Finanzausgleich und in die gesamte Haushaltswirtschaft und
-planung des Landes (Nds. StGHE 3, 299, 314). Dem letztgenannten Umstand ent-
spricht es, dal3 Art. 58 NV die Pflicht zur Befriedigung des kommunalen Finanzbedarfs
unter den Vorbehalt der finanziellen Leistungsfahigkeit des Landes stellt, der nicht nur
auf die vom Land zu erbringenden Ausgleichsleistungen zu beziehen ist, sondern auch
auf das vom Land im Ergebnis zu gewdahrleistende Niveau der Finanzbedarfsbefriedi-
gung (Nds. StGHE 3, 136, 162 f.). Dieser Vorbehalt soll dem Land eine gewisse Elasti-
zitdt sichern und einen Ausgleich zwischen den finanziellen Interessen der Kommunen
und denen des Landes herstellen. Durch ihn wird die Gleichwertigkeit von Landes- und
Kommunalaufgabe zum Ausdruck gebracht und verhindert, dafd in Zeiten knapper Fi-
nanzen anstelle einer gleichméfdigen Verteilung des Defizits primér das Land betroffen
wird (Nds. StGHE 3, 136, 162; 3, 299, 315 f.). Die Niedersachsische V erfassung enthalt
damit in Gestalt des Art. 58 eine Kollisionsregelung fir das normative Spannungsver-
haltnis zwischen den zur Aufgabenwahrnehmung der Kommunen , erforderlichen Mit-
teln“ elnerseits und der , finanziellen Leistungsfahigkeit” des Landes andererseits. Dar-
aus folgt das Gebot einer gerechten und gleichméafdigen Verteilung bestehender Lasten.
Vor diesem Hintergrund bedarf es einer Verteilungssymmetrie, um dem Land und den
Kommunen die jeweils verfligbaren Finanzmittel gleichermal3en aufgabengerecht zu-
kommen zu lassen (Nds. StGHE 3, 299, 316).

Zwar sind die in Art. 58 NV vorgesehenen Finanzierungsinstrumente von vornher-
ein nicht dahin zu verstehen, dal3 sie eine Vollabdeckung des Finanzbedarfs der Kom-
munen fUr die Erledigung ihrer Angelegenheiten gewahrleisten. Der Vorbehalt der fi-
nanziellen Leistungsfahigkeit des Landes, unter den der Ubergemeindliche Finanzaus-
gleich gestellt ist, bestétigt dies (Nds. StGHE 3, 136, 162). Jedoch liegt Art. 58 NV, der
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einen Anspruch der Kommunen auf die zur Erfullung ihrer Aufgaben erforderlichen
Mittel begrindet, gleichzeitig das Leithild eines aufgabengerechten Finanzausgleichs
zugrunde (Nds. StGHE 3, 299, 315). Auch wenn durch Art. 58 NV keine Vollabde-
ckung der im eigenen Wirkungskreis anfallenden Kosten garantiert ist, sollen den
Kommunen doch grundsétzlich digienigen Finanzmittel zur Verfligung gestellt werden,
die sie zu einer angemessenen Wahrnehmung ihrer Aufgaben in den Stand setzen (Nds.
StGHE 3, 136, 163 f.).

In Bezug auf die von den Gemeinden und Landkreisen zu erledigenden Aufgaben ist
Zu beriicksichtigen, dal? das Ob der Aufgabenwahrnehmung nur teilweise im Ermessen
der Kommunen steht, ihnen in zahlreichen Fallen vielmehr gesetzlich zur Pflicht ge-
macht wird. Dementsprechend ist hinsichtlich der von Art. 58 NV erfal3ten Aufgaben
zwischen freiwilligen und pflichtigen Selbstverwaltungsangel egenheiten zu unterschei-
den (vgl. Nds. StGHE 3, 299, 314 f.). Des weiteren muf3 bedacht werden, dal3 durch
Gesetz vielfach Standards vorgegeben werden, die bel der Erfillung von Selbstverwal-
tungsangel egenheiten einzuhalten sind und zu welteren staatlich veranlal3ten Belastun-
gen fuhren.

d) Beschrankt ist der Anspruch der Kommunen auf einen aufgabengerechten Fi-
nanzausgleich insofern, als er unter dem Vorbehalt der finanziellen Leistungsfahigkeit
des Landes steht. In Zeiten einer angespannten Finanzlage resultiert aus diesem Vorbe-
halt sowie dem daraus abgeleiteten Prinzip der Verteilungssymmetrie das Gebot einer
gerechten und gleichméliigen Verteilung bestehender Lasten, d. h. einer ausgewogenen
Aufteilung des Defizits auf Land und Kommunen durch eine beiderseitige Reduzierung
der zur ErfUllung der jeweiligen Aufgaben zur Verfigung stehenden Mittel. Sofern
Land und Kommunen zu anteilsmaldig gleich grof3en Einsparungen gezwungen sind,
darf daher im Falle mangelnder finanzieller Leistungsfahigkeit des Landes das Volumen
der auf der Grundlage des Art. 58 NV zur Verfligung gestellten Mittel hinter dem zu-
rickbleiben, was fur eine angemessene Wahrnehmung der zum eigenen Wirkungskreis
der Gemeinden und Landkreise zéhlenden Aufgaben erforderlich ist.

Zum Vorbehalt der finanziellen Leistungsfahigkeit hat der Staatsgerichtshof festge-
stellt (E 3, 299, 314 f.): ,Der Gesetzgeber darf die kommunale Finanzausstattung aber
nicht in einer Weise beeintrachtigen, die den Anspruch auf eine finanzielle Mindestaus-
stattung verletzt und dadurch das Recht auf Selbstverwaltung aushohlt. Die danach ge-
botene Mindestausstattung ist jedenfalls dann unterschritten, wenn die Wahrnehmung
freiwilliger Selbstverwaltungsangel egenheiten infolge einer unzureichenden Finanzaus-
stattung unmdglich wird. Die Erfullung neuer pflichtiger Aufgaben durch die kommu-
nalen Gebietskorperschaften unter Ausschopfung der fur die freiwillige Selbstverwal-
tung vorgehaltenen Finanzmittel kann dazu fuhren, dai3 die Finanzmittel, die der Wahr-
nehmung von Selbstverwaltungsaufgaben vorbehalten sind, durch die Wahrnehmung
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gesetzlich vorgeschriebener Aufgaben aufgezehrt werden. Bei einer offensichtlichen
Disproportionalitdt von wahrzunehmenden Aufgaben und Mittelzuweisung ist der
Kernbereich der kommunalen Selbstverwaltung in unzul&ssiger Wei se beeintrachtigt.”

Sofern den Kommunen die Wahrnehmung freiwilliger Selbstverwaltungsangel egen-
heiten unmdglich wird, weil die zur Verfiigung stehenden Finanzmittel aufgrund ihrer
Pflicht zur Erfullung landesgesetzlich vorgeschriebener Aufgaben bzw. Standards der
Aufgabenerfillung bereits ausgeschdpft sind, ist das Land mit Blick auf Art. 58 NV
wenn nicht verpflichtet, das Ausgleichsvolumen entsprechend zu erhéhen, dann aber
verpflichtet, neue Steuerquellen zu erschlief3en, oder aber, sofern dies angesichts der
Finanzlage ausgeschlossen ist, gehalten, die landesgesetzlich verursachten Kosten fir
die Erfullung der Aufgaben des eigenen Wirkungskreises durch eine Verminderung der
Zahl der Pflichtaufgaben bzw. eine Senkung der bei der Aufgabenerfillung einzuhal-
tenden Standards zu reduzieren. Soweit es sich um bundesgesetzliche Aufgabenzuwei-
sungen und Standards handelt, mul’ das Land einen entsprechenden Einflul im Bundes-
rat geltend machen.

€) Ausgangspunkt fir die horizontale Vertellung der Schliisselmasse auf die Kom-
munen mul} das Leitbild eines aufgabengerechten Finanzausgleichs sein; denn der Fi-
nanzausgleich soll bewirken, dal3 den Kommunen die zur Erfillung ihrer Aufgaben er-
forderlichen Mittel zur Verfligung stehen (Nds. StGHE 3, 299, 315, 318 f.). Gentigen
die vorhandenen Gelder, bedarf eine Kommune keiner Schltisselzuweisungen. Aus-
gleichdeistungen im Sinne des Art. 58 NV sind mithin nur dann erforderlich, wenn die
urspringlich vorhandene Finanzkraft der Gemeinden und Landkreise mit Blick auf die
jewells zu erflllenden Aufgaben nicht ausreicht. Bevor ein tUbergemeindlicher Finanz-
ausgleich durchgefuhrt werden kann, missen daher der Finanzbedarf und die Finanz-
kraft der verschiedenen Kommunen ermittelt werden. Erst in einem zweiten Schritt
koénnen dann die Schllsselzuweisungen auf digjenigen Kommunen vertellt werden, de-
ren vorhandene Einnahmen nicht ausreichen, um die Erflllung der ihnen obliegenden
Aufgaben zu ermdglichen.

Geht es um die Ermittlung der Finanzkraft der Gemeinden und Landkreise, so kann
das Land ale erzielten oder erzielbaren Einkinfte der Kommunen bertcksichtigen
(Nds. StGHE 3, 136, 163). Fur die Bestimmung des Finanzbedarfs der einzelnen Ge-
meinden und Landkreise ist demgegentber die Festlegung fiktiver Mal3stébe und damit
das Abstrahieren vom Ausgabeverhalten der einzelnen bzw. Uberhaupt konkreter Kom-
munen unumganglich, sofern nicht deren Ausgabewilligkeit belohnt, sparsames Finanz-
gebaren aber bestraft werden soll (entsprechend BVerfGE 101, 158, 220). Dem dient
die gesetzliche Fixierung abstrakter Bedarfsindikatoren. Die herangezogenen Indikato-
ren missen die mit der Erfullung bestimmter Aufgaben verbundenen Kosten realitatsge-
recht abbilden. Diesem Umstand ist vor allem dann Rechnung zu tragen, wenn der Fi-
nanzbedarf der Kommunen in Anlehnung an ihre Einwohnerzahl ermittelt werden soll
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und dabel je nach GrofRRe der Kommune ein unterschiedlicher abstrakter Bedarf pro
Einwohner unterstellt wird (sog. Einwohnerspreizung). Einer dahingehenden Regelung
mussen — auch wegen des grundsétzlichen Gebots der Gleichbehandlung aller Kommu-
nen — sach- und aufgabengerechte Erwagungen des Gesetzgebers zugrunde liegen, die
eine entsprechende Differenzierung zu rechtfertigen vermogen. Umfang und Héhe eines
Mehrbedarfs sowie die Art seiner Berticksichtigung dirfen vom Gesetzgeber nicht frei
gegriffen werden Sie miissen sich nach Mal3gabe verl&ilicher, objektivierbarer Indikato-
ren als angemessen erweisen (vgl. BVerfGE 72, 330, 415 f.; 86, 148, 239; 101, 158,
230).

Aus dem Umstand, dal3 die zur Bedarfsmitteilung herangezogenen Faktoren die mit
der Aufgabenerfillung verbundenen Kosten realitdtsgerecht abbilden mussen, ergibt
sich wegen der besonderen territorialen Bezogenheit bestimmter Aufgaben aul3erdem,
daid as Kriterium fir die Verteilung der Schllisselzuweisungen auf die Kommunen auch
die Heranziehung ihrer Flache erforderlich sein kann. So hat der Staatsgerichtshof be-
reits zum Ausdruck gebracht, dal? jedenfalls bel den Landkreisen die Zahl der Einwoh-
ner nicht notwendig im Verhdltnis zur Flache des Landkreises steht, und dal die Eigen-
art mancher Aufgaben der Landkreise bewirken kann, dai3 die Flache ein wesentlicher
Kostenfaktor ist. Dies gilt z. B. fur die Stral3enbaulast fur die Schilerbefdrderung (Nds.
StGHE 3, 299, 319). Verzichtet der Gesetzgeber gleichwohl auf ein Flachenkriterium,
bewegt er sich nur dann innerhalb des ihm von Verfassungs wegen zustehenden Gestal-
tungsspielraumes, wenn er seine Entscheidung unter Beriicksichtigung der im Entschei-
dungszeitpunkt aktuellen finanzwissenschaftlichen Erkenntnisse nachvollziehbar be-
grindet und die Aufgabengerechtigkeit der Finanzzuweisungen — speziell im Hinblick
auf flachenbedingt entstehende Kosten — trotz des Verzichts auf flachenabhangige Ver-
teilungskriterien sichergestellt ist.

f) Mit der durch Art. 58 NV begriindeten Verpflichtung des Landes, den Gemeinden
und Landkreisen die zur Erfullung ihrer eigenen Aufgaben erforderlichen Mittel zur
Verfligung zu stellen und sie dadurch zu einer angemessenen Wahrnehmung ihrer Auf-
gaben zu befahigen, korrespondiert ein Anspruch jeder einzelnen Kommune. Eine mit
Blick auf Art. 58 NV verfassungswidrige Lage ist folglich nicht erst dann gegeben,
wenn in der Gesamtheit der Gemeinden oder Kreise oder Gruppen derselben diesbeziig-
liche Defizite zu verzeichnen sind, sondern liegt schon dann vor, wenn einzelnen Kom-
munen die im Sinne des Art. 58 NV erforderlichen Mittel vorenthalten werden. Indem
Art. 58 NV die von den Kommunen zu erledigenden Aufgaben, zu denen insbesondere
auch die freiwilligen Selbstverwaltungsangelegenheiten zéhlen, zum Maldstab fur die
Bemessung der Finanzzuweisungen erhebt, wird ndmlich ein Bezug zu der in Art. 28
Abs. 2 GG, Art. 58 NV verbirgten algemeinen Selbstverwaltungsgarantie hergestelit,
welche den Kommunen ein auch subjektiv-individuelles, gerichtlich durchsetzbares
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Recht auf eigenverantwortliche Aufgabenwahrnehmung einraumt. An dieser Rechtsqua-
litét hat der aus Art. 58 NV abgeleitete Anspruch als auf die eigenverantwortliche Auf-
gabenwahrnehmung bezogener und sie erst ermdglichender Anspruch teil (entsprechend
VerfGH Rheinland-Pfalz, Entscheidung vom 30. Januar 1998, NVwZ, Rechtspre-
chungs-Report, Verwaltungsrecht 1998, 607, und VerfG Brandenburg, Urteil vom 16.
September 1999, NVwZ, Rechtsprechungs-Report, Verwaltungsrecht 2000, 129, 1317).
Somit ist der Gesetzgeber gehalten, Vorkehrungen — gegebenenfalls unter Einsatz des
Instruments der Bedarfszuweisung — fir den Fall zu treffen, dal3 auch nur eine einzelne
Gemeinde trotz sparsamster Wirtschaftsfuhrung in eine finanzielle Lage gerét, in der ihr
keinerlel Mittel auch nur fir ein Mindestmal3 an freiwilliger kommunaler Selbstverwal-
tung verbleiben.

2. Die nach Art. 58 NV erforderliche Mindestausstattung der Kommunen ist trotz
der problematischen Methode der Festlegung der Schltisselzuweisungen (&) durch die
angegriffenen gesetzlichen Vorschriften gewéhrleistet (a—i). Im Fall der Stadt G. ver-
letzt die gesetzliche Regelung jedoch Art. 58 NV (j).

a) Die gesetzliche Ausgestaltung des Verhaltnisses zwischen Kostenerstattung nach
Art. 57 Abs. 4 NV und Finanzausgleich nach Art. 58 NV ist zwar nicht bedenkenfrel,
aber im Ergebnis nicht verfassungswidrig. In den 88 1, 2 Nr. 3, 12 NFAG 1999 und in
82 NFVG ist ein formal gesonderter und der Summe nach bestimmbarer Kostenansatz
fur die Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises vorgesehen, woraus sich nach Ab-
zug weiterer Posten die Mittel fUr den Finanzausgleich errechnen lassen. In Anbetracht
der normativen Eigenstandigkeit der Gewahrleistungen nach Art. 57 Abs. 4 und 58 NV
problematisch ist jedoch die durch 8 2 Satz 1 Nr. 3 NFAG 1999 vorgenommene rechne-
rische Verkntpfung zwischen Kostenerstattung und Finanzausgleich. Diese Regelung
wirkt sich unter anderem dahin aus, dal? eine Erhéhung der Zuweisungen fir die Erfil-
lung Ubertragener Aufgaben bel insgesamt unveranderter Zuwel sungsmasse automatisch
Zu einer entsprechenden Reduzierung der im Rahmen des Ubergemeindlichen Finanz-
ausgleichs zu verteilenden Mittel fuhrt. Damit besteht die Gefahr eines Verstol3es gegen
Art. 58 NV, weil den Kommunen infolge jenes K urzungsautomati smus moglicherweise
Mittel vorenthalten werden, zu deren Bereitstellung das Land nach Mal3gabe des Art. 58
NV verpflichtet ist und auf die die Kommunen einen Anspruch haben. Verfassungswid-
rig wére eine derartige Regelung, wenn den Kommunen dadurch die erforderliche Min-
destausstattung nicht mehr gewahrleistet ware.

b) In den hier zur Beurteilung stehenden Finanzausgleichsperioden 1999 und 2000
war die den Kommunen zustehende Mindestausstattung gewahrleistet. Dem Gesetzge-
ber lag eine Liste samtlicher Pflichtaufgaben der Kommunen vor. Eine typisierende
Bedarfsanalyse hat zwar vor Erlal3 des Finanzausgleichsgesetzes 1999 und des Finanz-

2 LVerfGE 10, 237, 253
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verteilungsgesetzes nicht stattgefunden. Eine solche Bedarfsanalyse hat aber inzwischen
die am 10. Marz 1999 eingesetzte FAG-Kommission fir die zuriickliegenden Jahre
1995 — 1997 erstellt (LT Drucks. 14/1524 und 14/1790, S. 4). Wenn die Arbeiten wel-
tergehen, wird der Gesetzgeber alsbald auch Uber Daten verfligen, die im Sinne der
Rechtsprechung des Staatsgerichtshofs der zukiinftigen Bemessung der Schltissel zuwel -
sungen zugrunde gelegt werden konnen. Dal3 die notwendige Mindestausstattung ge-
wahrleistet ist, ergibt sich aus den Zahlen, die die Entwicklung der Schltissel zuweisun-
gen seit 1996 widerspiegeln und die deren sténdiges Ansteigen anzeigen (Statistische
Berichte Niedersachsen L |1 / S —j /00: Kommunaler Finanzausgleich 2000, S. 30).
Selbst wenn die Schlisselzuweisungen fallende Kostenerstattung nach Art. 57 Abs. 4
NV kompensieren, steigt die Gesamtmasse der staatlichen Leistungen nach Art. 57
Abs. 4 und Art. 58 NV an. Des weiteren hat sich gezeigt, dal3 die Kommunen Uber eine
frele Spitze verfugen, die fur die Jahre 1995 — 1997 durchschnittlich 5,3 vom Hundert
der kommunalen Aufgaben betrégt (LT Drucks. 14/1524, S. 9). Von keinem Beschwer-
deflhrer ist konkret geltend gemacht worden, dal3 ihm eine freie Spitze fur die Erfullung
freiwilliger Aufgaben fehle. Sollte dies jedoch ausnahmsweise der Fall sein, wirde dies
noch nicht zur Verfassungswidrigkeit der angegriffenen Regelungen fihren, weil § 13
NFAG 1999 Bedarfszuweisungen vorsieht, die in solch einem Fall eingesetzt werden
konnen.

c) Ob bei der Dotierung der Schllisselmasse dem Gebot der Verteilungssymmetrie
hinreichend Rechnung getragen worden ist, kann angesichts des Umstandes, dal3 den
Kommunen im Rahmen des tbergemeindlichen Finanzausgleichs Mittel in erforderli-
chem Mindestumfang zugeflossen sind, dahinstehen; denn der Grundsatz der Vertei-
lungssymmetrie braucht aufgrund seiner Herleitung aus dem L eistungsféhigkeitsvorbe-
halt, einer Anspruchsschranke, nur dann thematisiert zu werden, wenn das Land den
Kommunen infolge seiner beschrénkten finanziellen Leistungsfahigkeit weniger Mittel
zur Verfligung stellen kann, a's die Kommunen zur Erfullung ihrer Aufgaben bendtigen.

Soweit sich das Land bel der Ermittlung des kommunalen Finanzbedarfs hilfsweise
am Prinzip der Verteilungssymmetrie orientiert hat, ist dies weder grundsétzlich noch
unter dem Gesichtspunkt einer moglichen Verletzung dieses Prinzips zu beanstanden.
Der Gesetzgeber hat seine Entscheidung, Fragen der Verteilungssymmetrie mit Hilfe
einer Gegenuberstellung von Finanzierungssalden zu beurteilen, mit vertretbaren Ar-
gumenten begrindet und auch dargetan, dal3 die Finanzierungssalden von Land und
Kommunen in den letzten Jahren anndhernd parallel verlaufen seien. Solange die Rich-
tigkeit seiner Einschatzung nicht widerlegt ist, sind seine Entscheidungen mithin verfas-
sungsrechtlich hinzunehmen.

d) Diedurch 88 2 Satz 1 Nr. 2 NFAG 1999, 1 Abs. 2i.V.m. § 3 NFVG bewirkte In-
vestitionsbindung eines Tells der Zuweisungsmasse ist verfassungsrechtlich nicht zu
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beanstanden. Nach der Rechtsprechung des Staatsgerichtshofs steht die Zweckbindung
eines Teils der Schltsselzuweisungen dann mit Art. 58 NV im Einklang, wenn der nicht
zweckgebundene Teil der Schliisselzuweisungen einen aufgabengerechten Finanzaus-
gleich bewirkt (Nds. StGH 3, 299, 320°). Da die Hohe der im Rahmen des tberge-
meindlichen Finanzausgleichs ohne Zweckbindung zur Verfligung gestellten Mittel in
Gestalt der Schllissel zuweisungen so bemessen ist, dal3 der Anspruch der Kommunen
auf eine den Vorgaben des Art. 58 NV entsprechende Finanzausstattung befriedigt wird,
war der Gesetzgeber nicht daran gehindert, sich unter Berufung auf die von ihm ange-
stellten Erwagungen fur die Investitionsbindung eines Teils der insgesamt bereitgestell-
ten Mittel zu entscheiden.

€) Die Erhebung einer Finanzausgleichsumlage (8 16 NFAG 1999) und damit die
Abschopfung eines Teils der Finanzkraft besonders steuerstarker Kommunen ist von
Verfassungs wegen grundsétzlich zuldssig; sie fuhrt auch in der konkreten Ausgestal-
tung der Umlage nicht zu einer verbotenen Nivellierung oder Ubernivellierung. Die vor
dem Eingreifen des finanzausgleichsrechtlichen Instrumentariums vorhandene Finanz-
kraftrangfolge der Kommunen bleibt trotz Korrektur durch die Finanzausgleichsmecha
nismen, insbesondere durch die Erhebung der Finanzausgleichsumlage, erhalten (vgl.
Nieders. Landesamt fur Statistik (NLS), Kommunaler Finanzausgleich 1999, Tabelle 8,
S. 40 ff., sowie Kommunaler Finanzausgleich 2000, Tabelle 8, S. 38 ff.). Eine Uberni-
vellierung, d. h. eine Umkehrung der tatséchlichen Finanzkraftrangfolge der Kommu-
nen, liegt demnach nicht vor.

Auch ein Uber das Ziel der Annédherung der Finanzausstattung der Kommunen hi-
nausgehender volliger oder weitgehender Abbau der bestehenden Finanzkraftunter-
schiede, der den finanzschwachen Kommunen jeden Anreiz nimmt, ihre Finanzkraft zu
verbessern, und es finanzstérkeren Kommunen finanziell attraktiv macht, sich statt
durch selbstverantwortliche Anspannung der eigenen Finanzkraft Gber den algemeinen
Finanzausgleich zu finanzieren (zu dieser Grenze jeder finanzausgleichsrechtlichen Re-
gelung vgl. Nds. StGHE 3, 136, 164), ist nicht zu verzeichnen. Selbst nach Durchfih-
rung aler finanzausgleichsrechtlichen Mal3nahmen schwankt die Finanzkraft der Kom-
munen im Jahre 1999 noch zwischen 2.694,62 und 941,94 DM je Einwohner Bedarfs-
ansatz (NLS, Kommunaler Finanzausgleich 1999, Tabelle 8, S. 40 ff.). Im Jahre 2000
hat sich die Schwankungsbreite nicht wesentlich verandert. L&3t man den atypischen
Fall der finanzstarksten Gemeinde auf¥er Acht — sie z&hlt nur 4100 Einwohner -, so be-
tragt die Schwankungsbreite im Jahre 2000 immerhin 1.414 DM; 1999 betrug sie 1.723
DM (NLS, Kommunaler Finanzausgleich 2000, Tabelle 8, S. 38 ff.). Von einer Ubermé&
Bigen, nivellierenden Einebnung der Finanzkraftunterschiede kann danach nicht die
Rede sein. Ebensowenig sind Anhaltspunkte daftr ersichtlich, dal3 die nur von wenigen,

3 Gemeint ist StGHE.
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besonders steuerstarken Kommunen erhobene Finanzausgleichsumlage im Zusammen-
wirken mit der Kreisumlage und der Gewerbesteuerumlage eine nivellierende oder gar
Ubernivellierende Wirkung hat.

DaR fur die Ermittlung der Umlagepflichtigkeit bezliglich der Gewerbesteuer auf
Gewerbesteuervorauszahlungen abgestellt wird, ohne dal3 im Fall einer niedriger ausfal-
lenden endgultigen Steuerfestsetzung und eines daraus mdglicherweise resultierenden
Zuruickbleibens der Steuerkraftmef3zahl hinter der Bedarfsmef3zahl eine Korrekturmog-
lichkeit besteht, ist weder willkirlich noch sonst verfassungswidrig. Der Gesetzgeber
hat seine diesbeziigliche Entscheidung nachvollziehbar mit der sonst eintretenden mehr-
jahrigen Vorlaufigkeit des gesamten Finanzausgleichs begrindet, sie konsequent umge-
setzt und den Rahmen seiner Gestaltungsfreiheit damit nicht Gberschritten. Der Gesetz-
geber wird allerdings zu beobachten haben, wie sich die geltende Regelung auf Ge-
meinden auswirkt, in denen das jahrliche Gewerbesteueraufkommen und damit auch die
V orauszahlungen starken Schwankungen unterworfen sind.

Sollte sich herausstellen, dal3 Kommunen aufgrund von Steuervorauszahlungen um-
lagepflichtig werden und Betrége abfihren missen, auf Basis der endgultigen Steuer-
veranlagung aber nicht umlagepflichtig waren, mifite der Gesetzgeber seine Entschei-
dung Uberprifen und dergestalt éndern, dal3 fur die zu hoch abgefiihrten Betrage nach-
traglich ein angemessener Ausgleich geschaffen wird.

f) Mit der Niedersichsischen Verfassung vereinbar ist auch die Uberfiihrung der
Zuweisungen fur die Kosten der Heimerziehung und Familienpflege (8 15 AG KJHG
aF.), fur die Personalausgaben der Kindertagesstétten (88 15 ff. KiTaG aF.), fur den
Ausgleich von Steuerausfédlen aufgrund der Neuordnung des Familienleistungsaus-
gleichs (8 15 NFAG 1995) sowie der Zuweisungen aus dem Grunderwerbsteuerauf-
kommen (8§ 17 NFAG 1995) in die finanzkraftabhéngig zu verteilende Schllissel masse.
Origindr den Kommunen zustehende Einnahmen sind von der Mal3nahme nicht betrof-
fen. Da die Schllisselmasse auch unter Berlicksichtigung der nun nicht mehr durch ge-
sonderte Zuweisungen finanzierten Aufgaben so bemessen ist, dal? die Kommunen ent-
sprechend der Vorgabe des Art. 58 NV zur Erledigung ihrer Angelegenheiten imstande
sind, oblag es der Entscheidung des Gesetzgebers, ob er den aus der Wahrnehmung be-
stimmter Aufgaben des eigenen Wirkungskreises herriihrenden Finanzbedarf der Kom-
munen durch gesonderte, d. h. aufgabenspezifische und gleichzeitig finanzkraftunab-
hangige Zuweisungen oder aber durch Zuweisungen im Rahmen des allgemeinen Fi-
nanzausgleichs befriedigt. Auch die Einbeziehung der Zuweisungen fur den Ausgleich
von Steuerausfallen aufgrund der Neuordnung des Familienl eistungsausgleichs verstoft
aus diesem Grunde nicht gegen die Niederséachsische Verfassung.

g) Mit Blick auf den gesetzgeberischen Gestaltungsspielraum verfassungsrechtlich
nicht zu beanstanden ist die durch 8 3 NFAG 1999 vorgeschriebene Verwendung von
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48 % der Schllsselzuweisungen fur Gemeindeaufgaben und 52 % der Schliisselmasse
fur Kreisaufgaben. Die entsprechende Verteilung beruht auf finanzwissenschaftlichen
Untersuchungen des Niedersachsischen Instituts fur Wirtschaftsforschung, wird demzu-
folge der verfassungsrechtlich geforderten Aufgabengerechtigkeit der finanzausgleichs-
rechtlichen Regelung gerecht und ist auch in der Motivation des Gesetzes eingehend
und nachvollziehbar begrindet worden.

h) Diein 8 5 NFAG 1999 vorgesehene Einwohnerspreizung hat vor der Verfassung
ebenfalls Bestand. Unter Berticksichtigung seiner politischen Gestaltungsfreiheit durfte
der Gesetzgeber entsprechend der bisherigen niederséchsischen und auch in zahlreichen
anderen Landern herrschenden Praxis von einem mit steigender Einwohnerzahl Uber-
proportional zunehmenden Finanzbedarf der Gemeinden ausgehen. Seiner Pflicht zur
Uberpriifung der Einwohnergewichtung ist der Gesetzgeber dadurch nachgekommen,
dal3 er den finanzwissenschaftlichen Sachverstand des Nieders. Instituts fir Wirtschafts-
forschung zurate gezogen und sich dessen Untersuchungsergebnisse zu eigen gemacht
hat. Allerdings bleibt der Gesetzgeber auch in Zukunft verpflichtet, sich kontinuierlich
der Richtigkeit der von ihm vorausgesetzten Pramissen zu vergewissern und ggf. neuen
finanzwissenschaftlichen Erkenntnissen Rechnung zu tragen. Entsprechendes gilt fir
den Verzicht auf flachenbezogene Bedarfsindikatoren bei den Kreisaufgaben sowie fir
die Heranziehung der Ist-Ausgaben fur die Ermittlung der Sozialhilfelasten und insbe-
sondere fur die Abflachung der Einwohnersprei zung.

1) Verfassungsgemdald ist § 11 NFAG 1999, demzufolge bel der Ermittlung der
kommunalen Steuerkraft zwischen Gemeinden mit weniger und mit mehr als 100.000
Einwohnern differenziert wird. Im Rahmen seiner ihm von Verfassungs wegen zuste-
henden Entscheidungsfreiheit durfte sich der Gesetzgeber sowohl Uberhaupt fir nach
Gemeindegrof3e differenzierte Nivellierungshebesétze entscheiden als auch die Schnitt-
stelle zwischen , grofReren” und , kleineren® Gemeinden bei einer Zahl von 100.000
Einwohnern ansetzen. Beide Entscheidungen sind unter Bezugnahme auf das Gutachten
des Niedersachsischen Instituts fur Wirtschaftsforschung plausibel begriindet und lassen
sich zudem damit rechtfertigen, dal3 durch die in Gestalt differenzierter Nivellierungs-
sétze erfolgende , Privilegierung® kleinerer Gemeinden ein Gegengewicht zu ihrer ,Be-
nachteiligung” durch die Einwohnerspreizung geschaffen wird.

j) Uberschritten ist die Grenze des verfassungsrechtlich Zul&ssigen allerdings im
Fall der Stadt G., die fachrechtlich Trager fast samtlicher Kreisaufgaben des eigenen
Wirkungskreises ist (88 1 Abs. 2, 3 Gottingen-Gesetz), finanzausgleichsrechtlich aber
als kreisangehdrige Gemeinde behandelt (8§ 2 Gottingen-Gesetz) und dementsprechend
nur an den Zuweisungen fir Gemeindeaufgaben beteiligt wird (8 3 Satz 1 Nr. 1 NFAG
1999). Eine nachvollziehbare Begrindung fir diese finanzausgleichsrechtliche Behand-
lung der Stadt G. ist nicht ersichtlich. Die entsprechende Regelung kann auch nicht un-
ter Berufung auf die grundsétzlich vorhandene politische Gestaltungsfreiheit des Ge-
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setzgebers gerechtfertigt werden, weil gerade Entscheidungen im Rahmen des legidlati-
ven Gestaltungsspielraums einer plausiblen und nachvollziehbaren Begrindung bedr-
fen. Auch ist im Fall der Stadt Gottingen nicht sichergestellt, dal3 durch die zur Verfi-
gung gestellten Finanzmittel im Ergebnis das nach Art. 58 NV erforderliche Niveau der
Finanzausstattung erreicht wird. Der Gesetzgeber hat insoweit das Ziel eines aufgaben-
gerechten Finanzausgleichs verfehlt. Er hétte die im Hinblick auf die Aufgabenvertei-
lung zwischen der Stadt und dem Landkreis G. besondere Konstellation bei der Ausges-
taltung des Finanzausgleichs nicht unberticksichtigt lassen durfen. Auch aus der Aus-
gleichsklausel des § 15 Abs. 4 NFAG 1999 ergibt sich nichts Gegenteiliges, well sie
ihrem klaren Wortlaut nach nicht auf gesetzliche Aufgabenzuweisungen, sondern nur
auf Aufgabenverlagerungen bezogen ist, die auf einer Vereinbarung zwischen betroffe-
nem Landkreis und betroffener Gemeinde beruhen.

V.

Mit dem Fehlen eines die grundlegenden Koordinaten des kommunaen Finanzaus-
gleichs abstrakt und formell separiert regelnden Malistébegesetzes kann die Verfas-
sungswidrigkeit von NFAG 1999 und NFV G nicht begriindet werden. Ungeachtet des-
sen, dal3 der Nachweis des praktische Nutzens einer legislatorisch verselbsténdigten
Mal3stabbildung bisher noch aussteht, besteht kein Anlal3, das vom Bundesverfassungs-
gericht in einem Akt der Verfassungsfortbildung (so ausdriicklich BVerfGE 101, 158,
218) kreierte Institut des Mal3stdbegesetzes auf die niedersichsische Verfassungsord-
nung zu Ubertragen; denn alein die vom Staatsgerichtshof in seiner bisherigen Recht-
sprechung herausgearbeiteten Vorgaben fir die Ausgestaltung des Finanzausgleichs
sorgen fur ein hinreichendes Mal3 an Transparenz und Nachvollziehbarkeit der gesetz-
geberischen Entscheidungen. Einer zusétzlichen Fixierung bestimmter Grundentschei-
dungen des Gesetzgebers in einem speziellen Gesetz bedarf es daneben nicht.

(gez.) Schinkel H. P. Schneider Starck
Beckmann Oltrogge Kramer
Biermann Wendeling-Schroder J. Schneider
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Beschluss vom 20. September 2001
— StGH 4/00 —
in dem Verfahren Uber die Verfassungsbeschwerde der Stadt B., Verfahrensbevol Iméch-
tigte: Rechtsanwaélte Dr. Sellmann, Blume und Wiemann, Stresemannstral3e 6, 21335
L Gineburg, gegen das Gesetz Uber die Niedersachsischen National parks ,, Niedersachsi-
sches Wattenmeer® und ,,Harz* vom 15.07.1999 (Nds. GVBI. S. 164).

Entscheidungsformel:
Das Verfahren wird eingestellt, weil das angegriffene Gesetz Uber die Niedersichsi-
schen Nationalparks , Niedersachsisches Wattenmeer” und ,,Harz* vom 15. Juli 1999
(Nds. GVBI. S. 164) mit Wirkung vom 31. Juli 2001 auf3er Kraft getreten ist (Art. 3
Abs. 2 des Gesetzes zur Neufassung des Gesetzes Uber den Nationalpark ,, Niedersachsi-
sches Wattenmeer” vom 11. Juli 2001 (Nds. GVBI. S. 443) und ein Ubergeordnetes ver-
fassungsrechtliches Interesse an der Fortfihrung des Verfahrens nicht besteht.

(gez.) Schinkel H.P. Schneider Starck
Beckmann Oltrogge Kramer
Biermann Wendeling-Schroder J. Schneider
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Beschluss vom 20. September 2001
— StGH 6/00 —
in dem Verfahren Uber die Verfassungsbeschwerde der Inselgemeinde J., Verfahrensbe-
vollméchtigte: Rechtsanwélte Dr. Sellmann, Blume und Wiemann, Stresemannstralie 6,
21335 Luneburg, gegen das Gesetz tber die Niedersichsischen National parks ,, Nieder-
sachsisches Wattenmeer” und ,, Harz“ vom 15.07.1999 (Nds. GVBI. S. 164).

Entscheidungsformel:
Das Verfahren wird eingestellt, weil das angegriffene Gesetz Uber die Niedersichsi-
schen Nationalparks , Niedersachsisches Wattenmeer” und ,,Harz* vom 15. Juli 1999
(Nds. GVBI. S. 164) mit Wirkung vom 31. Juli 2001 auf3er Kraft getreten ist (Art. 3
Abs. 2 des Gesetzes zur Neufassung des Gesetzes Uiber den Nationalpark ,, Niedersachsi-
sches Wattenmeer” vom 11. Juli 2001 (Nds. GVBI. S. 443) und ein Ubergeordnetes ver-
fassungsrechtliches Interesse an der Fortfihrung des Verfahrens nicht besteht.

(gez.) Schinkel H.P. Schneider Starck
Beckmann Oltrogge Kramer
Biermann Wendeling-Schroder J. Schneider
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Beschluss vom 20. September 2001
— StGH 7/00 —
in dem Verfahren Uber die Verfassungsbeschwerde der Stadt N., Verfahrensbevoll-
méchtigte: Rechtsanwélte Dr. Sellmann, Blume und Wiemann, Stresemannstrale 6,
21335 Luneburg, gegen das Gesetz Uber die Niedersichsischen National parks ,, Nieder-
sachsisches Wattenmeer” und ,, Harz* vom 15.07.1999 (Nds. GVBI. S. 164).

Entscheidungsformel:
Das Verfahren wird eingestellt, weil das angegriffene Gesetz Uber die Niedersichsi-
schen Nationalparks , Niedersachsisches Wattenmeer” und ,,Harz* vom 15. Juli 1999
(Nds. GVBI. S. 164) mit Wirkung vom 31. Juli 2001 auf3er Kraft getreten ist (Art. 3
Abs. 2 des Gesetzes zur Neufassung des Gesetzes Uber den Nationalpark ,, Niedersachsi-
sches Wattenmeer” vom 11. Juli 2001 (Nds. GVBI. S. 443) und ein Ubergeordnetes ver-
fassungsrechtliches Interesse an der Fortfihrung des Verfahrens nicht besteht.

(gez.) Schinkel H.P. Schneider Starck
Beckmann Oltrogge Kramer
Biermann Wendeling-Schroder J. Schneider
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Beschluss vom 24. September 2001
— StGH 3/00 —
in dem Verfahren Uber die Verfassungsbeschwerde der Bergstadt A., Verfahrensbe-
vollméchtigte: Rechtsanwélte Redeker, Schon, Dahs & Sellner, Kurfurstendamm 218,
100719 Berlin, gegen das Gesetz Uber die Niedersdchsischen Nationalparks , Nieder-
sachsisches Wattenmeer” und ,, Harz“ vom 15.07.1999 (Nds. GVBI. S. 164).

Entscheidungsformel:
Das Verfahren wird eingestellt, well die Beschwerdefihrerin die Verfassungsbeschwer-
de zurtickgenommen hat und ein Ubergeordnetes verfassungsrechtliches Interesse an der
Fortfuhrung des Verfahrens nicht besteht.

(gez.) Schinkel H.P. Schneider Starck
Beckmann Oltrogge Kramer
Biermann Wendeling-Schroder J. Schneider
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Beschluss vom 24. September 2001
— StGH 9/00 —
in dem Verfahren Uber die Verfassungsbeschwerde der Inselgemeinde S., Verfahrens-
bevollméchtigte:  Rechtsanwdlte Dr.  Sellmann, Blume und Wiemann,
Stresemannstral3e 6, 21335 Luneburg, gegen das Gesetz Uber die Niedersachsischen
Nationalparks , Niedersachsisches Wattenmeer® und ,Harz* vom 15.07.1999 (Nds.
GVBI. S. 164).

Entscheidungsformel:
Das Verfahren wird eingestellt, weil die Beschwerdefuhrerin die Verfassungsbeschwer-
de zurickgenommen hat und ein Ubergeordnetes verfassungsrechtliches Interesse an der
Fortfihrung des Verfahrens nicht besteht.

(gez.) Schinkel H.P. Schneider Starck
Beckmann Oltrogge Kramer
Biermann Wendeling-Schroder J. Schneider
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Beschluss vom 12. Oktober 2001
— StGH 8/00 —
in dem Verfahren Uber die Verfassungsbeschwerde der Gemeinde N., Verfahrensbe-
vollméchtigte: Rechtsanwélte Dr. Sellmann, Blume und Wiemann, Stresemannstralie 6,
21335 Luneburg, gegen das Gesetz tber die Niedersichsischen National parks ,, Nieder-
sachsisches Wattenmeer” und ,, Harz“ vom 15.07.1999 (Nds. GVBI. S. 164).

Entscheidungsformel:
Das Verfahren wird eingestellt, well die Beschwerdefihrerin die Verfassungsbeschwer-
de zurtickgenommen hat und ein Ubergeordnetes verfassungsrechtliches Interesse an der
Fortfuhrung des Verfahrens nicht besteht.

(gez.) Schinkel H.P. Schneider Starck
Beckmann Oltrogge Kramer
Biermann Wendeling-Schroder J. Schneider
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Beschluss vom 12. Oktober 2001

— StGH 10/00 —
in dem Verfahren Gber die Verfassungsbeschwerde der Inselgemeinde L., Verfahrens-
bevollméchtigte: Rechtsanwaélte Dr. Sellmann, Blume und Wiemann, Stresemann-

stral3e 6, 21335 L Uineburg, gegen das Gesetz Uber die Niedersdchsischen Nationalparks
» Niedersachsisches Wattenmeer” und ,,Harz* vom 15.07.1999 (Nds. GVBI. S. 164).

Entscheidungsformel:
Das Verfahren wird eingestellt, weil das angegriffene Gesetz Uber die Niedersichsi-
schen Nationalparks , Niedersachsisches Wattenmeer” und ,,Harz* vom 15. Juli 1999
(Nds. GVBI. S. 164) mit Wirkung vom 31. Juli 2001 auf3er Kraft getreten ist (Art. 3
Abs. 2 des Gesetzes zur Neufassung des Gesetzes Uber den Nationalpark ,, Niedersachsi-
sches Wattenmeer” vom 11. Juli 2001 (Nds. GVBI. S. 443) und ein Ubergeordnetes ver-
fassungsrechtliches Interesse an der Fortfihrung des Verfahrens nicht besteht.

(gez.) Schinkel H.P. Schneider Starck
Beckmann Oltrogge Kramer
Biermann Wendeling-Schroder J. Schneider
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1. Fur die nach Art. 48 Abs. 1 Satz 2 NV erforderliche Information der Birger
Uber die Tragweite des Volksbegehrens gentigt es, wenn der Kern des Volksbegeh-
rens, d. h. seine tatsachliche Zielsetzung erkennbar ist.

2. Die nach Art. 68 Abs. 1 NV gebotene Kostenermittlung gilt auch fur Geset-
zesinitiativen im Rahmen der Volksgesetzgebung. Jedoch ist eine prazise Kosten-
ermittlung nicht notwendiger Bestandteil der nach Art. 48 Abs. 1 Satz 2 NV erfor-
derlichen Begrindung des Volksbegehrens.

3. Zur Bedeutung des Haushaltsvorbehalts in 48 Abs. 1 Satz 3 NV bei Kosten-
neutralitat.

Urteil vom 23. Oktober 2001
— StGH 2/00 —
in dem Verfahren Uber die Zuldssigkeit des Volksbegehrens ,, Kindertagesstatten-Gesetz
Niedersachsen“, Vertreterinnen und Vertreter: B., F., K., M., T., Antragstellerinnen und
Antragsteller, Verfahrensbevollméchtigter: Professor Dr. Horst Dreier, Bismarckstral3e
13, 21465 Reinbek, beteiligt: 1. Niedersichsischer Landtag, vertreten durch den Préasi-
denten, Hinrich-Wilhelm-Kopf-Platz 1, 30159 Hannover, 2. Niedersachsische Landes-
regierung, vertreten durch den Ministerprasidenten, Planckstrale 2, 30169 Hannover.

Entscheidungsformel:
1. Der Beschluss der Niedersichsischen Landesregierung vom 7. Méarz 2000 wird auf-
gehoben.
2. Das ,Volksbegehren Kindertagesstatten-Gesetz* Niedersachsen wird unter Anrech-
nung der Eintragungen in den eingereichten Unterschriftenbdgen mit der Mal3gabe zu-
gelassen, dass der ,, Entwurf eines Niedersachsischen Gesetzes tiber Tageseinrichtungen
fur Kinder (KiTaG)" wiefolgt lautet:

8§ 1 Zweck des Gesetzes

Dieses Gesetz gilt fir Tageseinrichtungen flir Kinder. Das Niedersachsische Gesetz
uber Tageseinrichtungen fir Kinder (KiTaG) findet in der Fassung vom 25. September
1995 (Nds. GVBI. S. 303), zuletzt gedndert durch Art. 12 des Gesetzes vom 28. Mai
1996 (Nds. GVBI. S. 242), mit der MaRgabe Anwendung, dass in § 16 Abs. 1 Satz 1 Ki-
TaG der Satzteil ,,ab dem 1. Januar 1995 in HOohe von 25 vom Hundert* entfallt.

§ 2 In-Kraft-Treten

Dieses Gesetz tritt mit Beginn des auf seine Verkiindung folgenden Haushaltsjahres in
Kraft.
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Griunde:
A.
Das Volksbegehren , Kindertagesstatten-Gesetz Niedersachsen® richtet sich gegen die
durch Art. 1 des Haushaltsbegleitgesetzes 1999 vom 21. Januar 1999 (Nds. GVBI.
S. 10) mit Wirkung vom 1. August 1999 (Art. 22 Abs. 2) vorgenommenen Anderungen
am Gesetz liber Tageseinrichtungen fur Kinder in der Fassung vom 25. September 1995
(Nds. GVBI. S. 303), zuletzt gedandert durch Art. 12 des Gesetzes vom 28. Mai 1996
(Nds. GVBI. S. 242), und erstrebt insoweit die Fortgeltung bzw. Wiederherstellung der
friheren Rechtslage.

l.
Das Gesetz Uber Tageseinrichtungen fir Kinder (KiTaG) vom 25. September 1995 ent-
hielt — wie bereits das 1. KiTaG vom 16. Dezember 1992 (Nds. GVBI. S. 353) —im 2.
und 4. Abschnitt Bestimmungen tber die Ausstattung und Organisation sowie die Fi-
nanzierung von Tageseinrichtungen.

1. Durch Art. 1 Nrn. 3, 4 des Haushaltsbegleitgesetzes 1999 sind im 2. Abschnitt die
884 -9, 11 KiTaG gestrichen worden. Diese Bestimmungen enthielten Vorgaben u.a.
fur folgende Bereiche: Anzahl und Qualifikation, Freistellungs- und Verfligungszeiten
sowie Fortbildung des Personals, Raume und deren Ausstattung, Grof3e der Tagesstétte
und ihrer Gruppen, Offnungs- und Betreuungszeiten. Auf Grund der vormaligen — nun-
mehr gem. Art. 1 Nr. 9 des Haushaltsbegleitgesetzes 1999 entfallenen — Erméchtigung
in 8 21 Abs. 1 KiTaG a.F. waren zudem in der Verordnung tber Mindestanforderungen
an Kindertagesstétten (1. DVO-KiTaG) vom 24. Méarz 1993 (Nds. GVBI. S. 82) dieim
Gesetz mehr allgemein gehaltenen Regelungen zu den Raumen und ihrer Ausstattung
sowie zur Grolde der Tagesstétte und ihrer Gruppen néher konkretisiert worden. Durch
Art. 22 Abs. 3 Nr. 1 des Haushaltsbegleitgesetzes 1999 ist diese Verordnung mit Ablauf
des 31. Juli 1999 aul%er Kraft getreten. Von den bisherigen Standards ist in abgewandel-
ter Form nur eine Bestimmung Uber die Grof3e der Gruppen erhalten geblieben. Durch
Art. 1 Nr. 2 b des Haushaltsbegleitgesetzes 1999 ist insoweit in 8 1 Abs. 3 KiTaG ein
neuer Satz 3 angefiigt worden, wonach ,,in der Regel® die Gruppen der sog. Krippen
nicht mehr als 15, die der Kindergarten nicht mehr als 25 und die der sog. Horte nicht
mehr als 20 Kinder haben. Vormals waren diese Zahlen gemal3 § 2 der 1. DVO-KiTaG
Hochstgrenzen, wobei zusétzlich fur bestimmte Féle (z.B. bei Gruppen mit Kindern
unterschiedlicher Altersstufen oder besonders hohem Anteil ganz kleiner Kinder) nied-
rigere Teillnehmerzahlen vorgeschrieben waren.

2. AuRBerdem sind durch Art. 1 Nr. 7 des Haushaltsbegleitgesetzes 1999 die Be-
stimmungen Uber die Finanzierung von Tageseinrichtungen im 4. Abschnitt des KiTaG
gestrichen worden, und zwar mit Ausnahme der Regelung Uber die Elternbeitrége, die
allerdings dahingehend gedndert worden ist, dass sich die Beitrage nicht mehr nach der
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wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit der Eltern richten , sollen”, sondern ,kénnen“. Da-
mit entfiel § 16 Abs. 1 KiTaG, wonach das Land eine Finanzhilfe in einer bestimmten
prozentualen Hohe zu den Personalausgaben der Trager der Tageseinrichtungen bei-
steuerte. Nach der Regelung im KiTaG vom 16. Dezember 1992 bzw. 25. September
1995 sollte die Finanzhilfe zunéchst 20 %, ab dem 1. Januar 1995 25 % betragen. Sie
wurde jedoch abweichend davon durch Art. Il des Haushaltsbegleitgesetzes 1995 vom
17. Dezember 1994 (Nds. GVBI. S. 533) bzw. Art. 5 Nr. 2 des Haushaltsbegleitgesetzes
1996 vom 20. Dezember 1995 (Nds. GVBI. S. 478) auch fur die Haushaltsahre 1995
bis 1996 bzw. 1997 bis 1999 auf 20 % begrenzt.

Die Einzelheiten der Berechnung der Finanzhilfe waren in der 2. DVO-KiTaG vom
11. Mai 1993 (Nds. GVBI. S. 103) mit Anderungen vom 12. Dezember 1996 (Nds.
GVBI. S. 521) festgelegt, die gemald Art. 22 Abs. 3 Nr. 2 des Haushaltsbegleitgesetzes
1999 ebenfalls mit Ablauf des 31. Juli 1999 aul3er Kraft getreten ist. Nach Art. 1 Nr. 9
des Haushaltsbegleitgesetzes 1999 ist ferner die entsprechende Verordnungserméchti-
gung (8 21 Abs. 2 Nr. 3 KiTaG aF.) entfalen. Die Mittel, die das Land Niedersachsen
bislang fir die Forderung von Tageseinrichtungen auf Grund des KiTaG einsetzte, sind
ab 1. August 1999 in voller Héhe als zusétzliche Mittel in den kommunalen Finanzaus-
gleich eingestellt worden. Diese Finanzierung beruht auf dem Gesetz zur Anderung des
Niedersachsischen Gesetzes Uber den Finanzausgleich (NFAG) und anderer Gesetze
vom 12. Méarz 1999 (Nds. GVBI. S. 74), dem Niedersachsischen Gesetz zur Regelung
der Finanzverteilung zwischen Land und Kommunen (NFVG) vom 12. Maz 1999
(Nds. GVBI. S. 79) und dem Gesetz Uber die Feststellung des Haushaltsplanes fir die
Haushaltgahre 1999 und 2000 vom 18. Méarz 1999 (Nds. GVBI. S. 82). lhr liegt weiter-
hin eine Landesfinanzierungsquote von 20 % (ca. 260 Mio. DM pro Jahr) zu Grunde.
Anders als friher (8 16 KiTaG aF.) werden die Finanzhilfen des Landes aber nicht
mehr direkt mit dem jeweiligen Trager der Einrichtung abgerechnet, sie sind auch nicht
mehr unmittelbar zweckgebunden.

3. Die Anderung durch das Haushaltsbegleitgesetz 1999 sind inzwischen in die
Neubekanntmachung des Gesetzes liber Tageseinrichtungen fir Kinder vom 4. August
1999 (Nds. GVBI. S. 308) eingeflossen.

.
1. Gegen diese Anderungen hat sich das , Aktionsbiindnis fiir das Volksbegehren zum
Erhalt des Kita-Gesetzes in Niedersachsen* gebildet, das u.a. von verschiedenen Ge-
werkschaften, kirchlichen Organisationen, Eltern- und Wohlfahrtsverbénden getragen
wird. Vertreterinnen und Vertreter des Volksbegehrens im Sinne des § 14 Niederséchsi-
sches Volksabstimmungsgesetz (NVADbSIG) sind die Antragstellerinnen und Antragstel -
ler. Gegenstand des Volksbegehrens ist der von ihnen erarbeitete , Entwurf eines Nie-
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dersdchsischen Gesetzes Uber Tageseinrichtungen fir Kinder (KiTaG)", der folgenden
Wortlaut hat:

§ 1 Zweck des Gesetzes

Dieses Gesetz gilt fur Tageseinrichtungen fir Kinder. Das Niedersichsische Gesetz
Uber Tageseinrichtungen fur Kinder (KiTaG) findet in der Fassung vom 25. September
1995 (Nds. GVBI. S. 303) zuletzt gedandert durch Art. 12 des Gesetzes vom 28. Mai
1996 (Nds. GVBI. S. 242) Anwendung.

8 2 In-Kraft-Treten
Dieses Gesetz tritt am Tage nach seiner Verkiindigung in Kraft.

Begriindung:

Mit diesem Volksbegehren soll die Fortgeltung des Kindertagesstattengesetzes in seiner
alten Fassung erreicht werden.

Das Volksbegehren bezieht sich ausdrucklich auf die von der damaligen Landesregie-
rung angegebenen Begriindung, die bei der Einbringung des Niedersachsischen Geset-
zes Uber Tageseinrichtungen fir Kinder (KiTaG) vom 01. Januar 1993 in den Landtag
vorgelegt wurde. Die damals gemachten Aussagen zu den gesetzlichen Rahmenbedin-
gungen der Kindertagesstatten sind, wie dieses Volksbegehren zeigt, weiterhin aktuell.
Die Vertreterinnen des Volksbegehrens finden es unertréaglich, dass ohne ein qualifi-
ziertes Kindertagesstatten-Gesetz die Entwicklungs- und Bildungschancen der nieder-
sachsischen Kinder davon abhangig sind, in welchem Ort sie eine Kindertagesstatte
besuchen.

Kosten und Mindereinnahmen bei Annahme des Gesetzes fiir das Land und die Gemein-
den:

Gegeniiber den bei Einleitung des Volksbegehrens bestehenden Rechtsverhaltnissen
(bisheriges KITA-Gesetz) ergeben sich weder fiir das Land Niedersachsen noch fur die
Gemeinden Mehrkosten, wenn das vorgelegte KITA-Gesetz durch Volksbegehren (wie-
der) in Kraft gesetzt wird.

Die freien Trager, aber auch die kommunalen Tréger, brauchen weiterhin eine langfris-
tige Regelung der Landesbeteiligung. Nur dann ist zu erwarten, dass auch zukinftig in
Kindertagesstatten investiert wird und eine ,,Mindest-Qualitatsabsicherung* erfolgt.
Mindereinnahmen sind nicht zu erwarten.

In einer Erlauterung zum Volksbegehren — Bestandteil der Unterschriftenbdgen
nach 8§ 13 NVAbstG — heildt es nach dem Hinweis, am 20. Januar 1999 sei Uber ein
Haushaltsbegleitgesetz , das Kindertagesstéttengesetz in seinen wesentlichen Inhalten
abgeschafft* worden, erganzend:

Damit wird den Kommunen die Verantwortung fir die Qualitat der Arbeit in den Kin-
dertagesstatten Ubertragen. Gleichzeitig wurden die Mittel in den kommunalen Finanz-
ausgleich eingebracht und sind damit nicht mehr zweckgebunden.

Es ist zu beflirchten, dass eine Reihe von Kommunen wegen ihrer kritischen Haushalts-
lage die bisherigen Standards nicht halten werden und dies zu einer Verschlechterung
der Qualitat der Arbeit in den Kindertagesstatten flihren wird. Das kann z.B. geschehen
durch Arbeitsplatzabbau und verstarkte Teilzeitarbeit, Einsatz von Hilfskréften an Stelle
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von Fachkréaften, verkiirzte Vorbereitungszeiten, verkiirzte Offnungszeiten, weniger Zeit
fir Eltern, erhohte Elternbeitrége, groRere Gruppen.

Kinder und Familien in Niedersachsen brauchen verlassliche gesetzliche Rahmenbe-
dindungen! Wir brauchen das bewéahrte Kindertagesstattengesetz!

2. Unter dem 24. Méarz 1999 hat der Landeswahlleiter gemai3 § 15 Abs. 3 NVAbstG
das Muster fur den Unterschriftenbogen des V olksbegehrens verbindlich festgelegt und
im Niedersachsischen Ministerialblatt (S. 172) das Volksbegehren offentlich bekannt
gemacht (8 15 Abs. 4 NVAbstG). Nachdem bis August 1999 die fir das Zustandekom-
men von Volksbegehren erforderliche Anzahl glltiger Eintragungen von 10 % der
Wahlberechtigten der letzten Landtagswahl erreicht war, beantragten die Vertreterinnen
und Vertreter des Volksbegehrens unter dem 16. September 1999, die Zulassigkeit des
V olksbegehrens festzustellen.

1.
Mit Beschluss vom 7. Marz 2000 hat die Niedersachsische Landesregierung entschie-
den, dass das Volksbegehren , Kindertagesstétten-Gesetz Niedersachsen® mit Art. 48
Abs. 1 NV nicht vereinbar und daher unzulassig sei. Dem Volksbegehren liege zum
einen kein ausgearbeiteter, mit Grinden versehener Gesetzentwurf zu Grunde (Art. 48
Abs. 1 Satz 2 NV); zum anderen sei Gegenstand des Volksbegehrens ein Gesetz Uiber
den Landeshaushalt (Art. 48 Abs. 1 Satz 3 NV).

1. Der Inhalt der erstrebten Regelung gehe aus dem abgedruckten Text nicht unmit-
telbar hervor. Auch die Begrindung unterrichte nicht tber die Bedeutung der beabsich-
tigten Wiederherstellung des Rechtszustandes von 1995. Der Hinwels auf die seinerzei-
tige Begrindung der Landesregierung bei Einbringung des Gesetzentwurfes von 1993
sei unergiebig, weil diese den Blrgern nicht bekannt sein konne und ihnen auch keine
Fundstelle dafir benannt sei. Zudem informiere die Begriindung nicht Gber die mit dem
Gesetzentwurf verbundenen finanziellen Folgen, wozu u.a. ab 2000 die Heraufsetzung
der Finanzierungsquote von 20 % auf 25 % gehotre. Auch fehlten rechtliche Regelun-
gen, die eine Herausnahme der Mittel aus dem kommunalen Finanzausgleich herbeifih-
ren und die im Volksbegehren dargestellte Kostenneutralitét bewirken kénnten; inso-
weit waren flankierend verschiedenste Gesetzesénderungen nétig. Um die angekiindigte
Riickkehr zum vormaligen Rechtszustand herbeizufiinren, hétte letztlich ein Ande-
rungsgesetz entworfen werden missen, mit dem das erstrebte Ziel tatsichlich hétte er-
reicht werden konnen.

2. Gegenstand des Volksbegehrens sei im Ubrigen ein unzulassiges ,, Gesetz tiber
den Landeshaushalt“. Art. 48 Abs. 1 Satz 3 NV schitze das Budgetrecht des Parla-
ments. Diese Norm kénne deshalb nicht auf die Haushaltsgesetzgebung im engen tech-
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nischen Sinn (Haushaltsgesetz einschliefdlich Haushaltsplan) beschrankt werden. Viel-
mehr sei das Verbot der Verfassung materiell zu verstehen und auf Volksbegehren an-
zuwenden, deren finanzielle Auswirkungen den Landeshaushalt ,wesentlich® beein-
flussten oder das Gleichgewicht des gesamten Haushaltes storten und letztlich zu einer
Neuordnung zwingen wirden. Finanzwirksame Entscheidungen, die Ausgleichsmal3-
nahmen im Landeshaushalt verlangten, konnten deshalb nicht Gegenstand eines Volks-
begehrens sein, weil dies zugleich Regelungen des L andeshaushaltes waren.

Bel Annahme des Gesetzes entstiinden erhebliche Mehrkosten. Durch die Erhéhung
der Finanzierungsguote auf 25 % ergebe sich eine zusétzlich Belastung von 67 Mio.
DM jéhrlich. In den kommunalen Finanzausgleich seien fur die Zeit vom 1. August bis
31. Dezember 1999 bereits etwa 105 Mio. DM eingestellt worden; fir 2000 werde mit
ca. 260 Mio. DM gerechnet. Die Wiedereinfihrung direkter Personalkostenzuschiisse
bedeute insoweit eine entsprechende Doppelbelastung, die frihestens im Rahmen einer
Neuordnung der Finanzierung ab dem Jahre 2001 kompensiert werden konne. Auf
Grund dieser Mehrkosten sei von einer unzulassigen Finanzwirksamkeit des Volksbe-
gehrens auszugehen. Denn mal3gebend sei — angesichts des Ausmal3es der Haushalts-
bindung durch bereits bestehende Rechtsanspriiche — die sog. , freie Spitze" im Landes-
haushalt, die durch Anhebung des Haushaltsvolumens im Wege der Kreditaufnahme
wegen der Kreditaufnahmegrenze des Art. 71 Satz 2 NV nicht erhéht werden durfe.

Das Volksbegehren greife auch strukturell in den Landeshaushalt ein, weil es eine
Finanzierung der Kindertagesstétten aulerhalb des kommunalen Finanzausgleiches vor-
schreibe.

3. Die Zulassigkeit des Volksbegehrens lasse sich nicht durch eine Zulassung mit
Anderungen (8§ 21 NVAbstG) herbeifiihren. Insoweit sei nur eine Korrektur im Hinblick
auf die von den Vertretern des Volksbegehrens nicht beabsichtigte Anhebung der Fi-
nanzierungsquote auf 25 % moglich, weil hier offenbar ein redaktionelles Versehen
vorliege. Die Ubrigen verfassungsrechtlichen Mangel lief3en sich dagegen entweder aus
tatséchlichen Grunden nicht mehr beheben (Verstél3e gegen Art. 48 Abs. 1 Satz 2 NV)
oder betréfen den Kern des Volksbegehrens (Finanzierung der Kindertagesstéatten au-
Rerhalb des kommunalen Finanzausgleichs — Verstol3 gegen Art. 48 Abs. 1 Satz 3 NV),
so dass bel einer Abanderung die gesammelten Unterstiitzungsunterschriften nicht ange-
rechnet werden konnten.

V.
Gegen diese Entscheidung wenden sich die Vertreterinnen und Vertreter des Volksbe-
gehrens. Sie beantragen, den Beschluss der Niederséchsischen Landesregierung vom 7.
Maéarz 2000 aufzuheben und festzustellen, dass das V olksbegehren Kindertagesstéattenge-
setz mit der Niedersachsischen Verfassung vereinbar und zuléssig ist. Zur Begriindung
fuhren sie aus:
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1. Ein Verstol3 gegen Art. 48 Abs. 1 Satz 2 NV liege nicht vor. Die Landesregierung
Ubersehe, dass der Gesetzentwurf auf die , Fortgeltung® des bis zum 31. Juli 1999 in
Niedersachsen in Kraft befindlichen KiTaG ziele. Damit handele es sich der Sache nach
nicht um die Vorbereitung eines neues Recht setzenden Volksentscheides, sondern
vielmehr um ein Referendum gegen die vom Parlament vorgenommenen Anderungen.
Als die Burger sich in die Unterschriftenlisten eintrugen, hétten sie mithin fur die Bei-
behaltung der geltenden Rechtslage votiert, die ihnen in ihren praktischen Auswirkun-
gen gelaufig gewesen sei. Deshalb habe ihnen das Anliegen des Volksbegehrens nicht
zusétzlich noch einmal in einem ausfihrlichen Gesetzentwurf deutlich gemacht und
erlautert werden missen. Insofern gentuige die dem Entwurf beigefugte Begrindung. Die
Begrindungslast trage stets derjenige, der eine bestehende Rechtslage andern wolle;
wer sie hingegen bewahren mdéchte, sei nicht genétigt, die zur Einflhrung des entspre-
chenden Gesetzes vorgetragenen Grinde noch einmal zu wiederholen.

Soweit es angesichts mittlerweile eingetretener Rechtsanderungen zur Wiederher-
stellung des friheren Rechtszustandes noch weiterer Schritte und Rechtsakte bedirfe,
stelle dies die Zulassigkeit des Volksbegehrens nicht in Frage. Auf die finanziellen Re-
gelungen im NFVG, NFAG und im Doppel haushalt 1999/2000 habe man schon zeitlich
gar nicht reagieren konnen; gleiches gelte fur die Neubekanntmachung des KiTaG. Ab-
gesehen davon gehore es zum Wesen der direkten Demokratie und damit zu dem von
der Niedersachsischen Verfassung vorgesehenen Nebeneinander zweier normativ
gleichrangiger Legislativorgane, dass das Volk als Gesetzgeber in Konkurrenz zum par-
lamentarischen Gesetzgeber trete, also entweder neues Recht setze oder Entscheidungen
des Landtages korrigiere. Normative Uberschneidungen und Widerspriiche in der
Rechtsordnung wirden zwischen gleichrangigen Legidlativorganen allein durch An-
wendung der Vorrangregel korrigiert, wonach das spatere Gesetz das friihere verdrangt.

2. Esliege auch kein ,, Gesetz tber den Landeshaushalt® vor. Gemeint seien hiermit
Gesetze Uber den Haushalt bzw. Haushaltsplan im technischen Sinne des Art. 65 Abs. 4
NV. Im Ubrigen kdnne von einer wesentlichen Beeintrachtigung des Haushalts keine
Rede sein. Lege man die von der Landesregierung genannten Zahlung zu Grunde, gehe
es um 0,81 % des Haushaltsvolumens. Halte man dies bereits fir unzuléssig, miisse man
fragen, welcher Raum der V olksgesetzgebung noch verbleibe, wenn sie darauf verwie-
sen wére, lediglich Gesetze zu erlassen, deren Haushaltsrelevanz gegen Null tendieren
musse. Letztlich seien die angeblichen Mehrkosten in Hohe von 260 Millionen DM eine
»Luftbuchung”. Zu Mehrkosten komme es nur, wenn gesetzgeberische Eingriffe in das
Haushaltsgesetz, den Haushaltsplan, das NFAG und das NFVG unterblieben. Das un-
verdnderte Fortbestehen der genannten Regelungen werde insoweit zu Lasten des
Volksbegehrens al's Faktum unterstellt, der angebliche ,, Vertrauensschutz® der Gemein-
den und damit die einfach-gesetzliche Regelung in 8 1 Abs. 2 NFAG as Grenze der
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Volksgesetzgebung im Sinne der Verfassung gesehen. Dies sei unzulassig. Der Um-
stand, dass die Persona kostenzuschiisse wieder aus dem Gesamtvolumen des kommu-
nalen Finanzausgleichs auszugliedern seien, konne kein Zulassungshindernis bilden; die
direkte Demokratie stehe in Niedersachsen nicht unter dem Vorbehalt, den kommunalen
Finanzausgleich nicht zu tangieren. Die bel richtiger Betrachtung verbleibenden Mehr-
kosten in Hohe von nur 67 Millionen DM beruhten — wie auch die Landesregierung
einrfdume - auf einem Redaktionsversehen, sie konnten im Wege einer klarstellenden
Anderung nach § 21 Abs. 1 Satz 1 NVAbstG ausgeschlossen werden.

V.
Die Landesregierung hélt den Antrag fur unbegriindet. Sie fuhrt dazu aus:

1. Ein Gesetzentwurf misse so ausgestaltet sein, dass er in der fir das Volksbegeh-
ren zu Grunde gelegten Form Gesetz werden konne. Der streitgegensténdliche Entwurf
verweise auf das Gesetz Uber die Tageseinrichtungen fir Kinder ,,in der Fassung vom
25. September 1995, zuletzt geandert durch Art. 17 des Gesetzes vom 28. Mai 1996".
Bezogen auf den Zeitpunkt der Festlegung des Musters fir den Unterschriftenbogen
bedeute dies, dass das Gesetz in der Fassung gelten solle, die zu diesem Zeitpunkt noch
gegolten habe; nehme man den Wortlaut ernst, dann wirde ein Gesetz mit diesem Inhalt
an der Rechtdage nichts andern. Der Entwurf sei zudem so formuliert, dass er das
Haushaltsbegleitgesetz unbertihrt lasse. Er verhalte sich jedenfalls ausdrticklich nicht
zum geltenden Gesetz Uber Tageseinrichtungen fur Kinder, mittlerweile in der Fassung
vom 4. August 1999, sondern stelle daneben einen — zeitlich nicht begrenzten — Geset-
zesbefehl Uber die Anwendung dieses Gesetzes in einer frilheren Fassung dar. Ein sol-
ches Vorgehen entspreche nicht dem rechtsstaatlichen Gesetzgebungsstandard; es erge-
be sich durch dieses Nebeneinander ein Normwiderspruch. Auch ein Volksbegehren
musse jedoch einen Mindeststandard dahingehend einhalten, dass bei &ndernden Geset-
zen keine Zweifel Uber den kiinftigen Gesetzeswortlaut aufkommen durften.

Es fehle — wie im angegriffenen Beschluss ausgefihrt — an der erforderlichen Be-
griindung. Soweit der Entwurf Informationen enthalte, seien diese im Ubrigen teilweise
falsch, teilweise unzureichend; zu wesentlichen Anderungen, die das Volksbegehren
gegenlber der Entscheidung des parlamentarischen Gesetzgebers im Haushaltsbegleit-
gesetz herbeifihren wolle, werde nicht Stellung genommen. Auch zu den finanziellen
Folgen fehle eine hinreichende Begriindung bzw. sei die Aussage der Kostenneutralitét
falsch. Abgesehen von der Frage der Hohe der Zuschiisse fihre die Wiedereinfiihrung
der direkten Personalkostenzuschiisse zu einer erheblichen Mehrbelastung. Eine Kom-
pensation sehe das V olksbegehren nicht vor. Bei der Kostenbetrachtung komme es aber
allein darauf an, was das angestrebte Gesetz bewirken konne. Dass das Parlament die
Kosten ggf. durch Rechtsdnderungen und daraus resultierende Einsparungen an anderer
Stelle ausgleichen kénne, andere nichts an der Kostenwirksamkeit des V orhabens.
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2. Im Ubrigen scheitere das Volksbegehren jedenfalls an Art. 48 Abs. 1 Satz 3 NV.
Gesetze Uber den Landeshaushalt seien auch Gesetze, die sich in bestimmter Weise ma-
teriell auf die Haushaltsgesetzgebung auswirkten, indem sie auf den Gesamtbestand des
Haushalts Einfluss néhmen, das Gleichgewicht des Haushalts storten und damit zu einer
wesentlichen Beeintréachtigung des Budgetrechts des Parlaments fihrten.

Art. 48 Abs. 1 Satz 3 NV diene dem Schutz der Gesamtverantwortung des Landtags
fur den Haushalt. Ein Gesetz, das Malinahmen mit Auswirkungen auf einen bereits ver-
abschiedeten Haushaltsplan zum Inhalt habe und damit an sich eine Deckungsregelung
erfordere, sei unzulassig. Die in der Antragsbegrindung vertretene formelle Betrach-
tungsweise werde dem Zweck der Haushaltsklausel nicht gerecht und lasse diese im
Ergebnis leer laufen. Die in Rede stehenden, mit einem V olksbegehren zumindest ver-
bundenen Mehrausgaben von knapp 260 Millionen DM wirden — unter Berticksichti-
gung rechtlich oder faktisch feststehender Positionen im Haushalt — den finanziellen
Spielraum des Landes in den néchsten Jahren erheblich schrumpfen lassen. Die Art der
Nutzung der finanziellen Spielrdume falle aber grundsétzlich in die Gesamtverantwor-
tung der Landesregierung bzw. des Landtags.

VI.
Der Niedersichsische Landtag hat in seiner Sitzung am 20. Juni 2000 beschlossen, von
einer AuRerung im anhangigen Verfahren abzusehen.

B.
Der Antrag der Vertreterinnen und Vertreter des ,,Volksbegehrens Kindertagessétzen-
Gesetz Niedersachsen® ist zuléssig (Art. 48 Abs. 2 Halbsatz 2, Art. 54 Nr. 2 NV; 8§31
Abs. 1 Nr. 1, Abs. 2 Satz 1 StGHG) und fuhrt in der Sache zur Aufhebung des Be-
schlusses der Niedersachsischen Landesregierung vom 7. Mérz 2000 und damit zur Zu-
lassung des V olksbegehrens.

l.
Ein ,ausgearbeiteter, mit Griinden versehener Gesetzentwurf® im Sinne von Art. 48
Abs. 1 Satz 2 NV liegt vor. Das Volksbegehren ist mit der Mal3gabe zulassig, dass der
im Hinblick auf § 16 Abs. 1 Satz 1 KiTaG vorliegende redaktionelle Fehler beziiglich
der Heraufsetzung der Hohe der Personalkostenzuschiisse nach Mal3gabe der Entschei-
dungsformel zu korrigierenist (8 21 NVADbstG).

1. Der ,Entwurf eines Niederséchsischen Gesetzes Uber Tageseinrichtungen fir
Kinder (KiTaG)" kann als Gesetz beschlossen werden und ist abstimmungsfahig, weil
sich der Inhalt der intendierten Regelung durch dasin 8 1 in Bezug genommene Gesetz
Uber Tageseinrichtungen fur Kinder objektiv hinreichend bestimmen lasst. Dass der
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vollstéandige Inhalt der erstrebten Regelung sich nicht unmittelbar aus dem in dem Un-
terschriftenbogen abgedruckten Gesetzestext ergibt, ist im vorliegenden Fall unschéd-
lich:

a) Das Erfordernis der Ausarbeitung des Gesetzentwurfs dient — ebenso wie das der
Begriindung — dem Zweck, den Birgern die Tragweite des V olksbegehrens deutlich zu
machen. Dabei genligt es nicht, dass lediglich die am Volksbegehren unmittelbar inte-
ressierten Birger (z. B. der von dem intendierten Volksgesetz direkt betroffene Bevol-
kerungsteil) kraft ihres Interesses an der Materie den Inhalt des Begehrens kennen; viel-
mehr muss die Gesamtheit der abstimmenden Blrger aus der Fassung des Gesetzent-
wurfes oder dessen Begrindung die Abstimmungsfrage und deren Bedeutung entneh-
men konnen (s.a. BayVerfGH, BayVBI. 1977, 143 <145>; 1978, 334 <335>; StGH
Bremen, DOV 1986, 792 <793>; SaarlVerfGH, NVwZ 1988, 245 <246>). Soweit das
Informationsbedurfnis der Blrger als Voraussetzung einer sachgerechten Abstimmung
dies erfordert, ist deshalb die mit einem Volksbegehren erstrebte Regelung in den Un-
terschriftenbdgen selbst abzudrucken.

Die Notwendigkeit der Information der Birger schliefdt jedoch die Moglichkeit einer
Verweisung im Text eines Volksbegehrens nicht zwangslaufig aus. Zwar kann nicht
davon ausgegangen werden, dass bel einem Verweis auf eine Fundstelle im Gesetz- und
Verordnungsblatt jeder Birger, bevor er seine Unterschrift leistet, Einsicht in den in
Bezug genommenen Text nimmt und sich anhand dessen die Gesetzeslage vergegen-
wartigt, sodass er bel seiner Stimmabgabe in voller Kenntnis jeder Einzelheit der Ziele
des Volksbegehrens handelt. Allein aus dem Umstand, dass ein Volksbegehren auf die
Korrektur einer vom Parlament beschlossenen Anderung eines Gesetzes abzielt, kann
andererseits aber nicht der Schluss gezogen werden, es bestehe kein Informationsbe-
durfnis, weil dem Buirger die bisherige Rechtslage ausreichend bekannt sei; dies liefe
auf eine nicht zulassige Unterstellung hinaus. Ein umfassender Wissensstand wére —
jedenfalls bei umfangreicheren Gesetzen mit vielen Detailregelungen, wie auch hier bei
dem KiTaG — ohnehin nie sicherzustellen, auch wenn den Unterschriftenbtgen ein kom-
pletter Abdruck des Gesetzes beigefiigt wirde. Die Annahme, dass der zur Abstimmung
aufgerufene Burger sich vor Unterzeichnung ale Regelungen durchliest, entspricht
nicht der Wirklichkeit. Eine solche Verfahrensweise ware auch kontraproduktiv, weil
sie beim Birger angesichts der Kompliziertheit der einzelnen Normen und der Geset-
zessprache eher auf Unverstandnis stof3en und zu einer Verwirrung Uber die Tragweite
des Volksbegehrens fuhren kénnte.

Ausgehend von Sinn und Zweck des Art. 48 Abs. 1 Satz 2 NV, dem Birger die
Tragweite des Volksbegehrens zu verdeutlichen, liegt eine ausreichende Information als
Voraussetzung einer sachgerechten Abstimmung bereits dann vor, wenn der Kern des
V olksbegehrens, das heifldt seine tatséchliche Zielsetzung, fur den Blrger erkennbar ist.
Denn in einem solchen Fall besteht nicht die Gefahr einer Verfaschung des Abstim-
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mungsergebnisses und damit des (volks-) gesetzgeberischen Willens, da hierfir eine
Kenntnis von Detailregelungen regelmaliig ohne Bedeutung ist. Dartiber hinaus kann
der Kern des Volksbegehrens auch durch die Begrindung vermittelt werden; dieser
kommt, zumal wenn auf ein anderes Gesetz verwiesen wird, eine besondere Bedeutung
zu (vgl. auch BayVerfGH, BayVBI. 1977, 143 <145>; BayVBI. 1995, 173 <178>).

b) Diese Anforderungen erfillt der Entwurf. Der mit ,,Begrindung” Uberschriebene
und sich an die Formulierung der 88 1-2 anschlief3ende Text des Entwurfsist zwar — flr
sich genommen — nicht gentigend aussagekréftig. Die als Bestandteil der Unterschrif-
tenbdgen (8 13 Abs. 2 NVAbstG) den Unterlagen beiliegende Erlauterung V olksbegeh-
ren , Kindertagesstatten-Gesetz Niedersachsen” enthdt aber ndhere und letztlich im
Hinblick auf Art. 48 Abs. 1 Satz 2 NV ausreichende Informationen. Die beiden zentra-
len Punkte der vom L andtag beschlossenen Anderung des KiTaG werden behandelt: die
Aufhebung der direkten, unmittelbar zweckgebundenen Finanzhilfe unter Einstellung
der Mittel in den allgemeinen kommunalen Finanzausgleich sowie der Verzicht auf lan-
desrechtliche Vorgaben fur die personale und séchliche Ausstattung von Kindertages-
stétten. Es wird deutlich, dass hierdurch die Verantwortung fur die Qualitét der Tages-
stétten auf die Kommunen als ortliche Trager der Kinder- und Jugendhilfe Ubertragen
wird und von deren finanziellem Engagement (Hohe der Kostenbeteiligung; ggf. — wie
bei § 16 KiTaG — gekoppelt an Standards) kunftig auch die Gute der Kindertagesstétten
freler Tréger abhangt. Anschlief3end wird im Entwurf nachvollziehbar die Sorge darge-
legt, dass sich hierdurch die Situation in den Tagesstétten in verschiedener Hinsicht
verschlechtern konnte.

Die Absicherung der Finanzierung von Kindertagesstétten durch die Regelungen im
4. Abschnitt des KiTaG aF. sowie die Vorgabe von Mindeststandards durch die Rege-
lungen im 2. Abschnitt des KiTaG a.F. sind auch vormals von der Landesregierung im
Rahmen der Begriindung des unter dem 2. Juni 1992 eingebrachten Entwurfs eines Ge-
setzes Uber Tageseinrichtungen fur Kinder (Drs.12/3280; S. 15) als die zentralen Pfeiler
des neuen KiTaG bewertet worden.

Da das Volksbegehren insoweit die beiden entscheidenden Sachthemen konkret und
sachgerecht anspricht, geniigt der Entwurf den verfassungsrechtlichen Anforderungen
des Art. 48 Abs. 1 Satz 2 NV. Hierbel ist esim Hinblick auf den Empfangerhorizont der
Adressaten gerade nicht zu beanstanden, dass die gewahlten Formulierungen nicht im-
mer juristisch exakt, manchmal , volkstiimlicher* ausgefallen sind.

2. Die von der Landesregierung in ihrem Beschluss vom 7. Mérz 2000 sowie im an-
hangigen Verfahren weiter angefihrten Gesichtspunkte sind nicht geeignet, die Unzu-
lassigkeit des V olksbegehrens zu begriinden.

a) Esist unerheblich, dass der Gesetzentwurf keine ndheren Regelungen im Hinblick
auf das Haushaltsbegleitgesetz vom 21. Januar 1999 — das zwar in der Begriindung an-
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gesprochen, aber dessen Anderung im Text des Gesetzes nicht ausdriicklich angeordnet
wird — und die Neubekanntmachung des KiTaG vom 4. August 1999 enthdlt. Im Falle
eines erfolgreichen Volksentscheid wird das alte KiTaG wieder in Kraft gesetzt und
verdrangt dann nach dem Grundsatz ,,Lex posterior derogat legi priori“ dtere entgegen-
stehende Gesetze. Von einem rechtsstaatswidrigen Normenwiderspruch kann nicht ge-
sprochen werden. Dem Landesgesetzgeber steht esim Ubrigen frei, im Zuge einer spé-
teren Neubekanntmachung des KiTaG etwaige von ihm als wiinschenswert angesehene
klarstellende Anderungen nachzuholen.

b) Die nach Auffassung der Landesregierung fehlerhafte Darstellung der Kostensi-
tuation im Entwurf ist nicht von ausschlaggebender Bedeutung. Zwar bestimmt Art. 68
Abs. 1 NV, dass derjenige, der einen Gesetzentwurf einbringt, die Kosten und Minder-
einnahmen darlegen muss, die fir das Land, fur die Gemeinden, fir die Landkreise und
fur betroffene andere Tréger offentlicher Verwaltung in absehbarer Zeit zu erwarten
sind. Diese Norm gilt fur alle Gesetzesinitiatoren im Sinne des Art. 42 Abs. 3 NV und
damit auch fur die Volksgesetzgebung, was § 12 Abs. 2 NVAbstG verdeutlicht. Jedoch
erfordert ein Gesetzentwurf im Rahmen der Volksgesetzgebung keine gesicherte Kos-
tenermittiung. Art. 48 Abs. 1 Satz 2 NV verlangt unmittelbar nur einen Gesetzentwurf
mit abstimmungsfahigem Inhalt und eine Erléuterung von Sinn und Zweck des Geset-
zes. Dass ein Volksgesetz sich zu den Kosten aul3ern muss, ergibt sich erst aus der all-
gemein im 8. Abschnitt der Verfassung enthaltenen Bestimmung des Art. 68 Abs. 1 NV.
Auch ein Parlamentsgesetz ist aber nicht deshalb verfassungswidrig, weil sich die in
seinem Entwurf getroffenen Aussagen zu den Kosten als unzureichend erweisen. Nichts
anderes gilt fur die Volksgesetzgebung.

Wollte man demgegeniber eine fehlerfreie Kostenermittlung verlangen und hielte
ein Volksbegehren immer dann fir unzuléssig, wenn dessen finanzielle Folgen nicht
prazise und zutreffend dargestellt werden, wirde dies die Moglichkeit der Volksgesetz-
gebung — entgegen den Intentionen der Verfassung — massiv beschrénken. Denn die
Initiatoren eines Volksbegehrens fehlt haufig die Mdéglichkeit, die mit ihrem Gesetz-
entwurf verbundenen Kosten exakt zu errechnen; ihnen steht anders als der Regierung
bzw. dem Parlament kein fachkundiger Verwaltungsapparat zur Verfiigung. Im Ubrigen
kann nach 8 25 Abs. 2 NVADbstG die Bekanntmachung Uber den Volksentscheid eine
Stellungnahme der Landesregierung enthalten; insowelt ist es moglich, etwaige anders
zu beurteilende Kostenfaktoren offen zu legen und damit im Rahmen des Volksent-
scheids zur Abstimmung aufgerufenen Birger zu prasentieren.

c) Es stellt kein relevantes Defizit dar, dass der Gesetzentwurf sich nicht unmittelbar
zu den vom Landesgesetzgeber im NFV G und NFAG getroffenen Mal3nahmen verhélt.
Zwar liegt es in der Konsequenz der intendierten Wiedereinfuhrung direkter Personal-
kostenzuschisse, dass der kommunale Finanzausgleich — im Hinblick auf die dort auf
der Grundlage einer Landesfinanzierungsquote von 20 % eingestellten pauschalierten
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Zuschisse — im Falle eines erfolgreichen Volksentscheids geéndert werden muss. Dies
zu regeln ist aber — auch unabhangig von dem seitens der Antragsteller angesprochenen
Zeitmoment — nicht Sache des Volksgesetzes. Soweit Anderungen des Haushalts bzw.
der insoweit in den Finanzgesetzen ergangenen Ausfuhrungs- bzw. Umsetzungsbe-
stimmungen notwendig sein sollten, handelt es sich in der Sache um eine Vollzugsrege-
lung zum Ausgleich des Haushalts. Eine solche Mal3nahme ist dem Landtag vorbehalten
(vgl. auch BayVerfGH, BayVBI. 1977, 143 <150>). Im Ubrigen wére esfiir die Initiato-
ren eines Volksbegehrens kaum méglich, den Katalog von Folgeregelungen sachgerecht
zu formulieren, den die Landesregierung in ihrem Beschluss vom 7. Mé&rz 2000 als not-
wendig bezeichnet hat. Eine entsprechende Forderung wurde ein Volksbegehren in die-
sem Bereich unmoglich machen.

d) Der Zuladssigkeit des Volksbegehrens steht nicht entgegen, dass der Gesetzent-
wurf sich nicht mit jeder durch Art. 1 des Haushaltsbegleitgesetzes 1999 herbeigefiihr-
ten Detailanderung des KiTaG néher befasst bzw. im Text insoweit nicht im Einzelnen
begriindet wird, weshalb die alten Regelungen den neuen ggfs. vorzuziehen sind; glei-
ches gilt — die Berechtigung dieses VV orwurfs dahingestellt — soweit die Landesregierung
rugt, der Entwurf enthalte teilweise unzureichende, teilweise falsche Informationen.
Zwar kénnen im Rahmen des Art. 48 Abs. 1 Satz 2 NV Ungenauigkeiten, Licken und
Fehler eines Gesetzentwurfes oder seiner Begriindung zur Unzuléssigkeit des Volksbe-
gehrens fuhren, wenn sie ,, abstimmungsrelevant” sind, d.h. zentrale Aspekte betreffen,
mithin der Burger im Kern irregeleitet wird (vgl. auch BayVerfGH, BayVBI 2000, 460
<464>; BayVBI. 1977, 143 <145 ff.>; SaarlVerfGH, NVwZ 1988, 245 <248>). Hiervon
kann aber im Hinblick auf die von der Landesregierung in diesem Zusammenhang an-
gesprochenen Punkte keine Rede sein.

e) Der Gesetzentwurf bedarf jedoch einer Anderung im Hinblick auf die Hohe der
Personalkostenzuschiisse des Landes; dies steht einer Anrechnung der geleisteten Un-
terschriften nicht entgegen.

Durch den pauschalen Verweisin 8§ 1 auf das KiTaG ,,in der Fassung vom 25. Sep-
tember 1995 (Nds. GVBI. S. 203), zuletzt gedndert durch Art. 12 des Gesetzes vom 28.
Mai 1996 (Nds. GVBI. S. 242)" wird auch § 16 Abs. 1 KiTaG in Bezug genommen.
Danach gewéhrt das Land eine Finanzhilfe fur Personalausgaben in Héhe von 20 %, ab
dem 1. Januar 1995 in Hohe von 25 %. Wie bereits oben (A | 2) dargestellt, ist es zu der
vorgesehenen Erhéhung nie gekommen. Wirde nun das Volksgesetz so wie im Text
vorgesehen in Kraft treten, hétte dies die Erhdhung der Quote auf 25 % zur Folge.

Hier liegt jedoch unstreitig ein Redaktionsversehen vor. Es ging den Vertreterinnen
und Vertretern des Volksbegehrens um die Wiedereinfihrung der zweckgebundenen
Direktzuschiisse des Landes an die Tréger der Kindertagesstatten, nicht um die Erho-
hung der Finanzierungsquote auf einen seit Einfuhrung des 1. KiTaG noch nie prakti-
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Zierten Prozentsatz. Dies macht auch die Begriindung des Volksbegehrens hinreichend
deutlich, weil es als eines der Ziele bezeichnet, die bisherige Finanzierung aufrechtzu-
erhalten. Das ergibt sich aus der Aussage: ,, Gegenliber den bei Einleitung des Volksbe-
gehrens bestehenden Rechtsverhaltnissen (bisheriges KITA-Gesetz) ergeben sich weder
fUr das Land Niedersachsen noch fur die Gemeinden Mehrkosten, wenn das vorgelegte
KITA-Gesetz durch Volksbegehren (wieder) in Kraft gesetzt wird“. Insoweit konnte bei
den Burgern, die fur das Volksbegehren gestimmt haben, kein Irrtum aufkommen,
selbst dann nicht, wenn ein Einzelner vor Unterschriftsleistung Einsicht in die im Ge-
setzentwurf zitierten Fundstellen aus dem Niedersachsischen Gesetz- und Verordnungs-
blatt genommen hétte. Denn zum einen enthalt 8 16 Abs. 1 KiTaG in der Fassung vom
25. September 1995 (Nds. GVBI. S. 303) den Hinweis auf die 20 %-Regelung im Haus-
haltsbegleitgesetz 1995. Zum anderen nimmt 8 1 des Entwurfs aus Art. 12 des Gesetzes
vom 28. Mal 1996 Bezug; dort wird auf das Haushaltsbegleitgesetz 1996 verwiesen, mit
dem fur 1997-1999 weiterhin die 20 %-Quote festgeschrieben worden ist. Unter Be-
riicksichtigung dessen und der Begriindung des V olksbegehrens konnte selbst ein Leser
des Niedersachsischen Gesetz- und Verordnungsblattes nicht annehmen, Intention des
Volksbegehrens sei ab Inkrafttreten des Gesetzentwurfs eine 25 %ige Finanzierungs-
quote.

Dieses Redaktionsversehen ist dadurch zu korrigieren, dass der Text des Volksbe-
gehrens entsprechend geéndert wird (Streichung des Satzteils ,,ab dem 1. Januar 1995 in
Hohe von 25 vom Hundert® in 8 16 Abs. 1 KiTaG). Hierzu haben sich die Vertreterin-
nen und Vertreter des Volksbegehrens in der mindlichen Verhandlung vor dem Staats-
gerichtshof bereit erklart (§ 21 Abs. 1 Satz 1 NVAbstG), sodass das V olksbegehren mit
der entsprechenden MaR3gabe zugelassen werden konnte. Da durch die Anderung der
Kern des Volksbegehrens nicht verfélscht, sondern vielmehr richtig gestellt wird, kon-
nen die geleisteten Unterschriften angerechnet werden (8 21 Abs. 1 Satz 2 NVAbstG).

.
Das Volksbegehren verstof3t nicht gegen Art. 48 Abs. 1 Satz 3NV.

Nach Art. 48 Abs. 1 Satz 3 NV konnen Gesetze Uber den Landeshaushalt, Uber 6f-
fentliche Abgaben sowie Uber Dienst- und Versorgungsbeziige nicht Gegenstand eines
Volksbegehrens sein. Ahnliche Beschrankungen enthalten zahlreiche andere Landes-
verfassungen. Ob dabel Begriffe wie Haushalt, Landeshaushalt oder Staatshaushalt nur
im formell-technischen Sinn (Haushaltsgesetz und Haushaltsplan, ggfs. einschliefdlich
nachtragshaushaltsrechtlicher Regelungen und Haushaltsbegleitgesetzen) zu verstehen
sind oder ob und in welchem Umfang von dem Verbot im Sinne einer materiellen Aus-
legung auch sog. finanzwirksame Gesetze erfasst werden, ist streitig. Uberwiegend wird
die Auffassung vertreten, Volksbegehren seien auch dann unzulssig, wenn sie auf den
Gesamtbestand des Haushalts Einfluss néhmen, das Gleichgewicht des gesamten Haus-
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halts storten und damit zu einer wesentlichen Beeintréchtigung des Budgetrechts des
Parlaments fuhrten; ob dies der Fall sai, hdnge nicht nur von der Hohe etwaiger Mehr-
kosten ab, sondern misse im Einzelfall auf Grund einer wertenden Gesamtbetrachtung
ermittelt werden (vgl. beispielhaft nur BayVerfGH, BayVBI. 1977, 143 <149ff.>;
DVBI. 1995, 419 <425 ff.>; BayVBI. 2000, 397 <398 ff.>; BVerfGE 102, 176 <185
ff.> zu Art. 41 Abs. 2 SchiHVerf; dhnlich VerfG Brandenburg, Urteil vom 20. Septem-
ber 2001, Umdruck S. 38%; anders im Sinne eines formellen Verstandnisses z.B. Braun,
Kommentar zur Verfassung des Landes Baden-Wirttemberg, 1984, Art. 59, Rn. 40,
Nawiasky/Schweiger/Knopfe/L eusser/Gerner, Die Verfassung des Freistaates Bayern,
Loseblattsammlung, Stand 7/2000, Art. 73, Rn. 8; Kunzmann/Haas/Baumann-Hasske,
Die Verfassung des Freistaates Sachsen, Kommentierte Textausgabe, 2. Aufl., 1997,
Art. 73, Rn. 1; Reich, Verfassung des Landes Sachsen-Anhalt, Kommentar, 1994,
Art. 81, Rn. 3).

In welcher Form der Haushaltsvorbehalt in Art. 48 Abs. 1 Satz 3 NV die Volksge-
setzgebung begrenzt, bedarf aus Anlass dieses Verfahrens keiner Entscheidung. Denn
die Umsetzung des Volksbegehrens ist fir den Haushaltsgesetzgeber , kostenneutral®
maoglich. Die vormals direkt an die Trager der Kindertagesstatten gezahlten Personal-
kostenzuschiisse von jahrlich 260 Mio. DM sind — wie die Vertreter der Landesregie-
rung in der mindlichen Verhandlung vor dem Staatsgerichtshof bestétigt haben — unge-
kirzt in den kommunalen Finanzausgleich Uberfihrt worden, wobei sich am Finanzvo-
lumen zwischenzeitlich insoweit nichts gedndert hat. Eine Rickkehr zur vormaligen
Rechtslage ohne entsprechende Mehraufwendungen ist, wie auch die Landesregierung
einraumt, jedenfalls zum Beginn des jeweils néchsten Haushaltgahres moglich. Allein
der Umstand, dass bei einem erfolgreichen Volksentscheid der Haushaltsgesetzgeber
zur Vermeidung zusétzlicher Kosten die bisherigen Berechnungsgrundlagen fir den
kommunalen Finanzausgleich fur die Zukunft abandern misste, macht den Gesetzent-
wurf nicht zu einem Gesetz ,, Uber den Landeshaushalt” und fuhrt daher nicht zur Unzu-
lassigkeit des Volksbegehrens. Dem Volksbegehren liegt nicht die Forderung nach zu-
sétzlichen Mitteln zu Grunde; es betrifft vielmehr die Art der Mittelzuwendung (zweck-
gebundene Zuschisse an die Tréger der Kindertagesstatten oder Einbeziehung entspre-
chender Mittel in den kommunalen Finanzausgleich). Die Entscheidung Uber diese Fra-
ge gehdrt aber nicht zu den Voraussetzungen der Zulassigkeit einer V olksgesetzgebung,
sondern ist als Gegenstand der politischen Auseinandersetzung im Verfahren nach
Art. 49 NV zu treffen.

Inwieweit eine Anderung der Finanzierung im Rahmen eines laufenden Haushalts-
jahres moglich wére bzw. in welchem Umfang anderenfalls Mehrkosten entstiinden,
kann dahinstehen. Die Vertreterinnen und Vertreter des Volksbegehrens haben in der

4 LVerfGE 12, 119, 137
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mundlichen Verhandlung vor dem Staatsgerichtshof auf Nachfrage erklart, Ziel des
Volksbegehrens sei die Wiedereinfihrung der direkten Zuschiisse an die Tréger der
Kindertagesstétten und damit die Finanzierung aulerhalb des kommunalen Finanzaus-
gleichs, neben dieser Grundsatzfrage sei es aus ihrer Sicht unerheblich, ob die Wieder-
einflhrung zum Beginn des auf die Verkiindung des Gesetzes folgenden Haushaltsjah-
res oder — abhangig von den Zufélligkeiten der Dauer des Volksgesetzgebungsverfah-
rens — zu einem bei Einleitung des Volksbegehrens noch nicht absehbaren Zeitpunkt
innerhalb eines laufenden Haushaltgahres erfolgte. Diese Erklarung steht im Einklang
mit Inhalt und Zweck des Gesetzentwurfs. Die Vertreterinnen und Vertreter des Volks-
begehrens haben sich im Hinblick auf die von der Landesregierung angesprochenen
Probleme einer Anderung der Finanzierung im Rahmen eines laufenden Haushaltsjahres
damit einverstanden erklart, dass der Zeitpunkt des Inkrafttretens nach 8§ 2 des Gesetz-
entwurfs mit der laufenden Finanzierung uUber den kommunalen Finanzausgleich im
aktuellen Haushaltsplan dergestalt ,,harmonisiert” wird, dass als Zeitpunkt des Inkraft-
tretens der Beginn des auf die Verkiindung des Gesetzes folgenden Haushaltsjahres be-
stimmt wird.

Da durch diese Anderung nicht der Kern des Volksbegehrens betroffen ist, kdnnen
die geleisteten Unterschriften angerechnet werden (8 21 Abs. 1 Satz 2 NVAbstG).

(gez.) Schinkel H. P. Schneider Starck
Beckmann Oltrogge Kramer
Biermann Wendeling-Schroder J. Schneider
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Beschluss vom 7. Dezember 2001
— StGH 5/00 —
in dem Verfahren Uber die Verfassungsbeschwerde der Gemeinde B., Verfahrensbe-
vollméchtigte: Rechtsanwaélte Dr. Sellmann, Blume und Wiemann, Stresemannstral3e 6,
21335 Luneburg, gegen das Gesetz Uber die Niedersachsischen Nationalparks ,, Nieder-
séchsisches Wattenmeer” und ,,Harz* vom 15.07.1999 (Nds. GVBI. S. 164).

Entscheidungsformel:
Das Verfahren wird eingestellt, weil die BeschwerdefUhrerin die Verfassungsbeschwer-
de zuriickgenommen hat und ein Ubergeordnetes verfassungsrechtliches Interesse an der
Fortfihrung des Verfahrens nicht besteht.

(gez.) Schinkel H.P. Schneider Starck
Beckmann Oltrogge Kramer
Biermann J. Schneider
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Nr. 74

Beschluss vom 14. Februar 2002
— StGH 11/00 —
in dem Verfahren Uber die Verfassungsbeschwerde der Gemeinde W., Verfahrensbe-
vollméchtigte: Rechtsanwalte Weildleder und Ewer, Walkerdamm 4 — 6, 24103 Kidl,
gegen das Gesetz Uber die Niedersachsischen Nationalparks , Niedersachsisches Wat-
tenmeer® und ,Harz" vom 15.07.1999 (Nds. GVBI. S. 164).

Entscheidungsformel:
Das Verfahren wird eingestellt, weil die Beschwerdefuhrerin die V erfassungsbeschwer-
de zurickgenommen hat und ein Ubergeordnetes verfassungsrechtliches Interesse an der
Fortfihrung des Verfahrens nicht besteht.

(gez.) Schinkel H.P. Schneider Starck
Beckmann Oltrogge Kramer
Biermann Wendeling-Schroder J. Schneider
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Beschluss vom 22. Januar 2003
—StGH 1/02 -
in dem Verfahren Uber die Verfassungsbeschwerde der Inselgemeinde L., Verfahrens-
bevollméchtigte: Rechtsanwaélte Dr. Sellmann, Blume und Wiemann, Stresemannstrale
6, 21335 L iineburg, gegen das Gesetz zur Neufassung des Gesetzes Uber den National-
park ,Niedersichsisches Wattenmeer* vom 11.07.2001 (GVBI. 21/2001 vom
31.7.2001, S. 443 ff.).

Entscheidungsformel:
Das Verfahren wird eingestellt, weil die Beschwerdefiihrerin die Verfassungsbeschwer-
de zuriickgenommen hat und ein Ubergeordnetes verfassungsrechtliches Interesse an der
FortfUhrung des Verfahrens nicht besteht.

(gez.) Schinkel H.P. Schneider Starck
Beckmann Oltrogge Kramer
Biermann Wendeling-Schroder J. Schneider
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Beschluss vom 22. Januar 2003
— StGH 2/02 -
in dem Verfahren Uber die Verfassungsbeschwerde der Stadt B., Verfahrensbevollméch-
tigte: Rechtsanwélte Dr. Sellmann, Blume und Wiemann, Stresemannstral3e 6, 21335
L Uneburg, gegen das Gesetz zur Neufassung des Gesetzes tUber den Nationalpark ,,Nie-
derséchsisches Wattenmeer” vom 11.07.2001 (GVBI. 21/2001 vom 31.7.2001, S. 443
ff.).

Entscheidungsformel:
Das Verfahren wird eingestellt, weil die Beschwerdefiihrerin die Verfassungsbeschwer-
de zuriickgenommen hat und ein Ubergeordnetes verfassungsrechtliches Interesse an der
Fortfuhrung des Verfahrens nicht besteht.

(gez.) Schinkel H.P. Schneider Starck
Beckmann Oltrogge Kramer
Biermann Wendeling-Schroder J. Schneider
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Beschluss vom 22. Januar 2003
— StGH 3/02 -
in dem Verfahren Uber die Verfassungsbeschwerde der Inselgemeinde S., Verfahrens-
bevollméchtigte: Rechtsanwaélte Dr. Sellmann, Blume und Wiemann, Stresemannstrale
6, 21335 L iineburg, gegen das Gesetz zur Neufassung des Gesetzes Uber den National-
park ,Niedersichsisches Wattenmeer* vom 11.07.2001 (GVBI. 21/2001 vom
31.7.2001, S. 443 ff.).

Entscheidungsformel:
Das Verfahren wird eingestellt, weil die Beschwerdefiihrerin die Verfassungsbeschwer-
de zuriickgenommen hat und ein Ubergeordnetes verfassungsrechtliches Interesse an der
FortfUhrung des Verfahrens nicht besteht.

(gez.) Schinkel H.P. Schneider Starck
Beckmann Oltrogge Kramer
Biermann Wendeling-Schroder J. Schneider
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Beschluss vom 16. September 2003
— StGH 1/03 —
in dem Verfahren tber die Verfassungsbeschwerde der Stadt G. und der Stadt H., Ver-
fahrensbevollméchtigte: Rechtsanwaélte Dr. Schulz-Koffka, Deter, Pawelz, E.-E. Deter,
G. Pawelz, K. Schulz-Koffka, N. Schulz-Koffka, E. David, B. Haring, Hindenburgstr.
12, 30175 Hannover, gegen 8 8 Abs. 7 Satz 4 des Gesetzes Uber die Region Hannover
vom 5.6.2001 (Nds. GVBI. S. 348) betreffend 88 117, 118 des Niedersachsischen
Schulgesetzesi.d.F. vom 25.6.2002 (Nds. GVBI. S. 312).

Entscheidungsformel:
Das Verfahren wird eingestellt, weil die Beschwerdefihrerinnen die Verfassungsbe-
schwerde zuriickgenommen haben und ein Ubergeordnetes verfassungsrechtliches Inte-
resse an der Fortfihrung des Verfahrens nicht besteht.

(gez.) Schinkel H.P. Schneider Starck
Beckmann Oltrogge Kramer
Biermann Wendeling-Schroder J. Schneider
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* Ein Stimmzettel zur Landtagswahl, der den Familiennamen, den VVornamen,
den Beruf, den Familienstand und die Anschrift der Bewerber um die Erst-
stimme auffuhrt, genlgt den gesetzlichen Anforderungen.

Beschluss vom 29. Juni 2004
—StGH 1/04 -
in dem Wahlprifungsverfahren des Herrn M., Beschwerdefiihrers, gegen den Wahlpri-
fungsbeschluss des Niederséchsischen Landtags vom 21. Januar 2004.

Entscheidungsformel:

Die Beschwerde gegen den Beschluss des Niedersichsischen Landtags vom 21. Januar
2004 wird verworfen.

Grunde:

A.

l.
Der Beschwerdefuihrer ist in Neuenburg wohnhaft. An seiner Wahlberechtigung zum
Niedersachsischen Landtag besteht kein Zweifel. Mit seiner Beschwerde wendet er sich
gegen den auf seinen Wahleinspruch ergangenen Beschluss des Niederséchsischen
Landtags vom 21. Januar 2004, mit dem dieser die am 2. Februar 2003 durchgefihrte
Wahl zum Niederséchsischen Landtag fur guiltig erklért hat.

.

Mit seiner Einspruchsschrift vom 23. Januar 2003, beim Niedersdchsischen Landtag
eingegangen am 12. Februar 2003, hat der Beschwerdefiihrer geltend gemacht, er sei in
seinen Rechten als Wahlberechtigter verletzt, weil er dem Stimmzettel fir die Wahl
zum Niederséchsischen Landtag am 2. Februar 2003 die Identitét der Bewerber um die
Erststimme nicht entnehmen kdnne und deswegen gehindert sei, seine Stimme guiltig fur
einen der Stimmenbewerber abzugeben. Hierzu sei es gekommen, weil auf den Stimm-
zetteln bei den Angaben Uber die Erststimmenbewerber der Zusatz ,Person” gefehlt
habe.

Der Niederséchsische Landtag hat dem Niederséchsischen Innenminister, dem Nie-
dersachsischen Landeswahlleiter und dem Kreiswahlleiter des Wahlkreises 98 —Varel—,
in dem Neuenburg gelegen ist, Gelegenheit zur Stellungnahme gegeben. Der Nieder-
sachsische Innenminister hat im Einvernehmen mit dem Niedersachsischen Landes-
wahlleiter erklart, die im Wahlkreis 98 fur die Wahl zum Niedersachsischen Landtag
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am 2. Februar 2003 zugel assenen Wahlvorschlége hétten den zur Erleichterung der Ges-
taltung eines Stimmzettels vom Niedersichsischen Innenminister herausgegebenen
Runderlass entsprochen und die erforderlichen Angaben enthalten, um die Personen der
Bewerber um die Erststimme zu identifizieren (Familienname, Vorname, Beruf, Stand,
Anschrift).

Der Beschwerdefthrer sei damit in der Lage gewesen, den Bewerber, dem er seine
Erststimme habe geben wollen, auf dem Stimmzettel zu identifizieren und seien Stimme
gultig abzugeben. Sein Wahlrecht sei mithin nicht beeintréchtigt worden.

Der Empfehlung des Wahlprufungsausschusses folgend hat der Niedersachsische
Landtag den Wahleinspruch des Beschwerdefiihrers in seiner 23. Sitzung am 21. Januar
2004 einstimmig als unbegrindet zurtickgewiesen. Die Gestaltung der zur Wahl des
Niedersachsischen Landtages ausgegebenen Stimmzettel sei zwar eine Mal3nahme, die
Gegenstand eines Wahleinspruchs sein konne, wenn ein Anhalt dafir bestehe, dass sie
Rechte des Einspruchsfuhrers verletze. Daran fehle es jedoch. Die im Wahlkreis 98 —
Varel- anlasslich der Wahl zum Niederséchsischen Landtag am 2. Februar 2003 ausge-
gebenen Stimmzettel hétten diein 8 23 Abs. 2 NLWG, § 37 Abs. 1 Satz 3 Nr. 1 NLWO
vorgeschriebenen Angaben Uber die einzelnen Wahlbewerberinnen und Wahlbewerber
enthalten, die flr deren einwandfreie Identifizierung und damit fir die Feststellung der
im Wahlkreis 98 zugel assenen Wahlvorschlége ausgereicht hétten. Die Angabe des Fa-
miliennamens, des Vornamens, des Berufs, des Standes und der Anschrift der Haupt-
wohnung des jeweiligen Bewerbers oder der jeweiligen Bewerberin auf dem Stimmzet-
tel habe es auch dem Einspruchsfihrer mdglich gemacht, die zur Wahl vorgeschlagenen
Personen zu identifizieren und seine Stimme auf dieser Grundlage guiltig abzugeben.

Gegen den Beschluss des Niedersachsischen Landtags vom 21. Januar 2004 hat der Be-
schwerdefUhrer mit Schriftsatz vom 6. Februar 2004, bei dem Niedersachsischen
Staatsgerichtshof eingegangen am 10. Februar 2004, Beschwerde erhoben, die er damit
begriindet, er fuhle sich in seiner Menschenwtrde verletzt, weil er in dieser Sache zu
keinem Zeitpunkt angehtrt worden sei. Insbesondere sei er nicht zur Sitzung des Wahl-
prufungsausschusses am 16. Dezember 2003 geladen worden, wie es 8 6 Abs. 1 WPG
vorschreibe. Auch habe der Niedersachsische Landtag nicht Uber seinen Wahleinspruch
entscheiden durfen, weil er weder eine ,,Person* noch eine ,Firma* sei, sondern eine
»Sache”.
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B.

l.
Die Beschwerde ist zuléssig, soweit sie sich gegen die Wahlprifungsentscheidung des
Niedersdchsischen Landtags richtet.

Nach § 8 Nr. 1 des Gesetzes Uber den Niedersachsischen Staatsgerichtshof (StGHG)
vom 1. Juli 1996 (Nds. GVBI. S. 342) entscheidet der Staatsgerichtshof Uber die An-
fechtung von Entscheidungen des Landtags, die die Gultigkeit einer Wahl betreffen.
Diese Vorschrift entspricht der Bestimmung des Art. 11 Abs. 4 NV, wonach die Wahl-
prifungsentscheidungen des Landtags beim Staatsgerichtshof angefochten werden kon-
nen.

Die Frist des § 22 Abs. 1 StGHG ist gewahrt.

Die Beschwerde ist jedoch offensichtlich unbegriindet.

1. Nach 8§ 1 Abs. 1 Wahlprifungsgesetz — WPG — priift der Landtag auf Einspruch
die Gultigkeit der Wahl zum Landtag. Seine Entscheidung wird geméi3 8 4 Abs. 1 WPG
durch den Wahlprifungsausschuss des Landtags vorbereitet. Der Wahlprifungsaus-
schuss verhandelt Uber den Einspruch geméal 8 5 Abs. 1 WPG in offentlicher Sitzung,
sofern nicht alle Beteiligten auf die Anberaumung eines Verhandlungstermins verzich-
ten. Da der Beschwerdefthrer einen solchen Verzicht nicht ausgesprochen hatte, ist eine
Sitzung des Wahlpriifungsausschusses, in der Uber seinen Einspruch offentlich verhan-
delt wurde, auf den 16. Dezember 2003 anberaumt worden. Hiertiber ist der Beschwer-
defthrer ausweislich der Akten des Prasidenten des Niedersichsischen Landtags mit
Schreiben des Niedersachsischen Landtags vom 21. November 2003 unterrichtet und
zugleich darauf hingewiesen worden, dass er nicht verpflichtet sei, an dem Verhand-
lungstermin teilzunehmen und dass bei seinem Ausbleiben auch ohne ihn verhandelt
und entschieden werden kdnne. Diese Mitteilung ist dem Beschwerdefihrer ausweislich
der Zustellungsurkunde vom 24. November 2003 an diesem Tage durch Einlegen in den
Briefkasten seiner Wohnung zugestellt worden, weil die personliche Ubergabe des
Schriftstiicks nicht moglich war. Damit ist der Beschwerdefiihrer wirksam zu der 6f-
fentlichen Sitzung des Wahlprifungsausschusses eingeladen worden. Seine Behaup-
tung, dies sel nicht geschehen, erweist sich damit als unrichtig.

2. Der Stimmzettel, auf dem der Beschwerdefiihrer seine Wahl hétte treffen sollen,
enthielt die Namen und Vornamen sowie die Anschriften und Parteibezeichnungen der
fur die Abgabe der Erststimme zugelassenen Wahlbewerber. Er entsprach damit den
Anforderungen des 8§ 23 Abs. 2 NLWG, 8 37 NLWO. Diese Gestaltung des Stimmzet-
tels machte es dem Beschwerdefihrer ohne weiteres mdglich, die Wahlkreisbewerber
um die Erststimme zu identifizieren und einem von ihnen seine Stimme zu geben. Sein
Verlangen, es habe auf dem Stimmzettel kenntlich gemacht werden sollen, dass es sich
bei diesen Bewerbern um , Personen” handelte, ist unverstandlich und geniefdt keinen
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Rechtsschutz. Denn es versteht sich von selbst, dass es sich bel Wahlkreisbewerbern,
die in der erwahnten Weise bezeichnet werden, um nattrliche Personen und nicht um
juristische Personen oder Institutionen handelt. Das ist derart offenkundig, dass es kei-
ner weiteren Darlegung bedarf. Die Ausfihrungen des Beschwerdefihrers, mit denen er
diesin Zweifel zieht, sind unverstandlich und entbehren jeden verniinftigen Sinnes.

.
Die Beschwerde ist nach alledem offensichtlich unbegriindet und konnte deswegen nach
§ 12 StIGHG i.V.m. § 24 BVefGG ohne mindliche Verhandlung durch einstimmigen
Beschluss des Staatsgerichtshofs verworfen werden.
Das Verfahren ist gerichtskostenfrei.

(gez.) Schinkel H.P. Schneider Starck
Beckmann Oltrogge Kramer
Biermann Wendeling-Schroder J. Schneider
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*  Zur Anknupfung der Wahlberechtigung an das Melderecht.

Beschluss vom 29. Juni 2004
— StGH 2/04 -
in dem Wahlprufungsverfahren des Herrn S., Beschwerdefihrers, betreffend die Gliltig-
keit der am 2. Februar 2003 durchgefiihrten Wahl zum Niedersachsischen Landtag
(15. WP).
Entscheidungsformel:

Die Beschwerde gegen den Beschluss des Niedersichsischen Landtags vom 21. Januar
2004 wird verworfen.

Griunde:
A.
l.
Der Beschwerdefthrer greift die am 2. Februar 2003 durchgefihrte Wahl zum Nieder-
sachsischen Landtag der 15. Wahlperiode an und bezweifelt deren Glltigkeit. Zweifel
daran, dass der Beschwerdefihrer zum Niedersichsischen Landtag wahlberechtigt ist,
sind nicht erkennbar.

.
Mit Schreiben vom 17. und 19. Februar sowie 10. Marz 2003 erhob der Kl&ger beim
Niedersachsischen Landtag Einspruch gegen die Glltigkeit der am 2. Februar 2003
durchgefiihrten Wahl zum Niedersichsischen Landtag mit der Begrindung, er habe
keine Wahlunterlagen erhalten und sei so an der Austibung seines Wahlrechts gehindert
worden.

Der Niederséchsische Landtag holte daraufhin Stellungnahmen des Niederséchsi-
schen Innenministers und des Niedersichsischen Landeswahlleiters ein. Im Einverneh-
men mit dem Landeswahlleiter berichtete der Innenminister am 4. April 2003, nach den
Vorschriften des Niedersichsischen Landeswahlgesetzes kénnten nur Wahlberechtigte
wahlen, die in ein Wéhlerverzeichnis eingetragen seien oder einen Wahlschein ausge-
stellt bekommen hétten. Die Fuhrung des Wahlerverzeichnisses und die Ausstellung
von Wahlscheinen obliege nach den Vorschriften des Niederséchsischen Landeswahlge-
setzes den Gemeinden, in denen die Wahlberechtigten nach den Vorschriften des Mel-
derechts angemeldet seien. Eine wahlberechtigte Person, die in keinem Wahlbezirk
melderechtlich gemeldet sei, werde auf ihren Antrag in das Wahlerverzeichnis degjeni-
gen Wahlbezirks eingetragen, fir den sie sich bis zum 16. Tag vor der Wahl anmelde.
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Der Beschwerdeftihrer, der niemals eine Wohnanschrift angebe, sondern seinen
Schriftwechsel unter einer Postfach-Anschrift flhre, sei an dem fur die Eintragung in
ein Wahlerverzeichnis maf3geblichen 16. Tag vor der Wahl, das heif3t am 17. Januar
2003, in keiner niederséchsischen Gemeinde gemeldet gewesen. Seine frihere Anschrift
»Eversen, Dorfstral3e 25" sei am 17. Oktober 2002 aus dem Melderegister der Stadt
Bergen gestrichen worden, weil Schriftstiicke der Stadt Bergen und anderer Behorden,
die an den Beschwerdefihrer adressiert waren, mit dem Stempel ,,Empfanger unbe-
kannt* zuriickgelangt seien. Dies habe die Stadt Bergen zu der Annahme veranlasst, der
Beschwerdeftihrer sei unbekannt verzogen. Spétere Nachprifungen der Stadt Bergen
hétten allerdings zu dem Ergebnis gefihrt, dass sich der BeschwerdefUhrer vermutlich
doch in der Wohnung “Eversen, Dorfstral3e 25" aufhalte. Die Nichtaufnahme des Be-
schwerdeflhrers in das Wahlerverzeichnis des zustandigen Wahlbezirks der Stadt Ber-
gen beruhe ausschliefdlich auf dem Verhalten des Beschwerdefiihrers. Obwohl er vom
Niedersichsischen Landeswahlleiter rechtzeitig Uber die Voraussetzungen fir das Aus-
stellen eines Wahlscheines und von Briefunterlagen unterrichtet worden sei, habe er
sich nicht an seine Wohnsitzgemeinde gewendet und habe damit seinen Ausschluss vom
Wahlrecht zur Landtagswahl 2003 durch sein Verhalten herbeigefiihrt. Im Ubrigen sei
die Nichtaufnahme des Beschwerdefiihrers in ein Wahlerverzeichnis nicht durch die
Wahlbehdrde veranlasst, sondern eine Folge dessen, dass der Beschwerdefthrer aus
dem Melderegister der Stadt Bergen gestrichen worden sei, was ihm bekannt gewesen
sei, und sich auch an keinem anderen Ort in Niedersachsen mit einem Wohnsitz ange-
meldet habe.

Der Empfehlung des Wahlpriifungsausschusses folgend hat der Niedersachsische
Landtag den Wahleinspruch des Beschwerdefiihrers in seiner 23. Sitzung am 21. Januar
2004 einstimmig al's unzulassig zurtickgewiesen. Er ist der Auffassung, dem Beschwer-
defiihrer mangele es an der Einspruchsberechtigung, weil er sich mit dem von ihm be-
anstandeten Ausschluss vom Wahlrecht zur Wahl des Niedersichsischen Landtages
2003 nicht gegen eine Malinahme einer Wahlbehdrde wende, sondern dies die Folge
seines Verhaltens gegentiber der fur seinen Wahlbezirk zusténdigen Meldebehorde sai.
Dem an den Niederséchsischen Landeswahlleiter gerichteten Wunsch des Beschwerde-
fUhrers, ihm einen Wahlschein und Briefwahlunterlagen zu tbersenden, habe nicht ent-
sprochen werden kénnen, weil dies ausschliefdich Aufgabe der Gemeinden sei. Hierauf
habe der Niedersachsische Landeswahlleiter den Beschwerdefiihrer rechtzeitig hinge-
wiesen und ihn aufgefordert, sich an seine Wohnsitzgemeinde zu wenden. Da sich der
Wahleinspruch nicht gegen eine Malinahme einer Wahlbehérde wende, sei er unzulés-

sig.
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1.

Gegen den Beschluss des Niederséachsischen Landtags vom 21. Januar 2004 hat der Be-
schwerdefihrer mit einem am 24. Februar 2004 bel dem Niedersachsischen Staatsge-
richtshof eingegangenen Schriftsatz Beschwerde erhoben. Mit ihr wiederholt er den
Vorwurf, er sei rechtsmissbrauchlich daran gehindert worden, an der Wahl zum Nieder-
séchsischen Landtag am 2. Februar 2003 teilzunehmen. IThm sei nicht bekannt gewesen,
dass ihn die Stadt Braunschweig, in der er seinen Wohnsitz habe, zweimal aus dem
Melderegister gestrichen habe. Weder sei ihm dies mitgeteilt worden, noch habe er von
der Stadt Braunschweig erfahren, wo er nunmehr seinen ,,amtlichen* Wohnsitz habe. In
der Stadt Bergen habe er keinen Wohnsitz, weil das in ihrem Gebiet gelegene Grund-
stick Eversen, Dorfstral3e 25, nicht bewohnt sei. Der Anregung des Landeswahlleiters,
sich vor der Wahl zum Niedersachsischen Landtag am 2. Februar 2003 rechtzeitig poli-
zeilich zu melden und damit die Voraussetzungen fur seine Eintragung in ein Wahler-
verzeichnis zu schaffen, sei er nicht nachgekommen, weil er keinen Anlass gesehen
habe, seine rechtswidrige Streichung aus dem Melderegister durch irgendein ,, Wohlver-
halten” riickgangig zu machen.
Der Beschwerdefihrer beantragt sinngemaf,

festzustellen, dass er verbotswidrig gehindert gewesen sei, sein Wahlrecht bel der

am 2. Februar 2003 durchgefuhrten Wahl zum Niederséchsischen Landtag auszu-

Uben und die Wahl deswegen fur unguiltig zu erklaren.

V.
Dem Niedersichsischen Landtag ist Gelegenheit zur AuRerung gegeben worden. Der
Président des Niedersachsischen Landtags bezieht sich gegentiber dem Beschwerdevor-
bringen auf den Beschluss des Niedersichsischen Landtags vom 21. Januar 2004.

B.

l.
Die Beschwerde ist zuléssig, soweit sie sich gegen die Wahlprifungsentscheidung des
Niedersachsischen Landtags richtet.

Nach § 8 Nr. 1 des Gesetzes Uber den Niedersachsischen Staatsgerichtshof (StGHG)
vom 1. Juli 1996 (Nds. GVBI. S. 342) entscheidet der Staatsgerichtshof Uber die An-
fechtung von Entscheidungen des Landtags, die die Gultigkeit einer Wahl betreffen.
Diese Vorschrift entspricht der Bestimmung des Art. 11 Abs. 4 NV, wonach die Wahl-
prifungsentscheidungen des Landtags beim Staatsgerichtshof angefochten werden kon-
nen.

Die Frist des § 22 Abs. 1 StGHG ist gewahrt.

Die Beschwerde ist jedoch unbegrindet.
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Der Niederséchsische Landtag hat den Einspruch des Beschwerdefihrers gegen die
am 2. Februar 2003 durchgefiihrte Wahl zu Recht und mit zutreffenden Erwégungen als
unbegrindet zurlickgewiesen.

Der Beschwerdefiihrer rigt eine individuelle Rechtsverletzung im Sinne des § 2
Abs. 1 Nr. 2 des Gesetzes Uber die Prifung der Wahl zum Niederséchsischen Landtag
vom 6. Mé&rz 1955 (Nds. GVBI. S. 39) i.d.F. des Gesetzes vom 12. Juni 1981 (Nds.
GVBI. S. 125) — WPG —. Diese sieht er darin, dass er an der Ausiibung seines Wahl-
rechts - aus seiner Sicht missbrauchlich — dadurch gehindert sel, dass er trotz Bemiihens
keine Wahlbenachrichtigung oder einen Wahlschein erhalten habe. Beides sei unterblie-
ben, well er von der in Betracht kommenden Meldebehdrde — nach seinem neuesten
Vorbringen ist das die Stadt Braunschweig — rechtswidrig im Melderegister geldscht
worden sei und der Landeswahlleiter sich geweigert habe, ihm unmittelbar einen Wahl-
schein auszustellen.

Mit dem ersten von ihm angefuhrten Argument verkennt der Beschwerdefihrer,
dass Gegenstand und Zweck des Wahlprifungsverfahrens nur ist, die rechtsfehlerfreie
Vorbereitung der Wahl und den nicht durch Rechtsverletzung behinderten oder beein-
flussten Ablauf der Wahlhandlung sicherzustellen. Andere Rechte, so auch das Recht,
an seinem Wohnsitz in das 0Ortliche Melderegister aufgenommen zu werden, sichert das
Wahlprifungsverfahren auch dann nicht, wenn sie Bedeutung fur die Vorbereitung der
Wahl haben.

Deswegen ist es fur das vorliegende Verfahren ohne Bedeutung, ob der Beschwer-
defUhrer zu Recht oder zu Unrecht aus den Melderegistern der Stadt Bergen und, wie er
nunmehr behauptet, auch aus denen der Stadt Braunschweig, in die er eingetragen war,
geléscht worden ist. Denn selbst wenn das féalschlich geschehen sein sollte, hatte der
Beschwerdefuhrer die Moglichkeit, bis zum 16. Tage vor der Wahl die (Wieder-)Ein-
tragung in das Melderegister und damit die Aufnahme in das Wahlerverzeichnis zu er-
reichen. Hierauf ist er von dem Landeswahlleiter rechtzeitig hingewiesen worden. Wenn
er sich diesem Hinweis aus einer nicht erklérbaren Abneigung gegeniiber der in Be-
tracht kommenden Behtrde verschlossen hat, so beruht das auf seiner personlichen Ent-
scheidung, nicht auf einem Fehlverhalten der mit der Vorbereitung der Wahl betrauten
Behorden.

Sein Verlangen, der Landeswahlleiter hétte ihm vor der Wahl einen Wahlschein
ausstellen sollen, musste aus Rechtsgrinden scheitern. Die Aufgaben und Befugnisse
des Landeswahlleiters sind im Niedersachsischen Landeswahlgesetz abschlief3end gere-
gelt. Zu ihnen gehdrt nicht, die Wahlberechtigung (8 2 NLWG) eines einzelnen Birgers
auf dessen Wunsch zu prifen und ihm — unter Umgehung der dafir nach dem Gesetz
zustandigen Stellen — Unterlagen auszustellen, die ihn zur Teilnahme an der Wahl be-
rechtigen. Dazu wére er im Ubrigen auch auRerstande, soweit es die Voraussetzung des
8 2 Nr. 2 NLWG (Wohnsitz im Land Niedersachsen seit 3 Monaten) anbelangt. Denn
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ob sie erfullt ist, kann nur die Meldebehtrde des Wohnsitzes beurteilen. Fehlt es aber —
wie beim Beschwerdefihrer — an einem gemeldeten Wohnsitz, so musste der von ihm
eingeschlagene ,Umweg“ zum Landeswahlleiter — von den anderen bereits genannten
Aspekten abgesehen — auch daran scheitern.

.
Aus dem Vorstehenden ergibt sich, dass die Beschwerde offensichtlich unbegriindet ist.
Sie konnte deswegen nach § 12 StGHG i.V.m. § 24 BVerfGG ohne miindliche Ver-
handlung durch einstimmigen Beschluss des Staatsgerichtshofs verworfen werden.
Das Verfahren ist gerichtskostenfrei.

(gez.) Schinkel H.P. Schneider Starck
Beckmann Oltrogge Kramer
Biermann Wendeling-Schrdder J. Schneider
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* Zu den Anspruchen eines korperbehinderten Rollstuhlverfahrers auf Ermaogli-
chung der Stimmabgabe bei einer Landtagswahl.

Beschluss vom 29. Juni 2004
— StGH 3/04 —
in dem Wahlprufungsverfahren des Herrn S., Beschwerdefuhrers, betreffend die Gultig-
keit der am 2. Februar 2003 durchgefuihrten Wahl zum Niedersachsischen Landtag
(15. WP).

Entscheidungsformel:
Die Beschwerde gegen den Beschluss des Niedersichsischen Landtags vom 21. Januar
2004 wird verworfen.

Griunde:
A.
l.
Der Beschwerdeflhrer ist in Moormerland wohnhaft. An seiner Wahlberechtigung zum
Niedersachsischen Landtag bestehen keine Zweifel. Er wendet sich gegen die Gultigkeit
der am 2. Februar 2003 durchgefuhrten Wahl zum Niedersachsischen Landtag
(15. WP).

.

Mit Telefax vom 2. und 3. Februar 2003, beim Niedersachsischen Landtag eingegangen
am 7. Februar 2003, hat der Beschwerdefiihrer gegen die am 2. Februar 2003 durchge-
fuhrte Wahl zum Niederséchsischen Landtag Einspruch erhoben, mit dem er beanstan-
det, als Rollstuhlfahrer habe er das fir seinen Stimmbezirk eingerichtete Wahllokal im
Gebadude des Ems-Sperrwerks nicht erreichen kdnnen. Zudem sei fir dieses Gebaude
ein Hausverbot gegen ihn ausgesprochen worden. Die von ihm angeforderten Brief-
wahlunterlagen habe er erst am 1. Februar 2003 mit der Post erhalten und deswegen
nicht zeitgerecht zuriicksenden kénnen. Im Ubrigen halte er die Briefwahl insgesamt fiir
ungultig, weil das Verlangen, der Briefwahler habe auf dem Wahlschein an Eides statt
zu versichern, dass er den Stimmzettel personlich gekennzeichnet habe, eine rechtswid-
rige NGtigung darstelle, die das Briefwahlverfahren ungiltig mache.

Der Niederséchsische Landtag hat dem Niederséchsischen Innenminister, dem Nie-
dersachsischen Landeswahlleiter und dem Kreiswahlleiter des Wahlkreises 91 —eer—
Gelegenheit gegeben, sich zu dem Wahleinspruch zu auf3ern.
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Der Kreiswahlleiter teilte am 25. Mé&rz 2003 unter Bezugnahme auf eine Stellung-
nahme der Gemeinde Moormerland mit, in Moormerland gebe es keine gemeindeeige-
nen Gebaude, so dass der Wahlraum an anderer Stelle, ndmlich im Infosaal des Gebau-
des des Ems-Sperrwerks, habe eingerichtet werden missen. Dieser Raum sei auch von
Rollstuhlfahrern ohne weiteres zu erreichen. Vor das Gebaude des Ems-Sperrwerks
konne ein Personenkraftwagen direkt vorfahren, der Eingang des Gebaudes sei barriere-
frel und der Wahlraum kénne auch von korperbehinderten Menschen problemlos mit
einem Fahrstuhl erreicht werden. Der Wahlraum habe damit den Anforderungen des
8§38 Abs. 2 NLWO entsprochen. Es treffe auch nicht zu, dass gegeniiber dem Be-
schwerdefihrer ein Hausverbot fur das Gebaude des Ems-Sperrwerks ausgesprochen
worden sei. Im Ubrigen hétte ein solches Verbot gegeniiber der Ausiibung des Wahi-
rechts zurtickzustehen gehabt.

Der Minister des Innern auf3erte sich im Einvernehmen mit dem Landeswahlleiter
dahin, der Beschwerdefiihrer habe ungeachtet der vom Kreiswahlleiter beschriebenen
Erreichbarkeit des Wahlraumes keinen Anspruch darauf, dass der Zugang zum Wahl-
raum behindertengerecht ausgestaltet sei. Auch habe der Beschwerdefthrer nicht tber-
zeugend dargelegt, dass er die beantragten Briefwahlunterlagen erst am 1. Februar 2003
erhalten habe und dadurch gehindert gewesen sei, sie rechtzeitig zuriickzusenden. Seine
Bedenken gegen die Gilltigkeit der Briefwahl seien unbegriindet, weil § 27 Abs. 2
NLWG ausdriicklich verlange, dass der Briefwahler zur Sicherung gegen Missbrauch an
Eides statt zu versichern habe, den Stimmzettel personlich gekennzeichnet zu haben.

1.
Der Niedersichsische Landtag hat den Wahleinspruch des Beschwerdefiihrers nach
vorheriger Durchfiihrung einer mindlichen Verhandlung vor dem Wahlprifungsaus-
schuss in seiner 23. Sitzung am 21. Januar 2004 als unbegriindet zurtickgewiesen. Zur
Begrindung ist ausgefuhrt (LT-Drs. 15/692):

Im Zusammenhang mit der am 2. Februar 2003 durchgefihrten Wahl zum Nieder-
séchsischen Landtag seien Rechte des Beschwerdefihrers nicht verletzt worden.

Der Beschwerdefiihrer habe nicht Uberzeugend nachgewiesen, dass fir seinen
Stimmbezirk ein fur ihn als Rollstuhlfahrer nicht erreichbarer Wahlraum eingerichtet
gewesen sei. Zwar solle nach den Vorschriften der Niedersachsischen Landeswahlord-
nung darauf geachtet werden, dass der Wahlraum auch korperbehinderten Personen
zuganglich sei. Dass der Beschwerdefthrer den fir seinen Stimmbezirk ausgewahlten
Wahlraum in Moormerland nicht mit dem Rollstuhl habe erreichen kénnen, habe er
indes nicht nachgewiesen. Letztlich komme es darauf aber auch nicht an, weil zum ei-
nen ein verburgter Anspruch auf behindertengerechten Zugang zum Wahlraum nicht
bestehe und der Beschwerdefihrer zum anderen die Moglichkeit gehabt habe, mit dem
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ihm erteilten Wahlschein in einem anderen Wahllokal desselben Wahlkreises zu wéh-
len.

Es stehe auch nicht fest, dass der Beschwerdefuihrer aufgrund eines Fehlers in der
Wahlvorbereitung gehindert gewesen sei, an der Briefwahl teilzunehmen. Denn er ma-
che keine Angaben dazu, wann er die Briefwahlunterlagen angefordert habe. Moglich
sei ihm das seit Zustellung der Wahlbenachrichtigungskarte — spéatestens am 23. Tag vor
der Wahl, an dem der Wahlraum bestimmt wurde — gewesen. Nach diesem Tag hétten
ihn die Unterlagen auch bel verzdgerter Zusendung rechtzeitig erreichen missen, wenn
er sie unverziglich beantragt habe. Es sei sonach offen, wer den verspéteten Zugang der
Unterlagen zu verantworten habe.

Die Zweifel des Beschwerdefuhrers daran, dass Briefwahlern die eidesstattliche
Versicherung abverlangt werden dirfe, sie hdtten den Stimmzettel selbst ausgefillt,
seien unberechtigt. Diese Bedingung fir die Zulassung zur Briefwahl sai rechtlich un-
bedenklich, weil sie gewéhrleisten solle, dass die Stimmabgabe nicht durch Unbefugte
erfolge.

V.
Gegen den Beschluss des Niedersdchsischen Landtags vom 21. Januar 2004, der ihm
nach seinen Angaben am 28. Februar 2004 zugestellt worden ist, hat der Beschwerde-
fuhrer mit Telefax vom 28. Februar 2004 Beschwerde zum Staatsgerichtshof erhoben.
Mit ihr macht er geltend, der Beschluss des Niederséchsischen Landtags sel rechtswid-
rig, well ihm die Tellnahme an der offentlichen Sitzung des Wahlprifungsausschusses
nicht ermoglicht worden sei. Im Hinblick auf seine Behinderung habe er an einer sol-
chen Sitzung nur teilnehmen kénnen, wenn sie an seinem Wohnort durchgeftihrt wor-
den wére. Zudem seien von ihm benannte Zeugen nicht gehort worden. Im Ubrigen duir-
fe er ds Schwerstbehinderter und Schwerstpflegebedirftiger nicht zur Briefwahl ge-
zwungen werden.
Der Beschwerdefiihrer beantragt sinngemaf,
1. dieam 2. Februar 2003 durchgefuhrte Wahl zum Niedersachsischen Landtag fur
ungultig zu erkléren,
2. festzustellen, dass er verbotswidrig gehindert gewesen sei. sein Wahlrecht bei der
am 2. Februar 2003 durchgeftihrten Wahl zum Niedersachsischen Landtag aus
zutben.

V.
Dem Niedersichsischen Landtag ist Gelegenheit zur AuRerung gegeben worden. Der
Président des Niedersachsischen Landtags bezieht sich gegentiber dem Beschwerdevor-
bringen auf den Beschluss des Niedersachsischen Landtags vom 21. Januar 2004.
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B.

l.
Die Beschwerde ist zuléssig, soweit sie sich gegen die Wahlprifungsentscheidung des
Niedersdchsischen Landtags richtet.

Nach § 8 Nr. 1 des Gesetzes Uber den Niedersachsischen Staatsgerichtshof (StGHG)
vom 1. Juli 1996 (Nds. GVBI. S. 342) entscheidet der Staatsgerichtshof Uber die An-
fechtung von Entscheidungen des Landtags, die die Gultigkeit einer Wahl betreffen.
Diese Vorschrift entspricht der Bestimmung des Art. 11 Abs. 4 NV, wonach die Wahl-
prifungsentscheidungen des Landtags beim Staatsgerichtshof angefochten werden kon-
nen.

Die Frist des § 22 Abs. 1 StGHG ist gewahrt.

Die Beschwerde ist jedoch unbegriindet. Der Niedersachsische Landtag hat den Ein-
spruch des Beschwerdefiihrers gegen die am 2. Februar 2003 durchgefiihrte Wahl zu
Recht und mit zutreffenden Erwégungen als unbegriindet zuriickgewiesen.

Der Beschwerdefihrer rigt eine individuelle Rechtsverletzung im Sinne des § 2
Abs. 1 Nr. 2 des Gesetzes Uber die Prifung der Wahl zum Niederséchsischen Landtag
vom 6. Mérz 1955 (Nds. GVBI. S. 39) i.d.F. des Gesetzes vom 12. Juni 1981 (Nds.
GVBI. S. 125) — WPG —. Diese sieht er darin, dass ihm die Wahlenthaltung, die er sich
auferlegt hat, nach seiner Auffassung zum einen durch die Auswahl des Wahlraumes,
den er wegen seiner Behinderung nicht habe erreichen kdnnen, und zum anderen da-
durch aufgezwungen worden sei, dass er die beantragten Wahlunterlagen zu spét erhal-
ten habe, um den Wahlbrief noch rechtzeitig absenden zu kdnnen.

1. Es kann dahinstehen, ob der Wahlraum, in dem der Beschwerdefuhrer seine
Stimme hétte abgeben sollen, fur ihn als Rollstuhlfahrer erreichbar war, wie der Kreis-
wahlleiter dargelegt hat, oder ob das nicht der Fall war, wie der Beschwerdefihrer be-
hauptet. Denn der Beschwerdefihrer konnte nicht verlangen, dass der Wahlraum auch
far ihn als Rollstuhlfahrer zuganglich war. Zwar soll der Wahlraum gemal3 § 38 Abs. 2
der Niedersachsischen Landeswahlordnung vom 1. November 1997 (Nds. GVBI.
S. 437) -NLWO- so gelegen sein, dass den Wahlberechtigten die Teilnahme an der
Wahl mdglichst erleichtert wird und der Zugang auch kérperbehinderten Personen még-
lichist. Diesist jedoch nicht zwingend und wére auch nicht in jeder fir die Bestimmung
des Wahlraumes zustandigen Gemeinde (8 38 Abs. 2 NLWO) mdglich. Korperbehin-
derte werden aber auch dann nicht ihres Wahlrechts beraubt, wenn sie den Wahlraum
wegen der Eigenart ihrer Gebrechen nicht aufsuchen konnen. Anstelle der personlichen
Stimmabgabe im Wahlraum koénnen sie an der —nicht zuletzt fir den Fall, dass der
Wahlberechtigte den Wahlraum wegen seines koérperlichen Zustandes nicht oder nur
unter nicht zumutbaren Schwierigkeiten aufsuchen kann, eingefihrten— Briefwahl teil-
nehmen. Hierauf werden sie unter Nennung des Wahlraumes auf der Wahlbenachrichti-
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gungskarte hingewiesen. Es liegt dann an dem Betreffenden, die Briefwahlunterlagen so
rechtzeitig zu beantragen und ausgefiillt an den Kreiswahlleiter zuriickzusenden, dass
sie spatestens am Wahltag um 18.00 Uhr bei diesem eingehen (8 27 Abs. 1 NLWG).

2. Die Mdglichkeit, sein Wahlrecht im Wege der Briefwahl auszulben, war dem
BeschwerdefUihrer nach seinem Vorbringen verschlossen, weil er die Briefwahlunterla-
gen erst am Tag vor dem Wahltag erhalten hat. Ein Fehler in der Wahlvorbereitung lage
darin indes nur dann, wenn der spate Eingang der Briefwahlunterlagen beim Beschwer-
defihrer in die Verantwortung des Kreiswahlleiters fiele. Daflr wird indes vom Be-
schwerdefihrer nichts vorgetragen. Insbesondere l&sst er unerwahnt, wann er die Brief-
wahlunterlagen beantragt hat und ob er dabei auf etwaige Schwierigkeiten in der Zustel-
lung an ihn gerichteter Poststiicke hingewiesen hat. Bel dieser Sachlage ist weder aus-
zuschlief3en, dass der Beschwerdefiihrer die Briefwahlunterlagen zu spét beantragt hat,
noch, dass sie trotz rechtzeitiger Beantragung verspéatet an ihn abgesandt worden sind.
Ein Fehler in der Wahlvorbereitung ist auf dieser Grundlage nicht mit der gebotenen
Sicherheit festzustellen.

3. Die Zweifel, die der Beschwerdefiihrer an der Rechtmalligkeit des Briefwahlver-
fahrens aui3ert, sind offensichtlich unbegrindet. Abgesehen davon, dass der Beschwer-
defuhrer von Rechtsmangeln dieses Verfahrens im Rahmen der hier zu beurteilenden
Wahl nicht betroffen wére, well er nicht an ihr teilgenommen hat, entbehren seine Be-
denken der Grundlage. Schon seine Ansicht, eidesstattliche Versicherungen dirften nur
vor Gerichten oder Notaren abgegeben werden, ist unzutreffend. Dieses Mittel der
Glaubhaftmachung ist auch in anderen Zusammenhéngen zulassig. Im Briefwahlverfah-
ren dient es dazu sicherzustellen, dass der Wahlberechtigte das Wahlrecht ohne den
Schutz der Wahlkabine personlich und unbeobachtet abgibt. Damit soll das Wahlge-
heimnis auch im Rahmen dieses besonderen Wahlverfahrens geschitzt werden. Die
dem Wahlberechtigten abverlangte eidesstattliche Versicherung ist geeignet und erfor-
derlich, diesen Schutz im Rahmen des Mdglichen zu gewéahrleisten. Sie ist deswegen zu
Recht in allen Wahlgesetzen vorgesehen.

4. Auch das Wahlprifungsverfahren des Niedersachsischen Landtags leidet nicht an
erkennbaren Verfahrensfehlern. Der Wahlprifungsausschuss hat Uber den Wahlein-
spruch des Beschwerdefihrers in 6ffentlicher Sitzung verhandelt, zu der der Beschwer-
deflihrer geladen worden ist. Anhaltspunkte dafiir, dass die Ladung des Beschwerdeflh-
rers nicht rechtzeitig im Sinne des 8 6 Abs. 1 WPG erfolgt ist, sind nicht gegeben oder
vorgetragen. Dass der Beschwerdefiihrer an der 6ffentlichen Sitzung des Wahlprifungs-
ausschusses nicht teilgenommen hat —vermutlich, weil er wegen seiner Schwerbehinde-
rung den Sitzungsort, den Niedersachsischen Landtag, nicht hat aufsuchen kdnnen-
steht der Wirksamkeit des Beschlusses des Wahlpriifungsausschusses nicht entgegen.
Denn fir das Verfahren vor dem Wahl prifungsausschuss gelten gemél3 8 5 Abs. 3 WPG
die Vorschriften Uber das verwaltungsgerichtliche Verfahren. Diese sehen vor, dass der-
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jenige, der den Wahleinspruch eingelegt hat, bei der Ladung darauf hinzuweisen ist,
dass bei seinem Ausbleiben auch ohne ihn verhandelt und entschieden werden kann
(8102 Abs. 2 VWGO). Soweit der Beschwerdeftihrer offenbar beanstanden will, dass
der Wahl prufungsausschuss seine 6ffentliche Sitzung nicht an seinem Wohnort abgehal -
ten hat, um ihm die Teilnahme zu ermdglichen, zeigt er auch damit keinen Mangel des
Wahlprufungsverfahrens auf. Denn, ob es der Wahlpriifungsausschuss fur erforderlich
halt, eine Offentliche Sitzung aullerhalb des Sitzes des Niedersichsischen Landtags
durchzufihren, hat nur er selbst zu entscheiden. Wie der Verfahrensablauf zeigt, hat der
Wahlprifungsausschuss das im Falle des Beschwerdefiihrers offensichtlich nicht fir
erforderlich gehaten. Das vom Staatsgerichtshof in diesem Zusammenhang allein zu
wurdigende Vorbringen des Beschwerdefiihrers im Beschwerdeverfahren gibt keinen
Anlass, dies zu beanstanden.

.
Die Beschwerde ist nach alledem offensichtlich unbegrtindet und konnte deswegen nach
8§ 12 StIGHG i.V.m. § 24 BVerfGG ohne mundliche Verhandlung durch einstimmigen
Beschluss des Staatsgerichtshofs verworfen werden.
Das Verfahren ist gerichtskostenfrei.

(gez.) Schinkel H.P. Schneider Starck
Beckmann Oltrogge Kramer
Biermann Wendeling-Schroder J. Schneider
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1. Die Gesetzgebungskompetenzen des Grundgesetzes kénnen vom Staatsge-
richtshof insoweit ausgelegt werden, als es um die Prufung der Gesetgebungs-
befugnis des Landes fiir eine auf ihre Verfassungsmagigkeit zu Gberprifende
Norm des Landesrechts geht.

2. Art. 21 Abs. 3 GG, welcher eine ausschlielliche Bundeskompetenz zur Rege-
lung des Parteienrechts begrindet, schlief3t nicht aus, daf3 im Rahmen der Lan-
desgesetzgebungskompetenz Uber den Rundfunk Regelungen Uber den Zugang
politischer Parteien zum privaten Rundfunk getroffen werden.

3. Das Ziel, Staatsferne, Uberparteilichkeit sowie Meinungsvielfalt des Rundfunks
im Sinne der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zu sichern, recht-
fertigt nicht den weitgehenden AusschlulR politischer Parteien von der Veran-
staltung privaten Rundfunks.

4. Eine verfassungskonforme Auslegung eines Gesetzes ist dem Staatsgerichtshof
verwehrt, wenn in den Gesetzesberatungen diese Auslegung einhellig ausge-
schlossen worden ist.

Urteil vom 6. September 2005
— StGH 4/04 —

in dem Normenkontrollantrag des Herrn G., MdL, und 62 weiterer Mitglieder der SPD-
Fraktion des Niedersichsischen Landtags, Antragsteller, Verfahrensbevollméachtigter:
Prof. Dr. Ralf Poscher, Am Poter 12, 44879 Bochum, auf Uberprifung des § 6 Abs. 3
Satz 2 — 4 NMedienG vom 1. November 2001 (Nds. GVBI. S. 680), zuletzt gedndert
durch Art. 1 Nr. 1 b des Gesetzes zur Anderung des NMedienG vom
11. Dezember 2003 (Nds. GVBI. S. 423) hinsichtlich seiner Vereinbarkeit mit der Nie-
derséchsischen Verfassung, beteiligt: 1. Niedersachsischer Landtag, vertreten durch den
Préasidenten,  Hinrich-Wilhelm-Kopf-Platz, 30159 Hannover, Niedersachsi-
sche Landesregierung, vertreten durch den Ministerprasidenten, Planckstr. 2, 30169
Hannover, Verfahrensbevollméchtigter: Prof. Dr. Peter Badura, Rothenberg Sid 4,
82431 Kochel am See.

Entscheidungsformel:
8 6 Abs. 3 Satz 2 — 4 des Niedersichsischen Mediengesetzesii. d. F. vom 11. Dezember
2003 (GVBI. S. 423) ist mit Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG i. V. m. Art. 3 Abs. 2 NV unver-
einbar und daher nichtig.
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Grinde:
A.
Das Normenkontrollverfahren betrifft die Verfassungsméfdigkeit des § 6 Abs. 3 Satz 2 —
4 NMedienG in der Fassung vom 11. Dezember 2003 — NMedienG n. F.

l.

Das Niedersachsische Mediengesetz vom 1. November 2001 (GVBI. S. 680) macht die
Veranstaltung von Rundfunk durch einen privaten Veranstalter, wie auch in den Rund-
funkgesetzen anderer Lander Ublich, von einer Zulassung abhangig (8§ 4 NMedienG).
Die verfahrensgegenstandliche Vorschrift ist Teil der Regelungen Uber die personlichen
Zulassungsvoraussetzungen. Sie bestimmt, dal3 juristischen Personen oder Vereinigun-
gen, an denen eine Partei oder Wahlergruppe in gleich welcher Form mittelbar, auch
still oder durch Treuhandverhéltnis beteiligt ist, grundsétzlich keine Zulassung zur Ver-
anstaltung privaten Rundfunks erteilt werden darf. Von diesem in Satz 2 geregelten
Grundsatz werden nach Satz 3 und 4 Ausnahmen gemacht, nach denen eine Zulassung
ausnahmsweise erteilt werden kann, wenn auf verschiedenen Beteiligungsstufen ein
bestimmter Prozentsatz der gehaltenen Kapital- oder Stimmrechtsanteile nicht erreicht
wird und auch sonst kein maf3geblicher Einflufd auf Programm oder Geschéftsfihrung
ausgelibt werden kann.

8 6 Abs. 3 Satz 2 — 4 NMedienG n. F. lautet:

,, “Die Zulassung darf auch nicht einer juristischen Person oder einer Vereinigung
erteilt werden, an der eine politische Partei oder eine Wahlergruppe still, durch ein
Treuhandverhéltnis oder mittelbar in gleich welcher Form beteiligt ist. Satz 2 gilt fur
mittelbare Beteiligungen nicht, wenn die politische Partei oder Wahlergruppe mindes-
tens in einer Beteiligungsstufe an einer juristischen Person oder Vereinigung zu weni-
ger als zehn vom Hundert der Kapital- oder Stimmrechtsanteile beteiligt ist. *Satz 2 gilt
fur mittelbare Beteiligungen aufl3erdem nicht, wenn die von Satz 3 nicht erfassten Betei-
ligungen beim Veranstalter insgesamt weniger als zehn vom Hundert der Kapital- oder
Stimmrechts-Anteile erreichen und ein maligeblicher Einfluss einer politischen Partei
oder Wahlergruppe auf die Geschéftsfihrung oder Programmgestaltung des Veranstal-
ters weder unmittelbar noch mittelbar ausgetibt werden kann.**

Diese Regelung erganzt und verschérft 8 6 Abs. 3 NMedienG a. F. (= 8 6 Abs. 3
Satz 1 NMedienG n. F.), welcher schon vor Inkrafttreten der Neuregelung die Zulas-
sung politischer Parteien in mehrfacher Hinsicht beschrankt hat. Hiernach darf eine Zu-
lassung nicht erteilt werden:

- einer politischen Partel oder Wahlergruppe oder einer von ihr abhangigen Person
(8 6 Abs. 3Nr. 3NMedienG a. F.);
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- ener juristischen Person oder Vereinigung, wenn daran eine politische Partei
oder Wahlergruppe oder eine von ihr abhangige Person mit insgesamt 25 v. H. oder
mehr der Kapital- oder Stimmrechtsanteile beteiligt ist oder einen vergleichbaren
Einflul ausiibt (§ 6 Abs. 3Nr. 11it. ai. V. m. Nr. 3 NMedienG a. F.);

- ener juristischen Person oder Vereinigung, wenn daran eine politische Partei
oder Wahlergruppe beteiligt ist (8 6 Abs. 3Nr. 51it. a, b NMedienG a. F.);

- ener juristischen Person oder Vereinigung, wenn daran ein Unternehmen oder
eine Vereinigung beteiligt ist, das oder die von einer politischen Partei oder Wahler-
gruppe im Sinne des 8§ 17 des Aktiengesetzes abhangig ist (8 6 Abs. 3 Nr. 51it. d NMe-
dienG a F.).

Diesistin 8 6 Abs. 3 Satz 1 NMedienG n. F. wie folgt geregelt:

(3) Die Zulassung darf nicht erteilt werden:

1. einer juristischen Person oder Vereinigung, wenn daran Personen oder Vereini-
gungen mit insgesamt 25 vom Hundert oder mehr der Kapital- oder Stimm-
rechtsanteile beteiligt sind oder einen vergleichbaren Einfluss (8 7 Abs. 4) aus-

uben, die
a) nach den Nummern 2 bis 4 keine Zulassung erhalten diirfen oder
b) ...

2. einem Mitglied des Bundestages, der Bundesregierung, des Europaischen Par-
laments oder der Volksvertretung oder Regierung eines Landes,

3. einer politischen Partei oder Wahlergruppe oder einer von ihr abhangigen Per-
son,

4,

5. einer juristischen Person oder Vereinigung, wenn daran beteiligt ist

a) eine politische Partei

b) einer Wahlergruppe

C)...

d) ein Unternehmen oder eine Vereinigung, das oder die von den in den Buch-
staben a) bis c) Genannten im Sinne des § 17 des Aktiengesetzes abhangig ist,

Ahnliche Vorschriften, durch welche die Zulassung politischer Parteien zur Veran-
staltung privaten Rundfunks eingeschrankt werden, existieren auch in allen anderen
Landern. Nach diesen Vorschriften darf eine Zulassung politischen Parteien sowie Un-
ternehmen und Vereinigungen, die von politischen Parteien abhangig sind, nicht erteilt
werden (z. B. 8 6 Nr. 5 LMG Nordrhein-Westfalen). Nach den Regelungen der Lander
Hessen und Baden-W(rttemberg ist die Zulassung auch Unternehmen oder Vereinigun-
gen zu versagen, an denen politische Parteien mittelbar durch Treuhandverhaltnisse
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beteiligt sind (§ 13 Abs. 3 Nr. 6 LMG Baden-Wirttemberg, 8 6 Abs. 2 Nr. 4 PRG Hes-
sen). In Bayern ist dies grundséizlich auch der Fall, jedoch kann eine Zulassung hier
ausnahmsweise erteilt werden, wenn es sich um eine geringfigige mittelbare Beteili-
gung ohne Stimm- und Kontrollrecht handelt (Art. 24 Abs. 3 LMG Bayern). Auch
Schleswig-Holstein verflgt Gber eine weitergehende Regelung, nach der eine Zulassung
dann nicht erteilt werden darf, wenn die Parteibeteiligung nicht zu einer Abhangigkeit
des Unternehmens von der Partel fuhrt (8 10 Abs. 3 Nr. 4 und 6 LRG Schleswig-
Holstein).

Das Niedersdchsische Landesrundfunkgesetz vom 23. Mai 1984, der Vorlaufer des
Mediengesetzes 2001, enthielt bereits eine entsprechende Regelung. 8 5 Abs. 1 Satz 2
LRG bestimmte, dal3 politischen Parteien sowie von ihnen abhéngigen Unternehmen,
Personen und Vereinigungen eine Erlaubnis zur Veranstaltung von Privatrundfunk nicht
erteilt werden durfte. Diese Bestimmung ist Gegenstand einer Entscheidung des Bun-
desverfassungsgerichts vom 4. November 1986 gewesen (BVerfGE 73, 118, 190).

.
63 der SPD-Fraktion angehdrende Mitglieder des Niedersachsischen Landtags beantra-
gen im Verfahren der abstrakten Normenkontrolle, 8 6 Abs. 3 Satz 2 — 4 NMedienG
vom 1. November 2001 (Nds. GVBI. S. 680), zuletzt gedndert durch Art. 1 Nr. 1 b des
Gesetzes zur Anderung des NMedienG vom 11. Dezember 2003 (Nds. GVBI. S. 423),
fur nichtig zu erkléren.

1. Die Antragsteller sind der Ansicht, die angegriffene Norm sel kompetenzwidrig
erlassen worden und daher formell verfassungswidrig. Dem Landesgesetzgeber fehle
die Kompetenz fur diein 8 6 Abs. 3 Satz 2 — 4 NMedienG n. F. getroffene Regelung, da
es sich bei dieser inhaltlich um Parteienrecht handele, fur das nach Art. 21 Abs. 3 GG
eine ausschliefdliche Gesetzgebungskompetenz des Bundes bestehe.

2. Nach Ansicht der Antragsteller ergibt sich die Verfassungswidrigkeit der ange-
griffenen Norm auch aus ihrer Widerspriichlichkeit und Unbestimmtheit. Sie verstol3e
gegen das Rechtsstaatsgebot des Art. 2 Abs. 2 NV. Widersprichlich sei die Norm inso-
fern, als die Regelung des 8§ 6 Abs. 3 Satz 2 — 4 NMedienG n. F. solche mittelbaren Par-
teibeteiligungen bel Rundfunkveranstaltern ausschlie3e, die nach § 6 Abs. 3 Satz 1
Nr. 5 lit. d NMedienG n. F. einer Zulassung gerade nicht im Wege stiinden. Weiterhin
rigen die Antragsteller die Unbestimmtheit des 8 6 Abs. 3 Satz 4 NMedienG n. F. Es
sel unklar, welche Regelung die Vorschrift treffe. Zu unbestimmt sei weiterhin die Vor-
aussetzung des ,, mal3geblichen Einflusses in 8 6 Abs. 3 Satz 4 NMedienG n. F.

3. Die Antragsteller sind ferner der Ansicht, die angegriffene Norm verletze die
gem. Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG i. V. m. Art. 3 Abs. 2 NV gewahrleistete Rundfunk-
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freitheit. Da die Norm die Zulassung privater Rundfunkveranstalter regele, bertihre sie
den Schutzbereich des Grundrechts.

Die Rundfunkfreiheit sei ihrem Wesen nach auf politische Parteien anwendbar. Ei-
ne, die wesensmaliige Anwendbarkeit ausschlie3ende, funktionale Unvereinbarkeit von
politischen Parteien und Rundfunk bestehe nicht. Die Aufgabe des Rundfunks, 6ffentli-
che Kontrolle Gber die politischen Akteure auszutiben, stehe nicht im Widerspruch zum
Auftrag der Parteien, bel der politischen Willensbildung des Volkes mitzuwirken. Zwar
konnten unterschiedliche rechtliche Mechanismen erforderlich sein, den Pluralismus zu
schitzen, der umfassende Ausschlul® bedeutender gesellschaftlicher Akteure von den
Grundrechten bedeute jedoch eher eine Gefahrdung dessel ben.

Die Rundfunkfreiheit schitze die Veranstaltung von Rundfunk umfassend, ein-
schliefdlich ihrer wirtschaftlichen Aspekte. Auch der Ausschluf3 politischer Parteien von
der Veranstaltung von Rundfunk in Form geringfugiger Minderheitsbeteiligungen zu
wirtschaftlichen Zwecken berthre daher den Schutzbereich der Rundfunkfreiheit und
verletzeihn.

8 6 Abs. 3 Satz 2 — 4 NMedienG n. F. sei am Grundsatz der Verhaltnismaliigkeit zu
messen und genuige diesem nicht. Sehe man von seiner Ungeeignetheit ab, so sai er zur
Erreichung des angestrebten Zwecks jedenfalls nicht erforderlich. Die Vorschrift gehe
weit Uber den zur Verhinderung eines unangemessenen Einflusses politischer Parteien
auf den Rundfunk erforderlichen Schutz hinaus.

4. Neben der Rundfunkfreiheit der politischen Parteien sei auch die Rundfunk-
fretheit der Medienunternehmen mit Parteibeteiligungen verletzt. Rundfunk-
veranstaltern mit Parteibeteiligung werde aufgrund von § 6 Abs. 3 Satz 2 — 4 NMe-
dienG n. F. bel Beibehaltung ihrer jetzigen Gesellschafterstruktur die Verléngerung ih-
rer Zulassung ab dem Jahr 2006 versagt werden. Insoweit seien auch diese Unterneh-
men in ihrer Rundfunkfreiheit betroffen. Die Regelung sei auch ihnen gegeniiber unver-
haltnismaldig und verstol3e gegen das Verbot des Einzelfallgesetzes, da sie gegenwartig
nur eine Partei betreffe.

5. Daruber hinaus verletze § 6 Abs. 3 Satz 2 — 4 NMedienG n. F. weitere Grund-
rechte. Es liege ein Verstol3 gegen die Pressefreiheit der politischen Parteien und Me-
dienunternehmen mit Parteibeteiligung vor. Der wirtschaftlich erfolgreiche Betrieb ei-
nes Presseunternehmens hange zunehmend davon ab, inwiewelit dieses sich mit anderen
Medien und darunter besonders auch mit dem privaten Rundfunk vernetzen konne. Fer-
ner verletze die angegriffene Regelung die Berufsfreiheit der politischen Parteien sowie
der betroffenen Medienunternehmen. Auch dieses Grundrecht sei dem Wesen nach auf
politische Parteien und die Veranstalter von Rundfunk anwendbar. Nach Ansicht der
Antragsteller werde auch die Eigentumsfreiheit der politischen Parteien verletzt. Diese
wurden durch die Neuregelung — jedenfalls nach einer moglichen Lesart — gezwungen,
ihre mittelbaren Beteiligungen an Rundfunkveranstaltern aufzugeben.
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1.
Dem Niederséchsischen Landtag sowie der Niederséchsischen Landesregierung ist Ge-
legenheit zur Stellungnahme gegeben worden. Die Niedersachsische Landesregierung
hat sich zum Normenkontrollantrag gedul3ert. Sie halt den Antrag fir unbegrindet und
tragt im wesentlichen vor:

1. Die Gesetzgebungskompetenz fur den Erlald der Regelung des 8 6 Abs. 3 Satz 2
— 4 NMedienG n. F. liege beim Land und nicht beim Bund. Fir die Kompetenzabgren-
zung komme es nicht auf Zielsetzung und Wirkung der beanstandeten Regelung, son-
dern allein auf den Regelungsgegenstand des Gesetzes an. Sofern ein den Gegenstand
des Gesetzes bildender Sachbereich eine mehrfache Zuordnung erlaube, komme es fur
die Erfassung des Schwerpunktes der Regelung auf deren wesensmaldige und histori-
sche Zugehdrigkeit an. Ob und welcher Einflul® den politischen Parteien im privaten
Rundfunk eingerdumt werden miisse oder kdnne, bestimme sich nach dem Grundrecht
der freien Berichterstattung durch Rundfunk und gehotre daher zum Gesetzgebungsrecht
der Lander.

2. Die angegriffene Regelung genlige in jeder Hinsicht den Anforderungen des
Rechtsstaatsprinzips. Die komplizierte Formulierung der Regelung ergebe sich aus der
Komplexitdt der durch das Gesellschafts- und Konzernrecht ermdglichten mehrstufigen
Betelligungen, die zu berlicksichtigen gewesen seien. Es liege keine willkurliche Rege-
lung der konkreten Rechtsverhaltnisse einer bestimmten Person oder Personengruppe
vor. Dem rechtsstaatlichen Vertrauensschutz hinsichtlich der bestehenden Zulassungen
zur Rundfunkveranstaltung und der darauf bezogenen Anteilsrechte an Unternehmen
und Rundfunkveranstaltern sei durch eine Ubergangsregel ung Rechnung getragen.

3. 86 Abs. 3 Satz 2 — 4 NMedienG n. F. verstol3e nicht gegen das Grundrecht der
Rundfunkfreiheit. Anders als die Pressefreiheit sei die Rundfunkfreiheit nach ihrem
Schutz- und Ordnungsziel im Ausgangspunkt nicht die Garantie eines bestimmten Be-
reichs privatautonomer Freiheit. Ihr beherrschendes Ziel sei die objektive Gewéhrleis-
tung der Freiheit des Rundfunks, also eines bestimmten Ordnungszustands im Interesse
der freien, individuellen und 6ffentlichen Meinungsbildung. Das Grundrecht bediirfe
daher der Ausgestaltung durch Gesetz, um die organisatorischen Bedingungen einer
Veranstaltung von Rundfunksendungen bereitzustellen und die Voraussetzungen eines
freien, zur unabhangigen und ausgewogenen Berichterstattung befahigten Rundfunks zu
sichern. Auch bei einem Zurlcktreten der technischen und finanziellen Sondersituation
des Rundfunks bleibe es bel dem verfassungsrechtlichen Erfordernis gesetzlicher Vor-
kehrungen zur Gewahrleistung der Freiheit des Rundfunks.

Diesem Gesetzgebungsauftrag sei der Landesgesetzgeber nicht zuletzt durch die an-
gegriffene Novellierung des Niedersachsischen Mediengesetzes nachgekommen. Bel
einem Medium von der Bedeutung des Rundfunks muften die Moglichkeiten einer
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Konzentration von Meinungsmacht und die Gefahr des Mif3brauchs zum Zwecke einsei-
tiger EinfluBnahme auf die 6ffentliche Meinung in Rechnung gestellt werden. Esfallein
den Schutzauftrag des Gesetzgebers zu verhindern, dal3 der Rundfunk durch politische,
wirtschaftliche oder publizistische Macht instrumentalisiert werde. Folgerichtig untersa-
ge das Niedersachsische Mediengesetz, dal3 politische Parteien einen beherrschenden
oder ins Gewicht fallenden Einflu® auf Rundfunkunternehmen gewonnen. Hinsichtlich
der Bemessung der Grenze, von der an eine Beteiligung politischer Parteien die Wir-
kung eines greifbaren und die Freiheit des Rundfunks beeintréchtigenden publizisti-
schen Einflusses hervorrufe, verfige der Gesetzgeber Gber eine Einschétzungspraroga-
tive.

4. Soweit die angegriffene Neuregelung die Rundfunkunternehmensfreiheit oder die
allgemeine Unternehmensfreiheit von Unternehmen berihre, die ihrerseits Anteilsrechte
an rundfunkveranstaltenden Unternehmen halten oder erwerben wollten, werde eine
bestimmte unternehmerische oder publizistische Interessenverfolgung zur Sicherung der
Rundfunkfreiheit zul &ssi gerwei se ausgeschlossen.

5. Nach Ansicht der Landesregierung liegt ein Verstol3 gegen die Eigentums-
garantie nicht vor. Das verscharfte Verbot mittelbarer Beteiligung von Parteien an pri-
vaten Rundfunkveranstaltern bestimme, soweit es bestehende Anteilsrechte betreffe,
Inhalt und Schranken des Eigentums. Der Umstand, dal3 eine Betétigung befristet zuge-
lassen worden sei, begriinde keinen schutzwiirdigen V ertrauenstatbestand dahingehend,
dald ein neuer Antrag auf Erteilung einer Erlaubnis bewilligt werden miisse.

V.

In der mundlichen Verhandlung vom 22. Juni 2005 haben die Beteiligten ihr schriftli-
ches Vorbringen bekré&ftigt und vertieft. Die Niedersichsische Landesregierung hat ihre
Rechtsauffassung hinsichtlich der Auslegung von 8§ 6 Abs. 3 Satz 3 und 4 NMedienG
n. F. ndher erlautert. Sieist der Ansicht, 8 6 Abs. 3 Satz 3 und 4 NMedienG n. F. regele
zwel dem Bestimmtheitsgrundsatz genligende Ausnahmen vom Grundsatz des § 6
Abs. 3 Satz 2 NMedienG n. F. Die Auslegung der Regelungen hinsichtlich der hier fest-
gelegten 10%-Grenzen sei verstandlich und eindeutig.

Im Hinblick auf den Ausnahmetatbestand des § 6 Abs. 3 Satz 3 NMedienG n. F. sei
die mittelbare Beteiligung einer politischen Partei oder Wahlergruppe fir jede Betelili-
gungsstufe je gesondert zu ermitteln. Wenn die Beteiligung einer - die Beteiligung einer
politischen Partei oder Wahlergruppe mittelnden - juristischen Person oder Vereinigung
auf einer der Stufen vor der direkten Beteiligung beim Rundfunkveranstalter weniger
als 10 % betrage, werde die ,, Kausalkette® unterbrochen. Der Ausnahmetatbestand sei
dann gegeben.

Der Ausnahmetatbestand des 8§ 6 Abs. 3 Satz 4 NMedienG n. F. komme dagegen in
Betracht, wenn die mittelbare Beteiligung einer politischen Partei oder Wahlergruppe
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auf keiner Beteiligungsstufe vor der unmittelbaren Beteiligung an dem Rundfunkunter-
nehmen unter 10 % bleibe, der Ausnahmetatbestand des 8 6 Abs. 3 Satz 3 NMedienG
n. F. aso nicht gegeben sai. In diesem Fall sel zu ermitteln, mit welcher Quote ein oder
mehrere - die Beteiligung einer politischen Partel oder Wahlergruppe mittelnde — Un-
ternehmen an einem Rundfunkveranstalter direkt beteiligt seien. Betrage diese Quote,
bzw. im Fall mehrerer Unternehmen die Summe dieser Quoten, weniger as 10 %, so sai
der Ausnahmetatbestand gegeben. Auf den durchgerechneten tatséchlichen Betelli-
gungsanteil einer politischen Partei oder Wahlergruppe an dem Rundfunkveranstalter
komme es fur die Anwendung dieser Regelung nicht an.

Auf Ersuchen des Staatsgerichtshofs hat sich auch die Niederséachsische Landes-
medienanstalt in der mindlichen Verhandlung zur Auslegung des 8 6 Abs. 3 Satz 3 und
4 NMedienG n. F. gedulRert. Ihrer Ansicht nach sind die 10%-Grenzen des 8§ 6 Abs. 3
Satz 3 und 4 NMedienG n. F. entsprechend der Auffassung der Niederséchsischen Lan-
desregierung auszulegen. Dartiber hinaus meint sie, dal3 hinsichtlich der 10%-Grenze
des 8 6 Abs. 3 Satz 4 NMedienG n. F. die Betelligungen, die Uber den Ausnahmetatbe-
stand des 8 6 Abs. 3 Satz 3 NMedienG n. F. zugelassen werden kdnnten und die Betei-
ligungen, die Uber den Ausnahmetatbestand des 8§ 6 Abs. 3 Satz 4 NMedienG n. F. zu-
lassungsféhig selen, nicht zusammengerechnet werden mufiten, sondern nebeneinander
bis knapp 20 % betragen konnten.

B.
Der zuldssige Antrag ist begriindet. 8 6 Abs. 3 Satz 2 — 4 NMedienG n. F. ist mit der
Niedersachsischen Verfassung unvereinbar und daher nichtig.

l.
8 6 Abs. 3 Satz 2 — 4 NMedienG n. F. ist formell verfassungsméllig. Die Gesetz-
gebungskompetenz fur die angegriffene Norm liegt gem. Art. 70 Abs. 1 GG beim Land
und nicht gem. Art. 21 Abs. 3 GG beim Bund.

1. Die Gesetzgebungskompetenzen des Grundgesetzes konnen vom Staats-
gerichtshof insoweit ausgelegt werden, als es um die Prifung der Gesetzgebungs-
befugnis des Landes fur eine auf ihre Verfassungsmaliigkeit zu Gberprifende Norm des
Landesrechts geht (BVerfGE 60, 175, 206 f.). Nach stéandiger Rechtsprechung gehort
Art. 21 Abs. 1 GG ebenfalls zum Prifungsmalistab der Landesverfassungsgerichte, da
die hier niedergelegten Grundséatze unmittelbar auch in den Landern als Landesverfas-
sungsrecht wirken (BVerfGE 1, 208, 227; 6, 367, 375; 23, 33, 39; 60, 53, 61; VerfGH
Nordrhein-Westfalen, OVGE 44, 301, 304; 47, 304, 305; Nds. StGHE 1, 62, 66; 3, 42,
58; 104,114).
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2. Bel der Beurteilung der Verbandskompetenz fir den Erlal3 eines Gesetzes ist auf
den priméren Normzweck und den Regelungszusammenhang abzustellen. Der einheitli-
che Bezugspunkt von 8 6 Abs. 3 Satz 2 — 4 NMedienG n. F. und damit sein Regelungs-
zusammenhang ist rundfunkrechtlicher Natur.

Aus Art. 21 Abs. 3 GG, welcher eine ausschliefdliche Bundeskompetenz fir die Re-
gelung des Parteienrechts begrindet (Streinz, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. |1,
4. Aufl. 2000, Art. 21 Abs. 3, Rn. 253), kann nicht geschlossen werden, dal3 Uberal, wo
(auch) Parteien tétig werden, dem Bund die aleinige Regelungskompetenz zukommt
(Gusy, in: AK GG, 3. Aufl., 2001, Art. 21 111, Rn. 144). Im Fall von Uberschneidungen
der Kompetenztitel muf? die kompetenzrechtliche Qualifikation nach dem Schwerpunkt
der gesetzlichen Regelung erfolgen (Gusy, in: AK GG, 3. Aufl., 2001, Art. 21 111, Rn.
144; Pieroth, in: Jarass/Pieroth, GG, 7. Aufl. 2004, Art. 70 Rn. 4). Die Einordnung rich-
tet sich danach, ob Inhalt und Zweck des Gesetzes unmittelbar mit dem Thema der
Kompetenz Ubereinstimmen, ob dieses Thema alleiniger oder Nebenzweck des Gesetzes
ist, ob dieses Thema in dem Gesetz als solches oder als Reflex geregelt wird (vgl.
BVefGE 28, 119, 147 ff.). Tellregelungen durfen nicht aus ihrem Regelungszusam-
menhang gel0st und fur sich betrachtet werden; eine enge Verzahnung und ein dement-
sprechend geringer eigenstandiger Regelungsgehalt der Tellregelung spricht regelmaliig
fur ihre Zugehorigkeit zum Kompetenzbereich der Gesamtregelung (vgl. BVerfGE 97,
228, 251 1.; 97, 332, 341 1.). Primérer Zweck des 8 6 Abs. 3 Satz 2 — 4 NMedienG n. F.
ist es, den privaten Rundfunk vor der Einfluf3nahme der politischen Parteien und Wéh-
lergruppen zu bewahren und damit die Unabhangigkeit des privaten Rundfunks in Nie-
dersachsen zu stérken (Begrindung zu 8§ 6 Abs. 3 Satz 2 — 4 NMedienG, Nds. LT-
Drucks. 15/450, S. 4). Dementsprechend erweist es sich als Nebenzweck der Regelung,
daf’ die betroffenen politischen Parteien im Rahmen ihres Auftrags zur Mitwirkung bei
der politischen Willenshildung des Volkes aus Art. 21 Abs. 1 GG bzw. bel ihrer wirt-
schaftlichen Betétigung beschrankt werden.

86 Abs. 3 Satz 2 — 4 NMedienG n. F. ist Bestandteil der Regelung der personlichen
Voraussetzungen fur die Zulassung as Veranstalter privaten Rundfunks. Er erganzt die
Bestimmung des 8 6 Abs. 3 Satz 1 NMedienG n. F., nach der juristische Personen, Un-
ternehmen, Vereinigungen und andere Gruppen unter bestimmten V oraussetzungen von
der Veranstaltung privaten Rundfunks bzw. der Beteiligung daran ausgeschlossen wer-
den. An politische Parteien wird hier nur unter anderem angeknupft.

.
8 6 Abs. 3 Satz 2 — 4 NMedienG n. F. ist auch kein verfassungsrechtlich unzul&ssiges
Einzelfallgesetz. Die Vorschrift gilt abstrakt-generell und nicht nur fur den Einzelfall.
Sie erfal’t ale politischen Parteien und Rundfunkunternehmen, an denen politische Par-
teien mittelbar beteiligt sind. Hieran andert es nichts, dal3 die Regelung im Zeitpunkt
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ihres Inkrafttretens méglicherweise nur eine einzige Partei betrifft, da nur sie Rund-
funkbeteiligungen unterhalt. Ein verdecktes Einzelfallgesetz ist nicht schon deshalb
gegeben, weil eine Regelung zunéchst nur einen einzigen Anwendungsfall hat, der An-
lal3 fir sie gewesen ist. Ausreichend ist in diesem Zusammenhang, dal3 der Gesetzgeber
bei Erlal’ des Gesetzes nicht erkennen kann, wie viele Féle sein Gesetz (auch in Zu-
kunft) noch erfassen wird, d. h. es darf nicht schon von vornherein nur ein einmaliger
Eintritt der vorgesehenen Rechtsfolge mdglich erscheinen (BVerfGE 25, 371, 396). Die
Regelung beschrankt alle politischen Parteien, die eine Rundfunkbeteiligung anstreben,
bzw. Unternehmen, an denen mittelbare Parteibeteiligungen bestehen, in gleicher Wel-
se.

1.
8 6 Abs. 3 Satz 4 NMedienG n. F. ist bestimmt genug und mit dem in Art. 2 Abs. 2 NV
niedergel egten Rechtsstaatsgebot vereinbar.

Das Tatbestandsmerkmal ,, mal3geblicher Einflul®* ist als unbestimmter Rechts-
begriff interpretationsbedirftig, was jedoch nicht mit einer rechtsstaatswidrigen Unbe-
stimmtheit gleichzusetzen ist. Der Niedersichsischen Landesregierung ist darin Recht
Zu geben, dal3 das Tatbestandsmerkmal des ,, mal3geblichen Einflusses® wegen der sehr
niedrigen in Frage kommenden Beteiligungsguoten nicht allein aus gesellschaftsrechtli-
cher Sicht zu verstehen ist. Ein Einflufld auf Geschaftsfihrung oder Programmgestaltung
kann auch durch vertragliche Vereinbarung oder satzungsrechtliche Bestimmungen, wie
z. B. das Recht den Geschéftsfihrer zu bestimmen 0. &, gegeben sein, wie ubrigens
auch 8 7 Abs. 4 NMedienG zeigt.

Auch die von den Antragstellern geltend gemachte Unbestimmtheit der Neurege-
lung des 8§ 6 Abs. Satz 2 — 4 NMedienG n. F. aufgrund Widerspriichlichkeit zu der Re-
gelung des 8 6 Abs. 3 Satz 1 Nr. 5 lit. d NMedienG besteht nicht. Denn anstatt ihm zu
widersprechen, erganzt und verscharft die Neuregelung den 8 6 Abs. 3 Satz 1 Nr. 5lit. d
NMedienG unter Einbeziehung des Aspektes der verschiedenen Beteiligungsstufen, die
im Fall mittelbarer Beteiligungen auftreten konnen. Es handelt sich um eine Stufenfolge
immer strengerer Regelungen, die teilweise den gleichen Sachverhalt mehrfach aber
eindeutig regeln. 8 6 Abs. 3 Satz 1 Nr. 5 lit. d NMedienG besagt, dal? die Zulassung im
Fall mittelbarer Beteiligungen zu versagen ist, wenn das bei eéinem Rundfunkveranstal-
ter beteiligte Unternehmen von einer Partei abhangig ist. Dies gilt bei Mehrheitsbeteili-
gung der Partei am Unternehmen nach 8§ 17 Abs. 1 und 2 AktienG, wobel diese auch
mittelbar Uber andere Unternehmen zustande kommen kann. 8 6 Abs. 3 Satz 2 — 4
NMedienG n. F. besagt, dal3 die Zulassung im Fall mittelbarer Parteibeteiligungen
grundsétzlich zu versagen und ausnahmsweise dann zu erteilen ist, wenn auf einer Be-
teiligungsstufe eine Quote von 10 % der Anteile unterschritten wird. Auch geht § 6
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Abs. 3 Satz 1 Nr. 5 lit. d NMedienG nicht vallig in der scheinbar strengeren Regelung
des 8§ 6 Abs. 3 Satz 2 und 3 NMedienG n. F. auf. Es kommen Félle in Betracht, bei de-
nen trotz der Vereinbarkeit mit der einen Regelung die Zulassung aufgrund der anderen
Regelung versagt werden muf3. Dies ergibt sich daraus, dal3 § 6 Abs. 3 Satz 3 NMe-
dienG n. F. die 10%-Grenze auf alle moglichen Beteiligungsstufen bezieht, wahrend die
Abhangigkeitsgrenze des 8 6 Abs. 3 Satz 1 Nr. 5lit. d NMedienG auch bei einer langen
Betelligungskette nur fir das Unternehmen gilt, das direkt beim Rundfunkveranstalter
beteiligt ist. Die beiden Vorschriften regeln zwar teilweise denselben Sachverhalt mehr-
fach, widersprechen einander aber nicht und sind jeweils eindeutig.

Gesetzestechnisch klarer wére es gewesen, die Regelung des 8 6 Abs. 3 Nr. 5 lit. d
NMedienG als Rickausnahme zu den Ausnahmen des § 6 Abs. 3 Satz 3 und 4 NMe-
dienG n. F. zu formulieren. Die vom Gesetzgeber gewéhlte Fassung stellt jedoch die
Eindeutigkeit der Aussage des NMedienG in diesem Punkt nicht in Frage. In der For-
mulierung &hnlich widersprtchlich, in der Anwendung aber eindeutig sind die in diesem
Verfahren nicht angegriffenen Regelungen der 88 6 Abs. 3 Satz 1 Nr. 1 lit. aund 6
Abs. 3 Satz 1 Nr. 3 NMedienG.

V.

86 Abs. 3 Satz 2 — 4 NMedienG n. F. verstof3t gegen die durch Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG
i. V. m. Art. 3 Abs. 2 NV gewdhrleistete Rundfunkfreiheit. Dieser Verstol3 ergibt sich
sowohl dann, wenn die Rundfunkfreiheit wie die anderen Kommunikationsgrundrechte
as ein subjektives Recht auch von politischen Parteien und Unternehmen, an denen
politische Parteien beteiligt sind, auf Veranstaltung von Rundfunk angesehen wird, als
auch dann, wenn die Rundfunkfreiheit im Sinne der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts als objektiv-rechtliche Gewahrleistung freier, 6ffentlicher und individuel -
ler Meinungsbildung (BV erfGE 74, 297, 323) gedeutet wird.

1. Politische Parteien sind allgemein grundrechtsfahig (a), auch die Rundfunk-
freitheit im speziellen ist ihrem Wesen nach auf die politischen Parteien anwendbar (b).

a) Soweit der Mitwirkungsauftrag der politischen Parteien bei der Bildung des po-
litischen Volkswillens reicht, sind diese Trager von Grundrechten und leiten ihre Rechte
nicht allein aus Art. 21 GG her, welcher insofern auch keine parteienstaatliche Grund-
entscheidung des Grundgesetzes zum Inhalt hat (BVerfGE 7, 99, 103; 20, 119, 131; 41,
399, 413 f.; 82, 322, 336; 84, 290, 299; anders Huber, Parteien in der Demokratie, in:
Badura/Dreier (Hrsg.), FS 50 Jahre Bundesverfassungsgericht, Bd. 2, 2001, S. 609, 618
ff.; ders., in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. 1, 5. Aufl. 2005, Art. 19 Abs. 3, Rn.
249) .

Die politischen Parteien sind nach Art. 19 Abs. 3 GG in den Schutzbereich der
Grundrechte einbezogen. Ihre Bildung und Betétigung ist Ausdruck der freien Entfal-
tung natlrlicher Personen, welche hierdurch ihre grundrechtlich garantierte politische
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Freiheit wahrnehmen und in die Organisation mit einbringen (H. H. Klein, Medienbetei-
ligung politischer Parteien — verfassungsrechtliche Betrachtungen, in: Medienbetelli-
gungen politischer Parteien, hrsg. von Morlok/v. Alemann/Streit, 2004, 77, 84). Obwonhl
die politischen Parteien in der Regel auch an der Willensbildung in den Staatsorganen
mitwirken und es im personellen Bereich zu Uberschneidungen von politischer Partei
und Staatsorgan kommt, so handelt es sich bel den politischen Parteien primar um frei
gebildete, im gesellschaftlich-politischen Bereich wurzelnde Gruppen (BVerfGE 20, 56,
101; 85, 264, 287), die zunachst, ihrem Mitwirkungsauftrag entsprechend, den politi-
schen Willen des Volkes formen und hervorbringen. Die zur Erfillung dieser Aufgabe
erforderliche , dialektische Auseinandersetzung“ muf3 frei von staatlicher Einwirkung
verlaufen (H. H. Klein, Medienbeteiligung politischer Parteien, a.a.O., S. 83; Morlok,
in: Dreier, GG, Band 2, 1998, Art. 21, Rn. 23). Der vom Bundesverfassungsgericht sta-
tuierte Grundsatz der Staatsfreiheit der Parteien (BVerfGE 20, 56, 100) erstreckt die
grundrechtlich geschitzte Freiheit der Birger, die sich in politischen Parteien organisie-
ren, auf die von ihnen gebildeten Partelen.

b) Auch die Rundfunkfreiheit im speziellen ist ihrem Wesen nach auf die politi-
schen Parteien anwendbar (Ipsen, in: Sachs, GG, 3. Aufl., 2003, Art. 21, Rn. 44; Starck,
in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG Bd. 1, 5. Aufl., 2005, Art. 5 Rn. 183; Wendt, in: v.
Munch/Kunig, GG, Bd. 1, 5. Aufl. 2000, Art. 5, Rn. 6; Hoffmann-Riem, AK GG, 2001,
Art. 5 Abs. 1, 2, Rn. 28; Streinz, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. 2, 4. Aufl.,
2000, Art. 21, Abs. 1, Rn. 34; Schulze-Fielitz, in: Dreier, GG, Bd. 1, 2. Aufl., 2004,
Art. 51, 1I, Rn. 116). Es besteht keine strukturelle Inkompatibilitét von politischen Par-
teien und Rundfunk. Der Rundfunk ist von Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG i. V. m. Art. 3
Abs. 2 NV nicht von vornherein ausschliefdich als unabhangiges Medium der kritischen
Berichterstattung und Vermittlung mit der zwingenden Folge konzipiert, dald3 der
Ausschluf3 politischer Parteien von der Veranstaltung privaten Rundfunks verfassungs-
rechtlich geboten ist (so aber Mostl, Politische Parteien als Medienunternehmer, DOV
2003, 106, 113). Auch wenn die Unabhéngigkeit und Neutralitét des Rundfunks auf-
grund seiner Breitenwirkung, Aktualitat und Suggestivkraft (BVerfGE 90, 60, 87) durch
die Rechtsordnung zu bewahren ist, so muf3 dies nicht zwangslaufig durch strikte Partei-
ferne des privaten Rundfunks erfolgen. Zwar stellt ein beherrschender Einflul? politi-
scher Parteien sowie der von politischen Parteien abhangigen Unternehmen auf den
privaten Rundfunk eine Gefahr fir dessen Unabhéngigkeit dar, doch rechtfertigt dies
nicht den generellen Ausschluf3 der politischen Parteien vom Grundrecht der Rundfunk-
freitheit. Die Annahme der funktionellen Inkompatibilitét von Rundfunk und politischen
Parteien ist mit deren Aufgabe in der parlamentarischen Demokratie nicht vereinbar.
Dementsprechend sind die politischen Parteien als gesellschaftlich relevante Gruppe
auch in den Aufsichtsgremien des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks vertreten.
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2. Indem 8 6 Abs. 3 Satz 2 - 4 NMedienG n. F. bestimmte mittelbare Beteiligungen
politischer Parteien an privaten Rundfunkveranstaltern ausschlief3t, bertihrt er den
Schutzbereich der Rundfunkfreiheit. Dieser umfalt alle Téatigkeiten und Verhaltenswel-
sen, die zur Gewinnung und rundfunkspezifischen Verbreitung von Nachrichten und
Meinungen im weitesten Sinne gehdren (BVerfGE 77, 65, 74; 78, 101, 103). Hierzu
gehort auch die gesellschaftsrechtliche Zusammensetzung eines Rundfunkveranstalters,
an dem eine Minderheitsbeteiligung einer oder mehrerer politischer Parteien besteht,
aufgrund derer ihm eine Zulassung zur Veranstaltung von Rundfunk versagt wird. Die
durch 8§ 6 Abs. 3 Satz 2 — 4 NMedienG n. F. bewirkte Verkiirzung der Rechte der politi-
schen Parteien, die mittelbar an einem Rundfunkveranstalter beteiligt sind, sowie der
Rechte des Rundfunkveranstalters, an dem eine mittelbare Beteiligung einer politischen
Partei besteht, wird durch die aus der objektiv-rechtlichen Dimension der Rund-
funkfreiheit gem. Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG i. V. m. Art. 3 Abs. 2 NV herriihrende Auf-
gabe des Gesetzgebers zu deren gesetzlicher Ausgestaltung nicht gedeckt.

3. Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ist die Rundfunk-
freitheit primér eine der Freiheit der Meinungsbildung in ihren subjektiv-rechtlichen und
objektiv-rechtlichen Elementen ,,dienende Freiheit*. Der Gesetzgeber sei dazu berufen
die Rundfunkfreiheit auszugestalten und eine positive Rundfunkordnung zu schaffen, in
der die Vielfalt der bestehenden Meinungen im Rundfunk in moglichst umfassender
Vollstandigkeit Ausdruck finde (BVerfGE 57, 295, 320, st. Rspr.). Die Aufgabe, die
Rundfunkfreiheit auszugestalten, befreie den Gesetzgeber aber nicht von seiner Bindung
an Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG. Gesetze zur Ausgestaltung der Rundfunkfreiheit mufdten der
Sicherung ihrer objektiv-rechtlichen Dimension dienen, um verfassungsrechtlich zulas-
sig zu sein (BVerfGE 74, 297, 334).

Es fragt sich, ob angesichts der mittlerweile in sehr grof3em Malie vorhandenen
Ubertragungskapazitdten und eines stark fortgeschrittenen AuRenpluralismus im Be-
reich des privaten Rundfunks sowie unter Beachtung der Rechtsprechung von EGMR
und EuGH zum Grundrecht der Rundfunkfreiheit auf vélkerrechtlicher bzw. supranatio-
naler Ebene (EGMR, EuGRZ 1994, 549, 550, Nr. 35 — ,Informationsverein Lentid’;
EuGH, Slg. [-1991, S. 4007 —Antennevoorziening Gouda-, Tz. 23 ff.) noch an der bis-
herigen Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts festgehalten werden kann. Da-
nach Uberlagert die objektiv-rechtliche Seite der Rundfunkfreiheit die subjektiv-
rechtliche Seite, so dal3 ein Recht auf frelen Zugang zur Veranstaltung von Rundfunk
nicht besteht (BVerfGE 57, 295 319; 83, 238, 315; 87, 181, 197; st. Rspr.). Nach einer
erstarkenden Meinung im Schrifttum wird heute aufgrund der genannten Entwicklungen
von einer origindren subjektiv-rechtlichen Rundfunkveranstalterfreiheit ausgegangen
(H. H. Klein, Die Rundfunkfreiheit, 1978, S. 41 ff.; ders., Parteien — Presse — Rundfunk,
in: FS for Maurer, 2001, 193, 202 ff.; ders., Medienbeteiligung politischer Parteien,
aa.0., S. 87 f.; Starck, Zur notwendigen Neuordnung des Rundfunks, NJW 1980,
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1359 ff.; ders., Die Konstruktionsprinzipien und verfassungsrechtlichen Grundlagen der
gegenwartigen mediengesetzlichen Aktivitéten in den deutschen Bundesléndern, JZ
1983, 405, 407 1., ders., in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. 1, 5. Aufl. 2005, Art. 5
Abs. 1, 2, Rn. 108 ff., 150 m. w. N.; Bullinger, Freiheit von Presse, Rundfunk und Film,
HStR VI, 2001, § 142, Rn. 118 ff.; Degenhart, in: Dolzer/Vogel/Grafthof, BK GG,
Stand: Sept. 2004, Art. 5 Abs. 1 und 2, Rn. 643 ff. m. w. N.; Hain, Rundfunkfreiheit
und Rundfunkordnung, 1993, S. 80 ff.; Schoch, Rahmenbedingungen einer Informati-
onsordnung, VVDSIRL 57, 158, 187 ff.; Fink, Wem dient die Rundfunkfreiheit? DOV
1992, 805, 812; Engel, Rundfunk in Freiheit, AfP 1994, 185 ff.; O. Klein, Fremdntitzige
Freiheitsgrundrechte, 2003, S. 107 f. m. w. N.). Ob dieser Auffassung zu folgen ist, be-
darf hier keiner Klarung, denn 8§ 6 Abs. 3 Satz 2 — 4 NMedienG n. F. stellt schon keine
verfassungsmafdige Ausgestaltung der Rundfunkfreiheit dar.

a) Die Ausgestaltungen der Rundfunkfreiheit sind unter Zugrundelegung der Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts insoweit auf ihre Verfassungsméaldigkeit zu
Uberprifen, as sie dlein dem Zweck der Sicherung der Freiheit des Rundfunks im Sin-
ne einer Gewahrleistung freier, umfassender und wahrheitsgemal3er Meinungsbildung
dienen dirfen (BVerfGE 57, 295, 321 f.; 73, 118, 166; 74, 297, 334). Wie der Gesetz-
geber seine Aufgabe erfillen will, hat er —in den von der Garantie gezogenen Grenzen
—selbst zu entscheiden (BVerfGE 73, 118, 153; 74, 297, 324).

Das in der Begriindung zum Anderungsgesetzentwurf angefiihrte Gebot der Staats-
ferne und die Stérkung der Unabhangigkeit des Rundfunks in Niedersachsen (Nds. LT-
Drucks. 15/450, S. 4) wird von diesen Erwagungen getragen. Die Sicherung von Staats-
ferne, Uberparteilichkeit und Vielfalt im privaten Rundfunk stellt eine verfassungskon-
forme Zierichtung eines Gesetzes zur Ausgestaltung der Rundfunkfreiheit dar
(BVerfGE 57, 295, 320 ff.; 73, 118, 190.). Der Rundfunk muf3 seine Funktion un-
beeinflul3t von jeglicher Indienstnahme fiir auf3erpublizistische Zwecke, seien sie politi-
scher oder 6konomischer Natur, erflllen (BVerfGE 97, 228, 266 f.). Zur Verhinderung
vorherrschender, die Unabhangigkeit des Rundfunks gefdhrdender Meinungsmacht darf
dieser weder einzelnen gesellschaftlichen Gruppen, wie den Parteien, oder den von die-
sen abhangigen Unternehmen noch dem Staat ausgeliefert werden.

b) 8 6 Abs. 3 Satz 2 — 4 NMedienG n. F. ist im Rahmen der Rundfunkordnung des
Landes Niedersachsen indes kein zuléssiges Mittel zur Erreichung von Staatsferne,
Uberparteilichkeit und Meinungsvielfalt zum Zweck der Gewahrleistung der objektiv-
rechtlichen Rundfunkfreiheit. Wegen der verschiedenen Moglichkeiten, die 10%-
Grenzen in 8 6 Abs. 3 Satz 3 und 4 NMedienG n. F. zu berechnen, missen zwei Ausle-
gungsmoglichkeiten in Betracht gezogen werden.

ad) Maoglich erscheint die Auslegung, wie sie von der Niedersichsischen Landes-
regierung in der mundlichen Verhandlung vorgetragen worden ist. Auch wenn diese
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Auslegung vom Wortlaut des 8 6 Abs. 3 Satz 3 und 4 NMedienG n. F. nicht nahegel egt
wird, ist es aus Grinden der genetischen und teleologischen Auslegung mdglich, der
Vorschrift diesen Normgehalt zu entnehmen.

Nach dieser Lesart regeln 8 6 Abs. 3 Satz 3 und 4 NMedienG n. F. zwei Ausnah-
metatbestande fur den Grundsatz in 8 6 Abs. 3 Satz 2 NMedienG n. F., nach dem einem
Rundfunkveranstalter keine Zulassung erteilt werden darf, an dem eine politische Partei
oder Wahlergruppe mittelbar beteiligt ist. Zur Uberpriifung der Einhaltung der 10%-
Grenze gemal3 8 6 Abs. 3 Satz 3 NMedienG n. F. wird die Beteiligung der politischen
Partei oder Wahlergruppe bzw. des Unternehmens auf jeder Beteiligungsstufe gesondert
betrachtet. Wenn die Beteiligungsquote auf einer der Stufen - auf3er der Stufe der direk-
ten Beteiligung beim Rundfunkveranstalter (sc. , mittelbare Beteiligungen”) - weniger
als 10 % betragt, ist der Ausnahmetatbestand erflllt. Bezoge man namlich die 10%-
Grenze des Satzes 3 auch auf die letzte Betelligungsstufe der Beteiligungskette direkt
beim Veranstalter, so wére die Anwendung der Ausnahme des Satzes 4 logisch ausge-
schlossen. Dieser setzt das Nichtgreifen des Satzes 3 voraus, was nie der Fall wére,
wenn, wie Satz 4 weiterhin voraussetzt, die Beteiligung auf der letzten Stufe direkt beim
Veranstalter weniger als 10 % betriige. Darauf wurde im Gutachten des Gesetzgebungs-
und Beratungsdienstes (Gutachten vom 30.04.2004 zur VerfassungsmaRigkeit von An-
derungen des Mediengesetzes, S. 10, 11) hingewiesen.

Der Ausnahmetatbestand des § 6 Abs. 3 Satz 4 NMedienG n. F. ist nach der mog-
lichen Lesart der Niedersdchsischen Landesregierung gegeben, wenn zunéchst die mit-
telbare Beteiligung einer politischen Partei oder Wahlergruppe auf keiner Beteiligungs-
stufe — abgesehen von der letzten Beteiligungsstufe direkt am Rundfunkunternehmen -
unter 10 % bleibt und damit der Ausnahmetatbestand des § 6 Abs. 3 Satz 3 NMedienG
n. F. nicht erflllt ist. Als weitere Voraussetzung muf3 die Quote, mit welcher ein - die
Betelligung einer politischen Partel oder Wahlergruppe mittelndes — Unternehmen beim
Rundfunkveranstalter direkt beteiligt ist, bzw. im Fall mehrerer Unternehmen die Sum-
me dieser Quoten, weniger als 10 % betragen.

Nach dieser Auslegung des 8 6 Abs. 3 Satz 3 und 4 NMedienG n. F. ist potentiellen
Rundfunkveranstaltern die Zulassung schon bel sehr kleinen mittelbaren Beteiligungen
politischer Parteien zu versagen. In dem Fall, in dem eine politische Partei mit 10 % an
einem Unternehmen A beteiligt ist und das Unternehmen A mit 10 % an einem Unter-
nehmen B beteiligt ist, welches wiederum mit 10 % an einem Rundfunkveranstalter C
beteiligt ist, darf hiernach eine Zulassung nicht erteilt werden, obwohl die faktische,
durchgerechnete Beteiligung der politischen Partei beim Rundfunkveranstalter lediglich
0,1 % betréagt.

Der nach dieser Lesart von 8 6 Abs. 3 Satz 2 — 4 NMedienG n. F. sehr weitgehende
Ausschluf? politischer Parteien von der Veranstaltung privaten Rundfunks greift tber
den objektiv-rechtlichen Gewahrleistungsgehalt der Rundfunkfreiheit gem. Art. 5 Abs.1
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Satz 2 GGi. V. m. Art. 3 Abs. 2 NV hinaus, denn er ist durch die Ziele der Herstellung
von Staatsferne (1) und Uberparteilichkeit sowie Meinungsvielfalt im privaten Rund-
funk (2) nicht gedeckt. Einer mit Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG i. V. m. Art. 3 Abs. 2 NV zu
vereinbarenden einschrankenden Auslegung des 8§ 6 Abs. 3 Satz 2 bis4 NMedienG n. F.
steht der eindeutige Wortlaut der V orschrift entgegen.

(1) Das Gebot der Staatsferne zielt darauf ab, den Rundfunk von Einflu3nahme
durch den Staat freizuhaten, um diein Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG i. V. m. Art. 3 Abs. 2
NV gewdhrleistete Freiheit der Programmgestaltung zu wahren.

Politische Parteien sind mit dem Staat nicht gleichzusetzen. Auch wenn ihnen ein
Einflul3 auf die Entscheidungsfindung in den Staatsorganen zukommt, sind sie keine
Staatsorgane. Das Grundgesetz hat ihnen durch Art. 21 Abs. 1 GG die Aufgabe zuge-
wiesen, bel der politischen Willensbildung des Volkes mitzuwirken, und sie hierdurch
mit dem Status verfassungsrechtlicher Institutionen ausgezeichnet, die in den Bereich
institutionalisierter Staatlichkeit hineinwirken, allerdings ohne diesem anzugehéren.
Trotz ihrer Mittlerrolle zwischen politischen ,,Meinungen, Interessen und Bestrebun-
gen” der Einzelnen und der , staatlichen Willensbildung” sind sie als frei gebildete, im
gesellschaftlich-politischen Bereich wurzelnde Gruppen dem gesellschaftlichen Bereich
zugeordnet (BVerfGE 20, 56, 101).

Aufgrund der regelméidig bestehenden Verquickungen von Parteien und Staats-
organen ware es mit dem Gebot der Staatsferne des Rundfunks allerdings nicht verein-
bar, wenn eine politische Partei as aleinige Veranstaterin eines Rund-
funkvollprogramms auftréte. Ein solcher Zustand kam aber schon vor der Einfligung
des 8 6 Abs. 3 Satz 2 — 4 NMedienG n. F. in Niedersachsen nicht in Frage. Denn ein
umfangreicher Ausschluld auch mittelbarer Parteibeteiligungen bei rundfunkveranstal-
tenden Unternehmen findet schon auf Grund der bereits in der urspriinglichen Fassung
des Gesetzes enthaltenen Regelung des 8 6 Abs. 3 Satz 1 NMedienG statt. So wird die
Erteilung einer Zulassung an eine politische Partei oder Wahlergruppe als alleinige,
direkte Veranstalterin von Rundfunk durch § 6 Abs. 3 Satz 1 Nr. 3 NMedienG verhin-
dert. Auch einem Unternehmen mit Parteibeteiligung darf eine Zulassung als Rund-
funkveranstalter nicht erteilt werden (8 6 Abs. 3 Satz 1 Nr. 5 lit. aNMedienG). Ein Un-
ternehmen, an dem wiederum ein von einer politischen Partei abhdngiges Unternehmen
beteiligt ist, kann ebenfalls nicht as Veranstalter zugelassen werden (8 6 Abs. 3 Satz 1
Nr. 5 lit. d NMedienG). Die Mdoglichkeit mittelbarer Minderheitsbeteiligungen politi-
scher Parteien an Rundfunkveranstaltern vermag die Verwirklichung von Staatsferne
des privaten Rundfunks nicht in jedem Fall in Frage zu stellen. Sie darf deswegen —
trotz zu beachtender Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers — nicht Uber das in Nieder-
sachsen bereits geregelte Mal3 hinaus soweit eingeschrénkt werden, dal3 Raum nur noch
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fur Beteiligungen bleibt, die sowohl unter dem Blickwinkel der Meinungsbildung im
Rundfunk als auch unter wirtschaftlichem Aspekt vollig bedeutungslos sind.

Naher liegt dagegen die Gefadhrdung der Staatsferne des Rundfunks aufgrund der
Maoglichkeit einer Beteiligung von Staatsorganen bzw. ihrer Mitglieder an einem Rund-
funkveranstalter. Soist esnach 8§ 6 Abs. 3 Satz 1 Nr. 1 @) i. V. m. Nr. 2 NMedienG zum
Beispiel moglich, dald ein Bundes- oder Landesminister, direkt mit 24,9 % der Kapital-
und Stimmrechtsanteile an einem Rundfunkveranstalter beteiligt ist. An diesem Um-
stand andert § 6 Abs. 3 Satz 2 — 4 NMedienG n. F., der ausdricklich nur auf die politi-
schen Parteien und Wahlergruppen zielt, nichts. Im Hinblick auf die Gewahrleistung
einer frelen, individuellen und 6ffentlichen Meinungsbildung durch die Sicherung der
Staatsferne des privaten Rundfunks enthélt 8 6 Abs. 3 Satz 2 — 4 NMedienG n. F. eine
zu weitgehende Beschrankung der Parteien und Wahlergruppen, ihre politischen und
wirtschaftlichen Bestrebungen im Bereich des Rundfunks zu verfolgen.

(2) Ebenso wenig rechtfertigt die Gewahrleistung der Uberparteilichkeit des Rund-
funks die Regelungen des § 6 Abs. 3 Satz 2 — 4 NMedienG n. F. Uberparteilichkeit ist
nicht automatisch mit Parteiferne gleichzusetzen, sondern der Weg zu ihrer Verwirkli-
chung ist unter Berticksichtigung der vom Gesetzgeber geschaffenen Rundfunkorgani-
sation zu wahlen. Die angemessene Berlcksichtigung politischer Parteien innerhalb
eines die Meinungsvielfalt sichernden Rundfunkkonzepts steht der Forderung nach
Uberparteilichkeit keineswegs entgegen. Der niedersichsische Gesetzgeber hat sich fur
die Zulassung von privatem Rundfunk entschieden und diesen im NMedienG geregelt.
Hierbei legt er ein grundsétzlich aul3enpluralistisches Modell zugrunde, das durch einige
binnenpluralistische Vorgaben zur Sicherung der Meinungsvielfalt und zur Konzentra-
tionskontrolle in den 88 7 und 16 NMedienG modifiziert ist. In § 16 Abs. 1 NMedienG
i.V.m. § 25 Abs. 1, 2 RuStV° wird bestimmt, dai? ,, die bedeutsamen politischen, welt-
anschaulichen und gesellschaftlichen Krafte und Gruppen ... angemessen zu Wort
kommen*“ sollen.

Die durch diese Regelungen geschaffene Rundfunkordnung erzielt Uberpartei-
lichkeit durch Vielfalt der vertretenen Meinungen. In einer grundsétzlich auf3en-
pluralistisch organisierten Rundfunkordnung widersprache die Gleichsetzung von
Uberparteilichkeit und strikter Parteiferne dem Charakter und der Funktion der politi-
schen Parteien, deren Aufgabe esist, an der politischen Willensbildung des V olkes mit-
zuwirken und die sich auf die Medienfreiheiten der Verfassung berufen kénnen. Gegen
eine solche Gleichsetzung spricht auch die Beriicksichtigung politischer Parteien in den
Rundfunkréten der binnenpluralistisch organisierten offentlich-rechtlichen Rundfunkan-
stalten und den Hauptorganen der Landesmedienanstalten (H. H. Klein, Medienbeteili-
gung politischer Parteien, a.a.0., S. 87.)

In Bezug genommen wurde der Rundfunkstaatsvertrag -RStV-.
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Schliefdich ist der weitgehende Ausschluld gesellschaftlich relevanter Gruppen, wie
politischer Parteien und Wahlergruppen, von der Veranstaltung privaten Rundfunks der
Herstellung von Meinungsvielfalt und Pluralismus nicht dienlich.

bb) 8§ 6 Abs. 3 Satz 4 NMedienG n. F. 183 sich nach einer weiteren moglichen
Lesart auch dahingehend auslegen, dal? hiermit eine oder mehrere mittelbare Betelli-
gungen einer politischen Partei bel einem Rundfunkveranstalter dann ausnahmsweise
erlaubt sind, wenn die Beteiligung auf jeder Stufe zwar mehr a's 10 % der Kapital- oder
Stimmrechtsanteile ausmacht, die durchgerechnete Beteiligung der gesamten Beteili-
gungskette beim Veranstalter insgesamt jedoch unter 10 % der Anteile liegt (und ein
mal3geblicher Einfluld auf die Geschéftsfiihrung oder Programmgestaltung nicht ausge-
bt werden kann). Der Wortlaut des 8 6 Abs. 3 Satz 4 NMedienG n. F. legt diese Ausle-
gung nahe. Im besonderen die Begriffe ,,insgesamt“ und , erreichen* sprechen dafr,
dai? hier anders als bel Satz 3 die Beteiligung auf der letzten Stufe beim Veranstalter
nicht isoliert auf den Anteil des die Beteiligung mittelnden Unternehmens zu beziehen
ist, sondern vielmehr auf den tatséchlichen, hier noch von der politischen Partei gehal-
tenen Anteil, welcher durch Durchrechnung zu ermitteln ist.

Diese Auslegung des 8 6 Abs. 3 Satz 4 NMedienG n. F. ermdglicht eine Zulassung
von Rundfunkveranstaltern, an denen eine deutlich hthere mittelbare Beteiligung einer
politischen Partei besteht. Der Staatsgerichtshof kann aber den Landtag und die Landes-
regierung nicht auf diese Auslegung verpflichten.

Gesichtspunkte der genetischen und teleologischen Auslegung verbieten ihm dies.
Denn nach einer solchen Auslegung des § 6 Abs. 3 Satz 4 NMedienG n. F. hétte die
Vorschrift zum Zeitpunkt ihres Inkrafttretens die konkret bestehenden Rundfunkbeteili-
gungen politischer Parteien in Niedersachsen nicht erfaldt und hétte somit keinen einzi-
gen Anwendungsfall. Der Gesetzgeber beabsichtigte aber offensichtlich durch den Erlal3
des 8§ 6 Abs. 3 Satz 2 — 4 NMedienG n. F. die zu diesem Zeitpunkt bestehenden Rund-
funkbeteiligungen der SPD in Niedersachsen zu erfassen und die betroffenen Medienun-
ternehmen zu einer Umstrukturierung zu veranlassen. Dies ergibt sich vor alem aus den
Beratungen der 20. Plenarsitzung des Niedersichsischen Landtags vom 10. Dezember
2003, in der man einhellig davon ausging, dal3 die Verlagsgesellschaft Madsack auf-
grund ihrer SPD-Beteiligungen nach Ablauf der Ubergangsregelung von der Neurege-
lung betroffen sein wirde (Heister-Neumann, 20. Sitzung des Nds. Landtags am
10.12.2003, 15. Wahlperiode, Stenographischer Bericht S. 2031; Kuhlo, ebd. S. 2030;
Harms, ebd. S. 2032; McAllister, ebd. S. 2034).

cc) Da somit eine verfassungskonforme Auslegung der angegriffenen Vorschrift
weder nach der ersten noch nach der zweiten Lesart moglich ist, muf3te die Vorschrift
fur nichtig erklart werden.



130 Nr. 82

V.
Auf die Uberprifung der Riigen weiterer Grundrechtsverletzungen kommt es fiir die
Entscheidung nicht an.

VI.
Die Rechtsfolgen der Nichtigkeit von 8 6 Abs. 3 Satz 2 — 4 NMedienG n. F. bestimmen
sich nach § 34 Abs. 1 Satz 1 StGHG.

Der Richter H. P. Schneider ist an der Unterschrift verhindert
(gez.) Schinkel Starck Oltrogge

Biermann Wendeling-Schroder J. Schneider
Pust van Nieuwland
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* Zur Antragsbefugnis im Organstreitverfahren.

Beschluss vom 27. Januar 2006
— StGH 3/05 —

in dem Verfahren Gber den Antrag auf Erlass einer einstweiligen Anordnung des Herrn
Rechtsanwalts R., Antragsteller.

Entscheidungsformel:
Der Antrag wird verworfen.

Griunde:
l.
Der Antragsteller will festgestellt wissen, dass

1. dle Stadte und Gemeinden des Landes Niedersachsen grundsétzlich dazu ver-
pflichtet sind, auf Antrag eine Bescheinigung nach 8 7 h Abs. 2 Satz 1 ESIG bei Bele-
genheit von Gebauden im gesamten Gemeinde-/Stadtgebiet als stédtebaulichem Ent-
wicklungsbereich (8§ 165 Abs. 3 BauGB) auszustellen,

2. 8165 Abs. 3 BauGB mit Art. 3 Abs. 1 GG und der Niedersachsischen Verfas-
sung vereinbar ist.

Mit diesem Ziel beantragt er bel dem Niedersachsischen Staatsgerichtshof den Er-
lass einer einstweiligen Anordnung im Rahmen eines offenbar angestrebten Verfahrens
nach Art. 54 Nr. 1 NV (= 8 8 Nr. 6 StGHG). In Kenntnis des Wortlauts dieser Bestim-
mungen bezeichnet er sich als antragsbefugter Beteiligter. Als weitere Beteiligte be-
nennt er

a) alle niederséchsischen Finanzamter,

b) alle niedersachsischen Stadte und Gemeinden.

Der Antragsteller ist vom Staatsgerichtshof darauf hingewiesen worden, dass im
Sinne des Art. 54 Nr. 1 NV nur Personen beteiligt und damit antragsbefugt sind, die
durch die Landesverfassung oder in der Geschaftsordnung des Landtags oder der Lan-
desregierung mit eigenen Rechten ausgestattet sind. Dies sei bei ihm nicht der Fall, so
dass der Staatsgerichtshof nicht in der Sache Uber seinen Antrag entscheiden dirfe. Der
Antragsteller hélt den Antrag gleichwohl aufrecht.

Der Antrag ist unstatthaft.
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Der Staatsgerichtshof darf in Verfahren nach Art. 54 Nr. 1 NV nur auf Antrag des
obersten Landesorgans oder eines Beteiligten im Sinne dieser Verfassungsbestimmung
entscheiden. Nach deren Wortlaut und dem insoweit wortgleichen 8 8 Nr. 6 StGHG
konnen antragsbefugte Beteiligte nur Personen sein, die durch die Niedersichsische
Verfassung oder in der Geschaftsordnung des Landtags oder der Landesregierung mit
eigenen Rechten ausgestattet sind. Das gilt sowohl fir den Verfassungsstreit in der
Hauptsache als auch fur einen Antrag auf Erlass einer einstweiligen Anordnung im
Rahmen eines solchen (angestrebten) Verfassungsstreits.

Eigene Rechte im Sinne des Art. 54 Nr. 1 NV koénnen nur solche sein, die dem
Betreffenden Uber die jedermann zustehenden Rechte und verfassungsrechtlichen Ge-
wahrleistungen hinaus zustehen. Solche Rechte macht der Antragsteller im Zusammen-
hang mit seinem Bemihen um die Ausstellung bestimmter gemeindlicher Bescheini-
gungen, das ersichtlich den Hintergrund seines Antrages bildet, nicht fur sich geltend
und kann das auch nicht. Er ist weder durch die Niedersadchsische Verfassung noch
durch eine der genannten Geschéftsordnungen allgemein oder in Bezug auf die Erlan-
gung der erstrebten Bescheinigungen mit besonderen Rechten ausgestattet, deren Um-
fang durch Auslegung der Niederséchsischen Verfassung zu ermitteln wére. Eine solche
besondere Rechtsstellung erwéchst ihm insbesondere nicht daraus, dass die im Grund-
gesetz fur die Bundesrepublik Deutschland festgelegten Grundrechte und staatsbirgerli-
chen Rechte nach Art. 3 Abs. 2 Satz 1 NV Bestandteil der Niedersichsischen Verfas-
sung sind. Denn dabei handelt es sich um Gewahrleistungen, auf die sich jedermann
berufen kann.

Der Hinweis des Antragstellers auf die gemal 8 30 StGHG in Verfahren vor dem
Staatsgerichtshof entsprechend geltenden Vorschriften des Bundesverfassungsgerichts-
gesetzes geht ins Leere. Diese Vorschriften wéren nur anzuwenden, wenn das Verfahren
als solches zulassig wéare. Daran aber mangelt es wegen der fehlenden Betelligtenfahig-
keit des Antragstellers.

Der Antrag ist nach alledem als unstatthaft zu verwerfen.

Die Entscheidung ergeht kostenfrei.

(gez.) Schinkel H.-P. Schneider Starck
Oltrogge Biermann Wendeling-Schroder
J. Schneider Pust van Nieuwland
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* Wissenschaftliche AuRerungen eines Richters zu einer fur das Verfahren be-
deutsamen Rechtsfrage als Befangenheitsgrund.

Beschluss vom 16. Juni 2006
— StGH 1/05 —
in dem Verfahren betreffend die Verfassungsbeschwerde der Stadt B. und 9 weiterer
Stadte und Gemeinden gegen Vorschriften des Niedersachsischen Spielbankengesetzes
vom 16.12.2004 (Nds.GVBI. S. 605) —NSpielBG —.

Entscheidungsformel:
Der von dem Mitglied des Niedersichsischen Staatsgerichtshofs Prof. Dr. Ipsen mit
dienstlicher Erklarung vom 5. Mai 2006 angezeigte Sachverhalt hindert ihn nicht an der
Auslibung des Richteramtes.

Grunde
l.

1. Die Beschwerdefuhrer, samtlich Stadte und Gemeinden, in denen Spielstdtten zuge-
lassener Spielbanken betrieben werden, wenden sich mit einer Verfassungsbeschwerde
gegen Vorschriften des Niedersdchsischen Spielbankengesetzes vom 16.12.2004
(Nds.GVBI. S. 605) — NSpielBG —. Sie sehen ihr verfassungsméafdiges Recht auf Selbst-
verwaltung dadurch als verletzt an, dass sie nach diesem Gesetz nicht in dem Umfang
an dem Aufkommen der von zugelassenen Spielbanken gezahlten Abgaben beteiligt
werden, in dem sie aufgrund der Befreiung der zugelassenen Spielbanken von der Ge-
werbesteuer sowie von ortlichen Verbrauchs- und Aufwandssteuern einen Einnahme-
ausfall erleiden, sondern nach 8 7 NSpielBG nur einen Spielbankgemeindeanteil erhal-
ten sollen, der nach dem Verhéltnis des im vorangegangenen Kalenderjahr auf die ortli-
che Spielbank entfallenden Bruttospielertrags zum Bruttospielertrag aller in Niedersach-
sen zugelassenen Spielbanken bemessen sein und nach Mal3gabe des Landeshaushalts
geleistet werden soll.

2. Das Mitglied des Niedersichsischen Staatsgerichtshofs Prof. Dr. Ipsen hat mit
dienstlicher Erklarung vom 5. Mai 2006 angezeigt, dass er im Februar 2000 auf Wunsch
des Niedersichsischen Stadtetages ein Rechtsgutachten zu der Frage erstattet hat, ob die
Einbeziehung des Gemeindeanteils an der Spielbankabgabe in die Berechnung der Steu-
erkraftzahl geméld 8 11 Abs. 1 Nr. 5 NFAG in der Fassung vom 26. Mai 1999 (Nds.
GVBI. S. 117) gegen den Grundsatz der Systemgerechtigkeit bzw. das interkommunale
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Gleichbehandlungsgebot (Art. 28 NV°) verstoRt und die Spielbankgemeinden insofern
in ihrem durch Art. 57 Abs. 1 NV geschiitzten Recht auf Selbstverwaltung verletzt sind.
Im Rahmen der gutachtlichen Untersuchung habe er sich auch mit der Rechtsnatur der
Spi el bankabgabe und insbesondere mit ihrem Abgeltungscharakter auseinandergesetzt.
In diesem Zusammenhang sei er in kritischer Auseinandersetzung mit einem von Prof.
Dr. Konrad Redeker im Jahre 1995 erstatteten Rechtsgutachten dessen Auffassung ent-
gegengetreten, Spielbankgemeinden hétten gegentiber dem Land keinen Anspruch auf
Zuweisung eines Gemeindeanteils an der Spielbankabgabe in einer bestimmten Hohe.

Prof. Dr. Ipsen ist der Auffassung, seine Ausfuhrungen in dem von ihm erstatteten
Rechtsgutachten schldssen ihn im vorliegenden Verfahren nicht nach § 12 Abs. 1
StGHG i.V.m. § 18 Abs. 1 Nr. 2 BVerfGG von seinem Richteramt aus. Es fehle bereits
an dem Tatbestandsmerkmal des Tétigwerdens in , derselben Sache*. Zudem gelte die
AuRerung einer wissenschaftlichen Meinung zu einer Rechtsfrage, die fur das Verfahren
bedeutsam sein konne, geméal3 § 12 Abs. 1 StGHG i.V.m. § 18 Abs. 3 BVerfGG nicht
als Tatigkeit im Sinne des § 18 Abs. 1 Nr. 2 BVerfGG. Im Ubrigen sei er bereit, diein
dem Rechtsgutachten von ihm vertretene Rechtsauffassung infrage zu stellen, wenn
gute Grinde hierfir bestanden.

Er zeige seine gutachterliche Tatigkeit im Jahre 2000 an, weil seine AuRRerungen in
dem Rechtsgutachten Zweifel an seiner Unvoreingenommenheit in dem V erfassungsbe-
schwerdeverfahren der Beschwerdefiihrer erwecken konnten, die er selbst nicht habe.
Fur befangen halte er sich nicht.

.
Den Verfahrensbeteiligten ist Gelegenheit gegeben worden, sich zu der dienstlichen
Erklarung von Prof. Dr. Ipsen zu &@uf¥ern. Sie haben in der Sache keine Stellungnahmen
abgegeben.

1.
1. Bei der Erklérung des Mitglieds des Niedersachsischen Staatsgerichtshofs Prof. Dr.
Ipsen handelt es sich um eine Selbstablehnung im Sinne des § 12 Abs. 1 StIGHG i.V.m.
819 Abs. 3 BVefGG, obwohl er sich selbst nicht fir befangen halt. Denn die Regelung
setzt nicht voraus, dass sich der Richter fur befangen hdlt. Es genligt, dass er Umstande
anzeigt, die Anlass geben, eine Entscheidung Uber die Besorgnis seiner Befangenheit zu
treffen (BVerfGE 88, 1 [3]). Die Erklérung Prof. Dr. Ipsens lasst zudem erkennen, dass
er selbst eine solche Entscheidung fir tunlich hdt. Die mitgetellten Umstande geben
hierzu auch objektiv Anlass.

2. Es ist nicht zu besorgen, dass Prof. Dr. Ipsen im Verfahren Uber die Verfas-

sungsbechwerde der Beschwerdefiihrer befangen ist.

6 Gemeint ist Art. 28 GG.
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a) Besorgnis der Befangenheit ist gegeben, wenn ein am Verfahren Beteiligter bei
vernunftiger Wirdigung aller Umsténde Anlass hat, an der Unvoreingenommenheit des
Richters zu zweifeln (vgl. BVerfGE 109, 130 [132] m.w.N.). Mal3stab hierfir ist, ob
ohne Ricksicht auf Besonderheiten einzelner Verfahren Anlass besteht, allgemein an
der Unvoreingenommenheit des Richters zu zweifeln BVerf GE 89, 359 [363] m.w.N.).

Wissenschaftliche AuRerungen eines Richters zu einer fur das Verfahren bedeutsa-
men Rechtsfrage konnen fur sich genommen kein Befangenheitsgrund sein. Anders
liegt es aber, wenn dieAuRerung in Form eines Gutachtens den erkennbaren Zweck hat-
te, die umstrittene Position des Auftraggebers oder einer diesem nahestehenden Person
oder Organisation zu unterstitzen, so dass die Auftragserteilung von dem voraussehba-
ren Ergebnis des Gutachtens abhangig war. In einem solchen Fall liegen fir die Verfah-
rensbeteiligten Zweifel an der Unvoreingenommenheit des Richters nahe. Die Sorge,
dass er die streitige Rechtsfrage nicht mehr offen und unbefangen beurteilen werde, ist
bei lebensnaher Betrachtungsweise dann verstandlich (BVerfGE 88, 1 [4]).

b) Ein solcher Fall ist hier nicht gegeben. Die von Prof. Dr. Ipsen in seinem fir den
Niedersdchsischen Stéadtetag erstellten Rechtsgutachten erdrterte Frage, ob und in wel-
cher Hohe Spielbankgemeinden an der Spielbankabgabe zu beteiligen sind, steht weder
im Mittelpunkt des Gutachtens, noch hatte ihre Beantwortung den Zweck, eine be-
stimmte Rechtsauffassung des Auftraggebers zu unterstiitzen. Im Gesamtzusammen-
hang des Gutachtens hat sie vielmehr den Charakter eines obiter dictum. Gegenstand
des Gutachtens war eine den Bereich des kommunalen Finanzausgleichs zuzuordnende
Fragestellung, die nicht das Niedersachsische Spielbankengesetz oder dessen Vorgan-
gerregelung betraf. Bezogen auf diese Themenstellung des Rechtsgutachtens hatte die
Frage, ob und in welcher Hohe Spielbankgemeinden an der Spielbankabgabe zu beteili-
gen sind, eher Randbedeutung. Die Stellungnahme, die Prof. Dr. Ipsen zu ihr abgegeben
hat, diente deswegen allein der wissenschaftlichen Vervollkommnung, ohne in irgend-
einer Weise zweckgerichtet zu sein. Die Unterstiitzung der Rechtsposition eines der
Betelligten des vorliegenden Verfassungsbeschwerdeverfahrens konnte sie seinerzeit
zudem nicht einmal mittelbar bezwecken, weil die streitbefangene gesetzliche Regelung
damals noch nicht bestand und folglich kein Anlass gegeben war, sie zu unterstiitzen
oder ihr entgegenzutreten.

Danach besteht kein Anlass daran zu zweifeln, dass Prof. Dr. Ipsen an der unabhan-
gigen und unvoreingenommenen Beurteilung derjenigen Rechtsfragen gehindert wére,
die sich in dem vorliegenden V erfassungsbeschwerdeverfahren stellen. Das hat nicht
zuletzt auch deswegen zu gelten, weil er in seiner dienstlichen Erklarung vom 5. Mai
2006 die Bereitschaft angezeigt hat, einen Standpunkt in der Frage, ob und in welcher
Hohe Spielbankgemeinden an der Spielbankabgabe zu beteiligen sind, zu Uberdenken,



136 Nr. 84

sofern die rechtliche Durchdringung der mit der Verfassungsbeschwerde aufgeworfenen
Problematik das gebiete.

Nach aledem kommt es fur die Entscheidung nicht darauf an, ob Prof. Dr. Ipsen
seine gutachtliche AuRerung ,in derselben Sache® im Sinne des § 18 Abs. 1 Nr. 2
BVerfGG abgegeben hat.

V.
Der Niedersachsische Staatsgerichtshof entscheidet geméi § 12 Abs. 1 StGHG i.V.m.
8§19 Abs. 1 BVerfGG unter Ausschluss seines Mitgliedes Prof. Dr. Ipsen. Dieser wird
bei der Entscheidung gemai3 § 13 Satz 1 StGHG auch nicht vertreten.

gez. Schinkel Biermann Wendeling-Schroder
J. Schneider Pust van Nieuwland
Menk Isermann
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* Zu den Anforderungen an die Darlegung schwerwiegender Nachteile, die tGber
das normale Vollzugsrisiko einer Regelung hinausgehen, bei einem Antrag auf
Erlass einer einstweiligen Anordnung.

Beschluss vom 11. Oktober 2006
— StGH 2/06 —

In dem Verfahren 1. der Samtgemeinde D. und weiterer 9 Gemeinden und Samtgemein-
den, Antragsteller, Verfahrensbevollméachtigte: Rechtsanwélte Sellmann, Blume, Wie-
mann, Stresemannstral3e 6, 21335 Lineburg, wegen des Gesetzes zur Starkung der
kommunalen Selbstverwatung im Landkreis Luchow-Dannenberg (L Uchow-
Dannenberg-Gesetz) vom 23. Mai 2006 (GVBI. S. 215); hier: Antrag auf Erlass einer
einstweiligen Anordnung.

Entscheidungsformel:
Der Antrag wird abgelehnt.
Das Verfahren ist gerichtskostenfrei.
Aulergerichtliche Auslagen werden nicht erstattet.

Griunde
A.
l.
Die Antragstellerinnen, zwei Samtgemeinden sowie acht ihrer Mitgliedsgemeinden,
bestreiten mit einer bei dem Niedersichsischen Staatsgerichtshof anhangigen Kommu-
nalverfassungsbeschwerde (StGH 1/06) die Vereinbarkeit des 8§ 4 des Gesetzes zur
Starkung der kommunalen Selbstverwaltung im Landkreis Lichow-Dannenberg (LU-
chow-Dannenberg-Gesetz) vom 23. Mai 2006 (Nds. GVBI. S. 215) mit Art. 57 NV. Die
Vorschrift des § 4 Liichow-Dannenberg-Gesetz sieht in ihrem ersten Absatz den Uber-
gang der Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises der Mitgliedsgemeinden von den
Samtgemeinden auf den Landkreis Lichow-Dannenberg vor, soweit nicht Bundesrecht
ausdrticklich die Zustéandigkeit der Gemeinden bestimmt, und regelt in ihrem zweiten
Absatz, dass die den bisherigen Samtgemeinden von ihren Mitgliedsgemeinden Ubertra-
genen Aufgaben des eigenen Wirkungskreises auch den nach 8§ 1 Lichow-Dannenberg-
Gesetz neu zu bildenden Samtgemeinden verbleiben. Im vorliegenden Verfahren bean-
tragen die Antragstellerinnen den Erlass einer einstweiligen Anordnung, durch die der
Vollzug des § 4 Lichow-Dannenberg-Gesetz bis zur Entscheidung Uber die Kommu-
nal verfassungsbeschwerde ausgesetzt werden soll.
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Zur Begrindung fuhren die Antragstellerinnen im verfassungsgerichtlichen Haupt-
sacheverfahren aus, 8§ 4 Lichow-Dannenberg-Gesetz verstof3e gegen Art. 57 Abs. 3NV.
Durch diese Verfassungsbestimmung seien die Gemeinden fir die “gesamten offentli-
chen Aufgaben“ und damit auch fir die “staatlichen“ Aufgaben im Sinne des Art. 57
Abs. 4 NV zustandig. Dieses von Verfassungs wegen vorgesehene und vom Bundesver-
fassungsgericht fur Art. 28 Abs. 2 GG bestétigte Aufgabenverteilungsprinzip zu Guns-
ten der Gemeinden werde durch § 4 Lichow-Dannenberg-Gesetz verletzt. Gemeindli-
che Aufgaben dirften nur unter Wahrung des V erhél tnisméfdigkeitsgrundsatzes auf eine
hohere Verwaltungsebene Ubertragen werden. Die Voraussetzungen einer solchen
“Hochzonung® Iagen hier nicht vor. Weder sei die Aufgabentbertragung auf den Land-
kreis geeignet, dessen Finanzprobleme zu lindern, noch sei die Aufgabentbertragung
erforderlich. Es handele sich um einen weit reichenden Eingriff in die Garantie kommu-
naler Selbstverwaltung, der allenfalls zu geringfligigen Einsparungen fihre und daher
unangemessen sei. Es sei auch widerspriichlich, einerseits die Samtgemeindeebene
durch den Zusammenschluss von Samtgemeinden gemald 8 1 Lichow-Dannenberg-
Gesetz zu stérken, andererseits genau diese Ebene durch den Entzug von Aufgaben ge-
mal3 8§ 4 Luchow-Dannenberg-Gesetz wieder zu schwachen. Zudem wuirden durch § 4
L ichow-Dannenberg-Gesetz die Antragstellerinnen anders behandelt als alle anderen
Gemeinden im Lande Niedersachsen, ohne dass fir diese Ungleichbehandlung sachliche
Grinde erkennbar seien.

8 4 Luchow-Dannenberg-Gesetz erfordere umfangreiche verwaltungsorganisatori-
sche Mal3nahmen. Werde der Vollzug dieser Vorschrift durch den Erlass einer einstwei-
ligen Anordnung nicht bis zur Entscheidung des Staatsgerichtshofs in der Hauptsache
ausgesetzt, sei in der Zwischenzeit die ordnungsgemalie Erfillung der Verwaltungsauf-
gaben geféhrdet. Denn dem Landkreis L Gichow-Dannenberg fehle das notwendige Per-
sonal, die auf ihn Gbergehenden Aufgaben wahrzunehmen. Von den mit der Erledigung
dieser Aufgaben bisher betrauten Mitarbeitern der Samtgemeinden kénne nicht verlangt
werden, diese Aufgaben bis zum Erfolg der Antragstellerinnen in der Hauptsache bei
dem Landkreis zu erfillen. Den Birgern der antragstellenden Gemeinden kénne nicht
zugemutet werden, fur alltégliche Verwaltungsgeschéfte die Kreisverwaltung in LU-
chow aufzusuchen. Wirde bei einem Erfolg der Antragstellerinnen in der Hauptsache
die urspriingliche Kompetenzzuweisung auf die Samtgemeindeebene wieder aufleben,
riefe dieses “Hin und Her von Verwaltungszustandigkeiten bei den Birgern erhebliche
Rechtsunsicherheit hervor.

.
Der Staatsgerichtshof hat dem Niedersichsischen Landtag und der Niedersachsischen
Landesregierung gemal3 8 15 StGHG Gelegenheit gegeben, zu dem Antrag auf Erlass
einer einstweiligen Anordnung Stellung zu nehmen. Der Landtag hat beschlossen, eine
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Stellungnahme nicht abzugeben. Die Landesregierung ist dem Antrag auf Erlass einer
einstweiligen Anordnung entgegengetreten. Sie hat ausgefthrt:

8 4 Lichow-Dannenberg-Gesetz werde sich im Hauptsacheverfahren als verfas-
sungsgemald erweisen. Art. 57 Abs. 3 NV gewahrleiste den Gemeinden in gleicher Wei-
se wie Art. 28 Abs. 2 GG lediglich die Aufgaben des eigenen, nicht aber die des Uber-
tragenen Wirkungskreises. Dies ergebe sich aus der Entstehungsgeschichte sowie aus
dem systematischen Zusammenhang mit Art. 57 Abs. 4 NV, der ersichtlich von einem
dualistischen Aufgabenmodell ausgehe und bel einem anderen Verstandnis leer liefe.
Selbst wenn man aber auch die Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises in die Ga-
rantie des Art. 57 Abs. 3 NV einbezdge, sei der dann durch § 4 Lichow-Dannenberg-
Gesetz erfolgende Eingriff gerechtfertigt. Die von der reguldren Aufgabenverteilung
abweichende Sonderregelung fur die Gemeinden im Landkreis L ichow-Dannenberg sei
durch die aufRergewdhnliche Situation dieses Landkreises gerechtfertigt. Diese werde
gekennzeichnet durch eine geringe Einwohnerzahl bel grol3er Flache und daher eine
sehr niedrige Bevolkerungsdichte. Zugleich sa die Verwaltungsstruktur besonders
kleinrdumig und deshalb sehr kostenintensiv. Nur durch den Aufgabenibergang auf den
Landkreis konnten die Verwaltungskosten dauerhaft gesenkt werden. Die Kommunal-
verfassungsbeschwerde verspreche daher keine Aussicht auf Erfolg, weshalb der Antrag
auf Erlass einer einstweiligen Anordnung schon aus diesem Grunde abgelehnt werden
miisse. Im Ubrigen trafe die Antragstellerinnen — wie jeden anderen Rechtsunterworfe-
nen auch — lediglich das normale Vollzugsrisiko, das immer bel der Verabschiedung
eines neuen Gesetzes bestehe. Dies alein rechtfertige aber nicht den Erlass einer einst-
weiligen Anordnung, weil andernfalls bei jeder gegen ein Gesetz gerichteten Kommu-
nal verfassungsbeschwerde der Vollzug des Gesetzes bis zur Entscheidung in der Haupt-
sache auszusetzen sai.

B.
l.
Der Antrag auf Erlass einer einstweiligen Anordnung ist zuldssig. Der Staatsgerichtshof
ist gemald Art. 54 Nr. 5 NV i.V.m. 88 8 Nr. 10, 36 StGHG zur Entscheidung in der
Hauptsache berufen, ob 8§ 4 L iichow-Dannenberg-Gesetz mit Art. 57 NV vereinbar ist.
Die Antragstellerinnen haben beantragt, den Vollzug des 8§ 4 Lchow-Dannenberg-
Gesetz bis zur Entscheidung Uber die Kommunalverfassungsbeschwerde auszusetzen.
Der Staatsgerichtshof versteht diesen Antrag in der Welise, dass er sich lediglich gegen
8§ 4 Abs. 1 Liichow-Dannenberg-Gesetz richtet, wonach der Ubergang der Aufgaben des
Ubertragenen Wirkungskreises der Antragstellerinnen zu 2) bis 8) und 10) von den An-
tragstellerinnen zu 1) und 9) auf den Landkreis L iichow-Dannenberg angeordnet wird.
Denn § 4 Abs. 2 Liichow-Dannenberg-Gesetz schreibt vor, dass die Aufgaben des eige-
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nen Wirkungskreises von den gemal3 8§ 1 L ichow-Dannenberg-Gesetz neu zu bildenden
Samtgemeinden L iichow und Elbtalaue wahrgenommen werden. Es ist nicht ersichtlich,
dass die Antragstellerinnen durch diese Ubergangsregelung beeintrachtigt sein kénnten.
So haben auch die Antragstellerinnen in ihrem letzten Schriftsatz selbst betont, dass sich
ihre Rechtsverfolgung ausschliellich gegen den sofortigen Ubergang der Aufgaben des
Ubertragenen Wirkungskreises auf den Landkreisrichte.

Samtliche Antragstellerinnen sind antragsberechtigt. Die Antragsberechtigung bei
der einstweiligen Anordnung bemisst sich nach der Beschwerdeberechtigung in der
Hauptsache. Eine Kommunalverfassungsbeschwerde kann gemald Art. 54 Nr. 5 NV,
88 8 Nr. 10, 36 StGHG von “Gemeinden und Gemeindeverbanden erhoben werden.
Die Antragstellerinnen zu 2) bis 8) als Mitgliedsgemeinden der Antragstellerin zu 1)
sowie die Antragstellerin zu 10) als Mitgliedsgemeinde der Antragstellerin zu 9) sind
geeignete Beschwerdefthrerinnen einer kommunalen V erfassungsbeschwerde. Dasselbe
gilt fur die Antragstellerinnen zu 1) und 9), die als Samtgemeinden den Status eines
Gemeindeverbandesi.S.d. Art. 54 Nr. 5 NV haben (vgl. Nds. SIGHE 3, 199 (212)).

Sowohl die Antragstellerinnen zu 1) und 9) als auch die Antragstellerinnen zu 2) bis
8) und 10) sind antragsbefugt. Die Antragstellerinnen zu 1) und 9) sind Samtgemeinden,
die bisher geméal3 § 72 Abs. 2 Satz 1 NGO die Aufgaben des Ubertragenen Wirkungs-
kreises ihrer Mitgliedsgemeinden erfillt haben. Durch den in § 4 Abs. 1 Lichow-
Dannenberg-Gesetz angeordneten Aufgabentibergang auf den Landkreis Lichow-
Dannenberg wird ihnen kraft Gesetzes die Zustandigkeit fir diese Aufgabe entzogen.
Die Antragstellerinnen zu 2) bis 8) und 10) sind Mitgliedsgemeinden von Samtgemein-
den. Zwar nehmen sie schon nach der derzeitigen Rechtslage geméal3 8§ 72 Abs. 2 Satz 1
NGO im Unterschied zu den nicht in Samtgemeinden zusammengeschlossenen (Ein-
heits-)Gemeinden die Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises nicht mehr selbst
wahr. Auf der anderen Seite macht es fur eine Mitgliedsgemeinde durchaus einen Un-
terschied, ob die Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises von der Samtgemeinde
wahrgenommen werden, auf deren Bildung und deren Organisation eine Mitgliedsge-
meinde unmittelbar Einfluss nehmen kann (vgl. § 73 Abs. 2 NGO), oder ob die Wahr-
nehmung dieser Aufgaben dem Landkreis obliegt, gegeniber dem eine Mitgliedsge-
meinde keine rechtlich gesicherten Einflussmoglichkeiten hat. Fur die Antragstellerin-
nen zu 2) bis 8) und 10) ist es deshalb von Bedeutung, auf welcher ihnen Ubergeordne-
ten Ebene die Aufgaben angesiedelt werden.

.
Der Antrag auf Erlass einer einstwelligen Anordnung ist jedoch nicht begriindet. Nach
8§12 Abs. 1 StGHG i.V.m. 8 32 Abs. 1 BVerfGG kann der Staatsgerichtshof im Streit-
fall einen Zustand durch einstweilige Anordnung vorlaufig regeln, wenn dies zur Ab-
wehr schwerer Nachteile oder aus einem anderen wichtigen Grund zum gemeinen Wohl
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dringend geboten ist. Wegen der meist weittragenden Folgen, die eine einstweilige An-
ordnung in einem verfassungsgerichtlichen Verfahren ausl6st, ist - wie schon der Wort-
laut des § 32 Abs. 1 BVerfGG ausweist - bel der Priufung der Voraussetzungen ein
strenger Mal3stab anzulegen. Dieser Maldstab verschérft sich aus Achtung vor dem un-
mittelbar demokratisch legitimierten Gesetzgeber dann, wenn die Aussetzung des Voll-
zugs eines Gesetzes beantragt wird (st. Rspr.; vgl. BVerfGE 82, 310 (312 f.); LVerfGE
14, 175 (177)). Zwar ist selbst in einem solchen Fall der Erlass einer einstweiligen An-
ordnung nicht schlechthin ausgeschlossen, es bedarf aber besonders schwerwiegender
Grinde, die den Erlass dringend geboten erscheinen lassen.

Bel der Entscheidung haben die Grinde, die die jeweiligen Antragsteller fur die
Verfassungswidrigkeit der angegriffenen Vorschrift anfiihren, grundsétzlich auf3er Be-
tracht zu bleiben. Denn es wére nicht angangig, den Erlass einer einstweiligen Anord-
nung von etwas Ungewissem, der summarischen Abschétzung der Erfolgschancen der
Hauptsache, abhangig zu machen.

Fir die Entscheidung kommt es deshalb in Ubereinstimmung mit der Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts (vgl. BVerfG, Urt. vom 10.7.1990, BVerfGE 82,
310; Beschl. vom 3.5.1994, BVerfGE 91, 70; Beschl. vom 26.3.2003, BVerfGE 108,
45; Beschl. vom 25.1.2005, BVerfGE 112, 216) und der Verfassungsgerichte der ande-
ren Lander (z.B. Bbg. VerfG, Urt. vom 22.12.1993, LVerfGE 1, 214; Beschl. vom
20.3.1997, LVerfGE 6, 101; Beschl. vom 19.6.2003, LVerfGE 14, 175; LVerfG LSA,
Beschl. vom 24.7.2001, LVerfGE 12, 387; Thar. VerfG, Urt. vom 20.12.1997,
LVerfGE 6, 373) auf eine Abwégung der Folgen an, die eintrdten, wenn die begehrte
einstweilige Anordnung nicht erlassen wirde, die Kommunalverfassungsbeschwerde
aber Erfolg hétte, gegentiber den Nachteilen, die entsténden, wenn die begehrte einst-
weilige Anordnung erginge, der Verfassungsbeschwerde der Erfolg aber versagt bliebe.
Dabei muss das normale Vollzugsrisiko des angegriffenen Gesetzes freilich aul3er Be-
tracht bleiben. Denn mit dem Vollzug von Gesetzen, die in die Aufgaben-, Personal-
und Verwaltungsstruktur kommunaler Verwaltungen eingreifen, sind regelmadig ge-
wichtige finanzielle und organisatorische Folgen verbunden. Wenn sich ein solches Ge-
setz as verfassungswidrig erweist, wird der durch seinen vorausgegangenen Vollzug
nutzlos vertane Aufwand zunéchst fast immer nachtelliger erscheinen as ein vori-
bergehendes Hinausschieben des Vollzugs des Gesetzes. Wiirde die vor Erlass einer
einstweiligen Anordnung vorzunehmende Abwagung dadurch bestimmt, wére die Aus-
setzung des Vollzugs eines solchen Gesetzes praktisch die Regel. Die Berticksichtigung
des Vollzugsrisikos im Rahmen der Folgenabwéagung wirde mithin der Verfassungsbe-
schwerde in diesen Féllen stets zu einem Suspensiveffekt verhelfen, den sowohl das
Bundesverfassungsgerichtsgesetz als auch das Gesetz Gber den Staatsgerichtshof - im
Unterschied etwa zu 8 80 Abs. 1 VwWGO - ersichtlich nicht gewollt haben. Der Erlass
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einer einstweiligen Anordnung nach § 12 Abs. 1 StGHG i.V.m. 8 32 Abs. 1 BVerfGG
setzt deshalb ein erhebliches Mehr an Nachteilen voraus a's die Abwendung des norma-
len Risikos, das der Vollzug eines mit der Kommunalverfassungsbeschwerde angegrif-
fenen Gesetzes stets mit sich bringt (vgl. Nds. StGHE 1, 307 (315); 3, 128 (134)).

Schwerwiegende Nachteile, die Uber das normale Vollzugsrisiko des § 4 Abs. 1 Li-
chow-Dannenberg-Gesetz hinausgehen und deswegen die Suspendierung dieser Be-
stimmung aus Grinden des Gemeinwohls unabweisbar geboten erscheinen lassen, ha-
ben die Antragstellerinnen nicht darlegen kénnen. Solche Nachteile sind mit dem Voll-
zug dieser Vorschrift auch nicht verbunden.

Soweit die Antragstellerinnen geltend machen, der ordnungsgeméali3e Verwaltungs-
vollzug sei gefahrdet, falls bis zur Entscheidung des Staatsgerichtshofs in der Hauptsa-
che die Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises auf den Landkreis Lichow-
Dannenberg Ubergingen, beschreiben sie lediglich das normale Vollzugsrisiko, welches
mit jedem Gesetz verbunden ist, das den Ubergang von Verwaltungszustandigkeiten
anordnet. Auch beim Vollzug anderer kompetenzverlagernder Gesetze kénnen sowohl
fur die aufgabenabgebende als auch fir die aufgabenaufnehmende Stelle zunéchst Um-
stellungsschwierigkeiten entstehen, ohne dass dies schon die Aussetzung der Vollzie-
hung des Gesetzes zu rechtfertigen vermag. Esist nicht ersichtlich, dass 84 Abs. 1 LU-
chow-Dannenberg-Gesetz sich insoweit von anderen kompetenzverlagernden Gesetzen
unterscheidet.

Wenn die Antragstellerinnen sich darauf berufen, dem Landkreis Luchow-
Dannenberg fehle das notwendige Personal, die auf ihn tbergehenden Aufgaben wahr-
zunehmen, rigen sie die Verletzung fremder, nicht eigener Rechte. She der Landkreis
L ichow-Dannenberg sich tatsachlich nicht in der Lage, diese Aufgaben wahrzunehmen,
wére es dessen Sache - nicht die der Antragstellerinnen - dies gerichtlich geltend zu
machen.

Im Hinblick auf die Mitarbeiter der Antragstellerinnen zu 1) und 9), die bisher mit
der Wahrnehmung der Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises beschéftigt waren,
kann dahin stehen, ob die Antragstellerinnen as Dienstherren bzw. Arbeitgeber Uber-
haupt deren Rechte in diesem V erfahren geltend machen kdnnen (dagegen: Berl. VerfG,
Beschl. vom 9.2.1995, LVerfGE 3, 16 (20)) oder ob die Mitarbeiter nicht selbst um -
gegebenenfalls fachgerichtlichen - Rechtsschutz nachsuchen missten. Jedenfalls ist
nicht ersichtlich, dass die Mitarbeiter durch den Ubergang der Aufgaben auf den Land-
kreis bis zum Ende des Hauptsacheverfahrens unzumutbar belastet wirden. Vielmehr
gehort es zum Risiko jedes Beschéftigten in der 6ffentlichen Verwaltung, dass der von
ihm bisher wahrgenommene Aufgabenbereich Wandlungen unterworfen wird und dies
sogar bis zum vollstandigen Verlust dieser Aufgabe bei dem bisherigen Dienstherrn
bzw. Arbeitgeber fihren kann. Die sich daraus méglicherweise im Einzelfall ergeben-
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den beamten- oder arbeitsrechtlichen Folgen sind aber nicht geeignet, den Vollzug des
Gesetzes insgesamt in Frage zu stellen.

Es kann ebenfalls dahinstehen, ob die Antragstellerinnen in diesem Verfahren Be-
lange ihrer Birger geltend machen kdnnen (dagegen auch: Berl. VerfG, Beschl. vom
9.2.1995, LVerfGE 3, 16 (20)) oder ob diese bei méglichen Beeintréchtigungen nicht
vielmehr selbst zur gerichtlichen Verteidigung ihrer Rechtspositionen aufgerufen wéren.
Jedenfalls sind keine solchen Belastungen der Blrger zu erkennen, die es rechtfertigten,
bis zur Entscheidung in der Hauptsache den Vollzug des § 4 Abs. 1 Lichow-Dannen-
berg-Gesetz auszusetzen. Die Tatsache, dass die Blrger kinftig zur Erledigung von
Verwaltungsangelegenheiten des Ubertragenen Wirkungskreises den Sitz der Kreis-
verwaltung in Lichow aufzusuchen haben, mag fir die Betroffenen 18stig sein - einen
Grund, den Gesetzesvollzug auszusetzen, stellt dieses Erschwernis nicht dar.

Soweit die Antragstellerinnen bei Vollzug des § 4 Abs. 1 Liichow-Dannenberg-
Gesetz darUber hinaus einen immateriellen Nachteil dergestalt beflrchten, dass das
Rechtsversténdnis ihrer Brger leiden konne, wenn ein Gesetz vollzogen werde, dem
verfassungsrechtliche Bedenken entgegen stehen, oder wenn sich ein bereits vollzoge-
nes Gesetz nachtréglich as nicht mit der Verfassung vereinbar erweise, so machen sie
damit auf ein aul3errechtliches Risiko aufmerksam, dass nicht sie als Gesetzesunterwor-
fene, sondern den Gesetzgeber trifft. Denn es liegt im Verantwortungsbereich des Ge-
setzgebers, ob er trotz der im Gesetzgebungsverfahren gedul3erten verfassungsrechtli-
chen Bedenken bereit ist, ein solches Risiko in Kauf zu nehmen. Die Antragstellerinnen
durfen ihre eigene Risikobewertung nicht an die Stelle derjenigen des Gesetzgebers
setzen.

Auch im Ubrigen haben die Antragstellerinnen nichts vorgebracht, was Uber das re-
gulére Vollzugsrisiko hinausginge. Es ist nicht ersichtlich, dass die Garantie der kom-
munalen Selbstverwaltung der Antragstellerinnen durch den Ubergang der Aufgaben
auf den Landkreis Lichow-Dannenberg fir die Dauer des Hauptsacheverfahrens aus-
gehohlt wirde. Es sind auch keine anderen Griinde von vergleichbarem Gewicht fir den
Erlass einer einstweiligen Anordnung erkennbar. Das Vollzugsrisiko, welches den An-
tragstellerinnen durch den Ubergang von Aufgaben auf den Landkreis Liichow-
Dannenberg zum 1. November 2006 auferlegt wird, halt sich deshalb innerhalb des
normalen Mal3es.
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Der Antrag auf Erlass einer einstweiligen Anordnung war daher abzul ehnen.
Das Verfahren ist gemal3 § 21 Abs. 1 StGHG gerichtskostenfrei.
Auslagen sind gemdl3 8 21 Abs. 2 S. 2 StGHG nicht zu erstatten.

(gez.) Schinkel Biermann Wendeling-Schroder
Schneider Pust van Nieuwland
Menk Ipsen |sermann
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*  Zu den Anforderungen an AuBerungen eines Richters in der Vorbereitung und
wahrend des Gesetzgebungsverfahrens als Verhinderungsgrund.

Beschluss vom 23. Januar 2007
— StGH 1/06 —
in dem Verfahren betreffend die Verfassungsbeschwerde der Samtgemeinde E. und 8
weiterer Stadte und Gemeinden gegen 8§ 4 des Gesetzes zur Stérkung der kommunalen
Selbstverwaltung im Landkreis Lichow-Dannenberg vom 23. Mai 2006 (Nds.GVBI.
S. 215).

Entscheidungsformel:
Der von dem Mitglied des Niedersichsischen Staatsgerichtshofs Prof. Dr. Ipsen mit
dienstlicher Erklarung vom 13. Dezember 2006 angezeigte Sachverhalt hindert ihn an
der Ausiibung des Richteramtes.

Griunde
l.

1 Die Beschwerdefthrerinnen, eine Samtgemeinde und deren Mitgliedsgemeinden
im Landkreis Luchow-Dannenberg, wenden sich mit einer Kommunalverfassungsbe-
schwerde gegen 8§ 4 des Gesetzes zur Starkung der kommunalen Selbstverwaltung im
Landkreis L ichow-Dannenberg (L iichow-Dannenberg-Gesetz vom 23. Mai 2006 (Nds.
GVBI. S. 215)). Sie sehen ihr verfassungsméaldiges Recht auf Selbstverwaltung dadurch
als verletzt an, dass der Landkreis L ichow-Dannenberg nach dieser Vorschrift alle Auf-
gaben des Ubertragenen Wirkungskreises der Mitgliedsgemeinden anstelle der bisher
zustandigen Samtgemeinden wahrnimmt, soweit nicht Bundesrecht ausdriicklich die
Zustandigkeit der Gemeinden bestimmit.

Das Luchow-Dannenberg-Gesetz modifiziert den von der Landesregierung am
20. Dezember 2005 in den Landtag eingebrachten Entwurf eines Gesetzes zur kommu-
nalen Neugliederung im Raum Luchow-Dannenberg (LT-Drucks. 15/2495), das den
Zusammenschluss des Landkreises Lichow-Dannenberg und sdmtlicher ihm angeh6-
renden Samtgemeinden (Clenze, Dannenberg (Elbe), Gartow, Hitzacker (Elbe) und LU-
chow) einschliefdlich der diesen angehdrenden Mitgliedsgemeinden zu einer Samtge-
meinde Luchow-Dannenberg vorsah, welche die Rechtsstellung einer offentlich-
rechtlichen Gebietskorperschaft mit dem Recht der Selbstverwaltung und eines kreis-
freien Kommunalverbandes haben sollte.

2. Prof. Dr. Ipsen, seit 2002 stellvertretendes Mitglied und seit Frihjahr 2006 Mit-
glied des Niedersachsischen Staatsgerichtshofs, hat mit dienstlicher Erklarung vom
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13. Dezember 2006 angezeigt, dass er sich im Vorfeld des oben genannten Gesetzent-
wurfs im Juni 2005 im Auftrag des Niedersachsischen Ministeriums fur Inneres und
Sport rechtsgutachtlich zu der Frage geaul3ert habe, ob die Bildung einer , kreisfreien
Samtgemeinde” im Raum Ltchow-Dannenberg mit der Niederséchsischen Verfassung
vereinbar wére. In diesem Gutachten ist er zu folgenden Ergebnissen gelangt:

»1. Die Voraussetzungen fur eine Auflésung des Landkreises L ichow-Dannenberg
im Sinne des Art. 59 Abs. 1 NV wéren gegeben, weil zwischen dem Verwaltungstrager
und den Verwaltungsaufgaben eine offensichtliche Disparitét besteht und die Besonder-
heit der Zonenrandlage inzwischen entfallen ist.

2. Die Bildung einer ,kreisfreien Samtgemeinde” als Gebietskorperschaft sui ge-
neris konnte wegen der Verschrankung der ortlichen und Uberdrtlichen Ebene auf ver-
fassungsrechtliche Bedenken stof3en, lief3e sich aber als Akt experimenteller Gesetzge-
bung grundsétzlich rechtfertigen.

3. Die Rechtfertigung am Mal3stab des Art. 57 Abs. 1 NV hinge von der Ausges-
taltung im Einzelnen ab, insbesondere davon, wie die Aufgabenverteilung zwischen
Uberdrtlicher und ortlicher Ebene austariert ist.

4. Eine im Zusammenhang mit der Errichtung einer , kreisfreien Samtgemeinde®
stehende Gemeindegebietsreform muisste allen Voraussetzungen gentigen, die aufgrund
des Art. 59 Abs. 1 NV an eine solche Reform zu stellen sind und wirde ihrerseits an
dem experimentellen Charakter des Gesetzes nicht teilhaben.

5. Das zur Verwirklichung der einzelnen Reformmal3nahmen erforderliche Lan-
desgesetz (Art. 59 Abs. 2 S. 1 NV) kénnte vom Landkreis, den Samtgemeinden und den
Mitgliedsgemeinden der bisherigen Samtgemeinden mit der kommunalen V erfassungs-
beschwerde (Art. 54 Nr. 5 NV) angegriffen werden.”

Die Kurzfassung des Rechtsgutachtens ist unter dem Titel , Kreisfreie Samtgemein-
de - ein Sonderorganisationsmodell fur Niedersachsen?* in Heft 12/2005 der Nieder-
sachsischen Verwaltungsblétter (S. 313 ff.) vertffentlicht worden. In einer Ful3note wies
Prof. Dr. Ipsen darauf hin, dass der Beitrag auf dem Rechtsgutachten fir das Nieder-
séchsische Ministerium fir Inneres und Sport beruhe.

Ferner hat Prof. Dr. Ipsen im Rahmen einer offentlichen Anhorung in der 102. Sit-
zung des Ausschusses fir Inneres und Sport des Niedersachsischen Landtages am 1.
Februar 2006 zu dem mit dem urspriinglichen Gesetzentwurf angestrebten Zusammen-
schluss des Landkreises L tichow-Dannenberg und sémtlicher ihm angehdrenden Samt-
gemeinden einschliefdich ihrer Mitgliedsgemeinden zu einer , kreisfreien Samtgemein-
de* Stellung genommen. In seiner AuRerung hat er den urspriinglichen Entwurf einer
kreisfreien Samtgemeinde als Sonderorganisationsmodell bezeichnet, bel dem eine Ver-
schrankung der Ortlichen mit der Uberdrtlichen Ebene in der Weise erfolge, dass die
Gemeinden in ihrem Bestand unberthrt blieben, sie ihre Aufgaben alerdings auf die
Samtgemeinde Ubertragen koénnten, von der diese Aufgaben dann weitgehend mitver-
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waltet wirden. Das Modell sei zwar unter verfassungsrechtlichen Gesichtspunkten risi-
kobehaftet, verdiene es aber gleichwohl, verwirklicht zu werden. Der Erdrterungszu-
sammenhang, in den sich die Stellungnahme vor dem Ausschuss fir Inneres und Sport
des Niederséchsischen Landtags einfiigt, erschliefdt sich aus der allgemein zuganglichen
Niederschrift tber die 102. Offentliche Sitzung des Ausschusses vom 1. Februar 2006,
S. 40 ff..

Prof. Dr. Ipsen vertritt in seiner dienstlichen Erklarung die Auffassung, dass weder
seine Ausfihrungen in dem Rechtsgutachten noch seine Stellungnahme in der Anho-
rung durch den Niederséchsischen Landtag ihn im vorliegenden Verfahren nach § 18
ADbs. 1 Nr. 2BVerfGGi.V.m. 8 12 Abs. 1 StGHG von seinem Richteramt ausschl 6ssen.
Es fehle bereits an dem Tatbestandsmerkmal des Tétigwerdens ,,in derselben Sache®,
das in einem konkreten, strikt verfahrensbezogenen Sinn zu verstehen sei und deshalb
nur das verfassungsgerichtliche Verfahren selbst sowie ein diesem unmittelbar vorange-
gangenes, sachlich zugeordnetes Verfahren meine. Selbst wenn aber dieses Tatbe-
standsmerkmal weiter gefasst werde und einen sachlichen Zusammenhang zwischen
seinen AuRerungen und dem spater mit geanderter Zielsetzung fortgefiihrten Gesetzge-
bungsverfahren als Ausschlieungsgrund genligen lasse, greife die Fiktion des § 18
Abs. 3Nr. 2 BVerfGGi.V.m. § 12 Abs. 1 StGHG €in, wonach die Auferung einer wis-
senschaftlichen Meinung zu einer Rechtsfrage, die fir das Verfahren bedeutsam sein
kann, nicht als Tatigkeit im Sinne des § 18 Abs. 1 BVerfGG gelte. Im Ubrigen habe der
Niedersachsische Landtag das im urspriinglichen Gesetzgebungsverfahren vorgesehene
Modell einer ,kreisfreien Samtgemeinde®, zu deren Verfassungsméaldigkeit er sich aus-
schliefdlich geduliert habe, nicht weiter verfolgt, sondern in dem von den Beschwerde-
fUhrerinnen angegriffenen Lichow-Dannenberg-Gesetz eine Regelung getroffen, mit
der er sich nicht auseinandergesetzt habe. Er halte sich nicht fur befangen, zeige seine
gutachtliche Tétigkeit und seine Stellungnahme vor dem Niederséchsischen Landtag
jedoch vorsorglich fur den Fall an, dass sie bei einer der Beschwerdefihrerinnen Zwei-
fel an seiner Unbefangenheit in dem V erfassungsbeschwerdeverfahren wecken sollten.

Il.
Den Verfahrensbeteiligten ist Gelegenheit gegeben worden, sich zu der dienstlichen Er-
klarung von Prof. Dr. Ipsen zu a@ufern. Der Verfahrensbevollméchtigte der Beschwerde-
fUhrerinnen hat zu der Erklarung Stellung genommen. Unter Hinweis auf die Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts, insbesondere unter Bezugnahme auf den Be-
schluss des Bundesverfassungsgerichts vom 26. Mai 1998 (BVerfGE 98, 134 ff.), ist er
der Ansicht, die beschriebenen gutachtlichen und sachverstandigen AuRerungen von
Prof. Dr. Ipsen seien bei verninftiger Wirdigung aller Umstande geeignet, bei den Be-
schwerdefihrerinnen Zweifel an der Unvoreingenommenheit des Richters zu wecken.
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Zwar fiigten sich diese AuRerungen in die Vorbereitung und anschlief}ende parlamenta-
rische Beratung eines Gesetzgebungsvorhabens ein, das der Niedersachsische Landtag
spater nicht mehr mit der urspriinglichen Zielsetzung weiterverfolgt habe. Sie betréfen
einen verfassungsrechtlichen Aspekt dieses Vorhabens, der sich nicht mehr gestellt ha-
be, nachdem der Niedersichsische Landtag einen Anderungsantrag zu diesem Gesetz-
entwurf aufgegriffen und zur Grundlage einer anders lautenden Regelung gemacht habe.
Die Tatsache, dass Prof. Dr. Ipsen zuvor die spater aufgegebene , strengere” Ldsung
beflrwortet und es unternommen habe, diese verfassungsrechtlich zu stiitzen, strahle
aber auf den Gegenstand des anhangigen Verfahrens aus. Es miisse angenommen wer-
den, dass die Befurwortung der urspriinglich beabsichtigten Regelung sich bel Prof. Dr.
Ipsen als Mitglied des Staatsgerichtshofs zumindest insoweit auf die dann Gesetz ge-
wordene ,,mildere® Losung erstrecke, als er auch diese nach dem Schluss a maiore ad
minus gleichfalls fur verfassungsgemal? halten werde. Das aber schlief}e seine innere
Freiheit aus, im vorliegenden Verfahren unbefangen an der Entscheidung mitzuwirken.

1.

1 Prof. Dr. Ipsen ist nicht kraft Gesetzes von der Austibung des Richteramtes aus-
geschlossen. Ein Richter des Niedersachsischen Staatsgerichtshofs ist nach der hier al-
lein in Betracht kommenden Vorschrift des § 18 Abs. 1 Nr. 2 BVerfG, die Uber § 12
Abs. 1 StGHG Anwendung findet, dann von der Ausiibung des Richteramtes ausge-
schlossen, wenn er in derselben Sache bereits von Amts oder Berufs wegen tétig gewe-
sen ist. Das Tatbestandsmerkmal ,,in derselben Sache* ist in einem konkreten, strikt
verfahrensbezogenen Sinne zu verstehen; es meint das verfassungsgerichtliche Verfah-
ren selbst sowie ein diesem unmittelbar vorangegangenes und ihm sachlich zugeordne-
tes Verfahren (vgl. BVerfGE 82, 30 (35f.); 109, 130 (131)).

Handelt es sich um verfassungsgerichtliche Verfahren, die sich gegen gerichtliche
Entscheidungen wenden, hat das Bundesverfassungsgericht auch das diesem Verfahren
unmittelbar vorangegangene und ihm sachlich zugeordnete Ausgangsverfahren als zu
»derselben Sache” gehtrend angesehen. Hinsichtlich verfassungsgerichtlicher Verfah-
ren, die sich - wie die hier erhobene Kommunalverfassungsbeschwerde - unmittel bar
gegen ein Gesetz richten, ist jedoch eine Erstreckung des Begriffs ,,in derselben Sache*
auf das vorangegangene Gesetzgebungsverfahren ausgeschlossen. Dies folgt aus § 18
Abs. 3Nr. 1 BVerfGG i.V.m. § 12 Abs. 1 StGHG. Diese Vorschrift bestimmt, dass die
Mitwirkung im Gesetzgebungsverfahren nicht als Tatigkeit im Sinne des § 18 Abs. 1
Nr. 2 ,gilt“. Sie trifft damit nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
(vgl. BVerfGE 82, 30 (36)), der der Staatsgerichtshof folgt, nicht lediglich eine Aus-
nahmeregelung von einer an sich gegebenen Tétigkeit in derselben Sache fiir einen be-
stimmten Kreis von Mitwirkenden, sondern sie legt allgemein fest, dass das Gesetzge-
bungsverfahren als solches vom Begriff ,, derselben Sache’ im Sinne des Abs. 1 Nr. 2
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dieser Vorschrift ausgenommen sein soll. Schon deshalb kommt das Gesetzgebungsver-
fahren, das zum Erlass des L lichow-Dannenberg-Gesetzes gefihrt hat, nicht als ,,Aus-
gangsverfahren® in Betracht, ohne dass an dieser Stelle noch geklart werden musste, ob
das urspriingliche, auf die Bildung einer kreisfreien Samtgemeinde gerichtete Verfahren
und die Vorgange, die zum Erlass des L lichow-Dannenberg-Gesetzes in der vorliegen-
den Fassung gefuhrt haben, als einheitliches Gesetzgebungsverfahren oder als getrennte
Gesetzgebungsverfahren zu sehen sind.

Ein Ausschluss von Prof. Dr. Ipsen kraft Gesetzes gemal3 8 18 Abs. 1 Nr. 2
BVerfGG i.V.m. § 12 Abs. 1 StGHG kommt Uberdies wegen § 18 Abs. 3 Nr. 2
BVerfGG i.V.m. 8§ 12 Abs. 1 SItGHG nicht in Betracht. Danach gilt as Tétigkeit im
Sinne des § 18 Abs. 1 Nr. 2 BVerfGG nicht die AuRerung einer wissenschaftlichen
Meinung zu einer Rechtsfrage, die fur das Verfahren bedeutsam sein kann. Sowohl in
dem Gutachten vom Juni 2005 als auch in der Stellungnahme vor dem Ausschuss fir
Inneres und Sport am 1. Februar 2006 hat Prof. Dr. |psen aber seine wissenschaftliche
Meinung geaullert.

2. Prof. Dr. Ipsen ist durch den von ihm angezeigten Sachverhalt gehindert, das
Richteramt im vorliegenden V erfahren auszutiben.

a) Bel der dienstlichen Erklérung von Prof. Dr. Ipsen vom 13. Dezember 2006 han-
delt es sich um eine Selbstablehnung im Sinne von § 19 Abs. 3 BVerfGG i.V.m. § 12
Abs. 1 StGHG. Diese Regelung setzt nicht voraus, dass der Richter sich selbst fir be-
fangen hdlt. Es genugt, dass er Umstande anzeigt, die Anlass geben, eine Entscheidung
Uber die Besorgnis seiner Befangenheit zu treffen, und er damit selbst zum Ausdruck
bringt, eine solche Entscheidung sei geboten (vgl. BVerfGE 88, 1 (3)). Die Erklérung
von Prof. Dr. Ipsen lasst erkennen, dass er eine gerichtliche Entscheidung Uber die Be-
sorgnis seiner Befangenheit fir geboten erachtet. Die in ihr mitgeteilten Umsténde ge-
ben dazu auch objektiv Anlass.

b) Die Besorgnis der Befangenheit besteht, wenn ein am Verfahren Beteiligter bei
verninftiger Wirdigung aller Umstande Anlass hat, an der Unvoreingenommenheit
eines Richters zu zweifeln (so die st. Rspr. des BVerfG, vgl. etwa BVerfGE 82, 30 (38);
98, 134 (137)). Bel den Vorschriften Uber die Besorgnis der Befangenheit geht es dar-
um, bereits den bdsen Schein einer moglicherweise fehlenden Unvoreingenommenheit
zu vermeiden. Eine die Lebenswirklichkeit nicht au3er Acht lassende Betrachtung (vgl.
BVerfGE 82, 30 (39)) ergibt Umstande, die aus der Sicht eines verniinftigen Beteiligten
an diesem Verfahren geeignet sind, Zweifel an der Unvoreingenommenheit von Prof.
Dr. Ipsen zu wecken.

ad) Es gehdrt auch zu den Aufgaben eines Hochschullehrers, zu aktuellen Rechts-
fragen in der Form von Gutachten wissenschaftlich Stellung zu nehmen, so dass alein
in der Anfertigung des Gutachtens im Juni 2005 fur das Niedersachsische Ministerium
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far Inneres und Sport noch kein Befangenheitsgrund zu erblicken ist. Es besteht auch
kein Anlass, daran zu zweifeln, dass Prof. Dr. Ipsen sein Gutachten in wissenschaftli-
cher Unabhangigkeit erstattet hat.

Gleichwohl ist Prof. Dr. Ipsen aus der nachvollziehbaren Sicht eines unbefangenen
Dritten durch die gutachtliche Niederlegung seiner Rechtsauffassung seinem Auftrag-
geber, dem Niederséchsischen Ministerium fir Inneres und Sport as Teil der Nieder-
séchsischen Landesregierung in einer Weise verbunden, die Uber die normale Bezie-
hung zwischen einem Rechtswissenschaftler, der eine bestimmte Rechtsauffassung ver-
tritt, und einem Verfahrensbeteiligten, der diese Rechtsauffassung fir sich nutzbar
macht, hinausgeht. So nimmt die Begriindung des Gesetzentwurfs der Landesregierung
(LT-Drucks. 15/2495, S. 15, 21) mehrmals ausdriicklich zustimmend auf das Gutachten
von Prof. Dr. Ipsen Bezug. Bei dieser Sachlage drangt sich der Eindruck auf, dass die-
sem Gutachten nach Lage der Dinge eine unterstiitzende Funktion fir den Gang des
Gesetzgebungsverfahrens im Landtag zugekommen ist (vgl. BVerfGE 98, 134 (1381.)).

bb) Mit der Verdffentlichung seines Gutachtens im Dezemberheft 2005 der Nieder-
sachsischen Verwaltungsblétter (S. 313 ff.) ist Prof. Dr. Ipsen zudem einer breiteren
Offentlichkeit als Verfechter der VerfassungsmaRRigkeit des Gesetzentwurfs einer kreis-
freilen Samtgemeinde bekannt geworden. Vor diesem Hintergrund wurde Prof. Dr. |psen
am 1. Februar 2006, also zu einem Zeitpunkt, an dem bereits mit Verénderungen der
Rechtslage zu Lasten der BeschwerdefUhrerinnen zu rechnen war (vgl. BVerfGE 102,
122 (125)), von dem Ausschuss fur Inneres und Sport als Sachverstandiger angehort.

Durch seine sachverstandige AuRerung in der Anhorung des Ausschusses wurde
Prof. Dr. Ipsen aus der Gesamtheit der am Gesetzgebungsverfahren Beteiligten hervor-
gehoben. Sein Einfluss ist deutlich erkennbar: Er hat nicht nur in seinem Referat die
Vereinbarkeit des Entwurfs mit der Landesverfassung bestétigt, sondern er hat sie auch
in der anschliefienden Diskussion gegen Einwande der Abgeordneten verteidigt (vgl.
Protokoll der 102. Sitzung des Ausschusses fir Inneres und Sport, S. 42 ff.). Seine Aus-
fuhrungen weisen inhaltliche Ndhe zur Rechtsauffassung der Landesregierung auf, wie
sie in dem Gesetzentwurf vom 20. Dezember 2005 (LT-Drucks. 15/2495) zum Aus-
druck gekommen ist.

cc) Die Besorgnis der Befangenheit kann auch nicht deshalb verneint werden, weil
der urspriingliche Gesetzentwurf nach der Anhérung im Ausschuss nicht weiter verfolgt
wurde. Denn sowohl dieser Entwurf als auch die Gesetz gewordene und jetzt zur verfas-
sungsgerichtlichen Uberprifung gestellte Fassung vom 23. Mai 2006 (Nds. GVBI.
S. 215) verfolgen beide das gleiche Regelungsziel, namlich die Bewdltigung der spe-
ziellen Problemsituation im Landkreis Lichow-Dannenberg as einer besonders struk-
turschwachen Region in Randlage. Beide Regelungen wurden mit dieser Sondersituati-
on gerechtfertigt. Zur Verfolgung dieses Ziels sehen beide Regelungen eine Verwal-
tungsreform vor.



23.01.2007 151

Fur einen verninftigen Prozessbeteiligten kann daraus der Eindruck entstehen, dass
Prof. Dr. Ipsen, der in Gutachten und Sachverstandigenanhérung den urspringlichen
Gesetzentwurf (Schaffung einer kreisfreien Samtgemeinde) fir verfassungsgemald
gehalten und dabel die Verschrankung der Aufgaben der Gberdrtlichen und der ortlichen
Ebene als mit Art. 57 NV vereinbar erachtet hat (vgl. Protokoll der 102. Sitzung des
Ausschusses fir Inneres und Sport, S. 42), eine gleiche Sichtweise fir die geltende Fas-
sung des L tichow-Dannenberg-Gesetzes haben kdnnte.

V.
Der Niedersachsische Staatsgerichtshof entscheidet geméi3 § 12 Abs. 1 StGHG i.V.m.
8§19 Abs. 1 BVefGG unter Ausschluss seines Mitglieds Prof. Dr. Ipsen. Dieser wird
bei der Entscheidung gema3 § 13 Satz 1 StGHG auch nicht vertreten.

(gez.) Schinkel van Nieuwland Biermann
Wendeling-Schrdder Schneider Pust
Menk Isermann
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1. Aus dem Zusammenwirken von Art. 57 Abs. 1, 58 NV i. V. m. Art. 28 Abs. 2
Satz 3 GG und Art. 106 GG ergibt sich kein Anspruch der Spielbankgemeinden
auf gesonderte Beteiligung an der Spielbankabgabe.

2. Die durch Art. 106 GG abschliel3end geregelte Verteilung des Steueraufkom-
mens schliet ungeschriebene Ausgleichsanspriiche der Spielbankgemeinden aus.

3. Die mit der Erhebung der Spielbankabgabe verbundene Ungleichbehandlung
der Spielbankgemeinden im Vergleich zu anderen Gemeinden ist aufgrund der
Besonderheiten des Spielbankenrechts gerechtfertigt.

4. Der Landesgesetzgeber greift mit der Befreiung der Spielbanken von der Ver-
gnudgungssteuer nicht in die kommunale Finanzhoheit der Spielbankgemeinden
ein.

Urteil vom 11. Juni 2007
— StGH 1/05 —
in dem Verfahren Uber die Verfassungsbeschwerden der Stadt B. und weiterer 9 Stadte
und Gemeinden, Verfahrensbevollméchtigter: Rechtsanwalt Prof. Dr. Thorsten Koch,
Schulstraf3e 1, 49170 Hagen aT.W., gegen § 7 Satz 1 sowie 88 4, 5 und 8 des Nieder-
séchsischen Spielbankengesetzes vom 16. Dezember 2004 - NSpielbG 2004 - (Nds.
GVBI. S. 605).

Entscheidungsformel:
Die Verfassungsbeschwerden werden zuriickgewiesen.

Griunde
A.
BeschwerdefUhrerinnen sind die zehn niedersichsischen Gemeinden, auf deren Gebhiet

sich jeweils eine zugelassene Spielbank i.S.d. 8 1 des Niedersachsischen Spielbanken-
gesetzes in der Fassung vom 16. Dezember 2004 - NSpielbG 2004 - (Nds. GVBI.
S. 605) befindet (sog. Spielbankgemeinden). Sie wenden sich mit ihren V erfassungsbe-
schwerden gegen 8§ 7 Satz 1 sowie 88 4, 5 und 8 NSpielbG 2004.

l.
1. Niedersachsen hat die Einrichtung 6ffentlicher Spielbanken erstmals durch das Ge-
setz Uber die Zulassung offentlicher Spielbanken vom 25. Juli 1973 - NSpielbG 1973 —
(Nds. GVBI. S. 253) geregelt. Daraufhin wurden im Jahr 1975 Spielbanken in Nieder-
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sachsen erdffnet. Diese sind seither einer Spielbankabgabe unterworfen, deren Ausges-
taltung im einzelnen unterschiedlich erfolgte (8 3 NSpielbG 1973, 8 3 Niedersachsi-
sches Spielbankgesetz vom 10. November 1989 - NSpielbG 1989 — [Nds. GVBI.
S. 375], 88 4, 5 NSpielbG 2004). Zugleich sind die niederséchsischen Spielbanken von
der Zahlung derjenigen Steuern befreit, die der Gesetzgebung des Landes unterliegen
und im unmittelbaren Zusammenhang mit dem Betrieb der Spielbank stehen (8§ 5
NSpielbG 1973, 8 7 NSpielbG 1989 und 8§ 8 NSpielbG 2004). Hierdurch ist die Erhe-
bung einer Vergniigungssteuer auf den Betrieb der Spielbank ausgeschlossen.

Ferner sind die Spielbanken von der Gewerbesteuer befreit. Eine ausdriickliche Be-
frelungsvorschrift hat das Jahressteuer-Erganzungsgesetz 1996 vom 18. 12. 1995
(BGBI. | 1959 [1964]) in 8 3 Nr. 1 Gewerbesteuergesetz (GewStG) eingefiigt. Demnach
sind , die zugelassenen offentlichen Spielbanken mit ihren der Spielbankabgabe unter-
liegenden Tétigkeiten” von der Gewerbesteuer befreit. Zur Begrindung fuhrte der Be-
richt des Finanzausschusses des Deutschen Bundestags an, die Regelung diene der
Klarstellung und der Rechtssicherheit. Sie fiihre zu keiner materiellen Anderung, da
schon zuvor eine entsprechende Steuerbefreiung aufgrund der Spielbanken-V erordnung
vom 27. Juli 1938 erfolgt sei (BT-Drucks. 13/3084 S. 25).

2. In der bis zum Jahre 2004 geltenden Fassung des NSpielbG war jewells ein
Rechtsanspruch auf eine gesonderte Beteiligung (nur) der Spielbankgemeinden an dem
Aufkommen der Spielbankabgabe vorgesehen (8 4 NSpielbG 1973, § 8 NSpielbG
1989). Die Hohe des (gesonderten) Anteils der Spielbankgemeinden an dem Aufkom-
men der Spielbankabgabe war bis zum Jahr 2004 nach Mal3gabe einer Rechtsverord-
nung festzulegen (8 7 Satz 1 Nr. 1 NSpielbG 1973, § 8 Abs. 2 NSpielbG 1989).

a) 88 NSpielbG 1989 hatte folgenden Wortl aut:

7 § 8
Anteil der Spielbankgemeinde an der Spielbankabgabe

(1) Die Gemeinde, in der sich eine Spielbank befindet (Spielbankgemeinde), erhalt
einen Antell an dem Teil der Spielbankabgabe, der auf diese Spielbank entfallt.

(2) Das Landesministerium wird erméchtigt, durch Verordnung die Héhe des An-
tells der Spielbankgemeinde an der Spielbankabgabe zu regeln. Der Anteil darf 20 v. H.
der jewelligen Bruttospielertrdge nicht Ubersteigen; er kann auf einen Hochstbetrag,
bezogen auf die Einwohnerzahl, begrenzt werden.”

b) Der Anteil der Spielbankgemeinden an der Spielbankabgabe wurde in der Zeit
von 1974 bis 2004 wie folgt durch Rechtsverordnung geregelt:

Aufgrund von 8 7 Satz 1 Nr. 1 NSpielbG 1973 bestimmte die Verordnung Uber die
Hohe des Anteils der Spielbankgemeinde an der Spielbankabgabe vom 4. Dezember
1974 (Nds. GVBI. S. 547), dass die Gemeinde, in der sich eine offentliche Spielbank
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oder ein Zweigspielbetrieb einer Gffentlichen Spielbank befand, vom Land Niedersach-
sen einen Anteil an der Spielbankabgabe in H6he von 20 v. H. des Bruttospielertrags
erhielt, der in der Spielbank oder in dem Zweigspielbetrieb erzielt worden war.

Die Verordnung Uber die Hohe des Anteils der Spielbankgemeinde an der Spiel-
bankabgabe vom 28. Juli 1976 (Nds. GVBI. S. 213) begrenzte den Anteil der Spiel-
bankgemeinde auf 20 v. H. des Bruttospielertrags, héchstens jedoch jahrlich 100 DM je
Einwohner.

Eine gleichlautende Regelung enthielt die aufgrund des § 8 Abs. 2 NSpielbG 1989
ergangene Verordnung Uber die Hohe des Anteils der Spielbankgemeinde an der Spiel-
bankabgabe vom 26. Januar 1990 (Nds. GVBI. S. 37).

Die Verordnung zur Anderung der Verordnung (iber die Hohe des Anteils der Spiel-
bankgemeinde an der Spielbankabgabe vom 23. August 1994 (Nds. GVBI. S. 425) re-
duzierte diesen Betrag dahin, dass die Gemeinde mit Wirkung ab 1. September 1994
einen Anteil von 10v. H. des Bruttospielertrags der Spielbank, héchstens 30 DM je
Einwohner erhielt. Die Zweite Verordnung zur Anderung der Verordnung tiber die Ho-
he des Anteils der Spielbankgemeinde an der Spielbankabgabe vom 20. Dezember 1994
(Nds. GVBI. S. 540) erhthte den Anteill der Gemeinde an der Spielbankabgabe auf
hochstens 50 DM je Einwohner und fuhrte eine Klausel ein, nach der sich dieser Ge-
meindeanteil erstmals im Jahr 1997 um die Hélfte des Vomhundertsatzes erhéhte, um
den der Bruttospi€elertrag der niedersachsischen Spielbanken im Vorjahr gestiegen war.

Art. 2 der Niedersachsischen Euro-Anpassungsverordnung vom 14. September 2001
(Nds. GVBI. S. 604) setzte den Anteil der Spielbankgemeinde je Einwohner auf héchs-
tens 28,67 € fest und bestimmte eine Erhéhung dieses Betrags entsprechend der Steige-
rung des Bruttospielertrags der niedersachsischen Spielbanken ab dem Jahr 2002 nach
dem bereits 1994 festgel egten Schltissel.

Die Verordnung zur Anderung der Verordnung tber die Hohe des Anteils der Spiel-
bankgemeinde an der Spielbankabgabe vom 17. Dezember 2003 (Nds. GVBI. S. 474)
halbierte den Anteil der Spielbankgemeinden an der Spielbankabgabe mit Wirkung ab
dem Jahr 2004 auf 5 v. H. des Bruttospielertrages und reduzierte den Hochstbetrag je
Einwohner auf 14,49 € (vorbehaltlich der weiterhin bestehenden Steigerung des
Hochstbetrags pro Einwohner entsprechend der hélftigen prozentualen Steigerung der
Bruttospiel ertrége).

3. Das NSpielbG 2004 sient nunmehr in 8 7 Satz 1 eine gesonderte Beteiligung der
Spielbankgemeinden an dem Aufkommen der Spielbankabgabe nach Mal3gabe des
L andeshaushalts vor. In den Haushaltsplénen der Jahre 2005 ff. sind insoweit keine Mit-
tel ausgewiesen.
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.
1. Die beschwerdefihrenden Kommunen wenden sich in erster Linie gegen 8 7 Satz 1
NSpielbG 2004. Diese Vorschrift hat folgenden Wortlaut:
.87
Anteil der Spielbankgemeinde an der Spielbankabgabe

Die Gemeinden, in denen sich eine Spielbank befindet (Spielbankgemeinden), erhal-
ten nach Malgabe des Landeshaushalts einen Anteil am Aufkommen der Spielbankab-
gabe (Spielbankgemeindeanteil).”

a) Die Beschwerdefuhrerinnen rigen eine Verletzung ihres Rechts auf Selbst-
verwaltung aus Art. 57 Abs. 1 und 3 sowie Art. 58 der Niedersachsischen Verfassung —
NV - vom 19. Mai 1993 (Nds. GVBI. S. 107). Sie sehen ihre Finanzhoheit als eine Aus-
pragung der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie verletzt. Die Verletzung der Fi-
nanzhoheit ergebe sich daraus, dass das Land eine Spielbankabgabe erhebe, ohne die
Spielbankgemeinden am Aufkommen dieser Abgabe gesondert zu beteiligen. Den
Spielbankgemeinden werde damit das ihnen durch Art. 106 Abs. 6 Grundgesetz (GG)
zugewiesene Steueraufkommen vorenthalten. Dies stelle einen Eingriff in eine von
Art. 28 Abs. 2 GG und Art. 57 NV geschitzte Rechtsposition dar. Auf die Hohe der den
Spi el bankgemeinden entgehenden Einnahmen komme es nicht an.

Die Spielbankgemeinden seien durch 8 7 Satz 1 NSpielbG 2004 selbst, gegenwaértig
und unmittelbar betroffen. Das NSpielbG 2004 habe den zuvor bestehenden Rechtsan-
spruch der Spielbankgemeinden auf Beteiligung am Aufkommen der Spielbankabgabe
abgeschafft, stattdessen erfolge nur noch eine Beteiligung nach Mal3gabe des Landes-
haushalts.

b) Den Spielbankgemeinden stehe ein unmittelbar in Art. 106 Abs. 6 GG wurzeln-
der Anspruch auf Beteiligung am Aufkommen der als Abgeltungssteuer ausgestalteten
Spielbankabgabe in dem Umfang zu, in dem den Spielbankgemeinden wegen der Erhe-
bung der Spielbankabgabe durch das Land das entsprechende Aufkommen an Gewerbe-
und Vergnugungssteuer entgehe. Der den Spielbankgemeinden zu erstattende Ausfall an
Steueraufkommen betrage mindestens 20 % der Bruttospielertrdge der ortsansdssigen
Spielbank.

Art. 106 Abs. 2 Nr. 6 GG regele dlein die Verteilung des Aufkommens der Spiel-
bankabgabe als L andessteuer zwischen Bund und Landern. Dies folge insbesondere aus
der Entstehungsgeschichte dieser Vorschrift, die zu einer Zeit in das Grundgesetz einge-
flgt worden sei, al's dieses noch keine Regelungen Uber die den Gemeinden zustehenden
Steuern enthalten habe.

Das Land habe ferner seine Verpflichtung zur interkommunalen Gle chbehandlung
dadurch verletzt, dass es die Spielbankgemeinden im Vergleich zu anderen Gemeinden



156 Nr. 87

ungleich behandele. Aufgrund der Steuerbefreiung der Spielbanken werde den Spiel-
bankgemeinden die Mdglichkeit genommen, sdmtliche gewerblichen Betétigungen von
Vergnugungsstétten auf ihrem Gemeindegebiet der Gewerbesteuer und der Vergni-
gungssteuer zu unterwerfen.

In der Begrindung zu 8§ 8 NSpielbG 1989 (LT-Drucks. 11/3661 S. 12) habe der
L andesgesetzgeber ausdriicklich anerkannt, dass die Spielbankgemeinden eine Betelli-
gung an der Spielbankabgabe nicht nur as ,, Ausgleich fir die Befreiung des Spiel bank-
unternehmers von Gemeindesteuern® erhielten, sondern ,,auch als Ausgleich fur Lasten
und Vorleistungen, die die Gemeinden fur die Spielbank tragen bzw. erbringen®. Wes-
halb dieser Rechtsanspruch abgeschafft und durch eine Beteiligung nach Mal3gabe des
L andeshaushalts ersetzt worden sei, sei den Gesetzesmaterialien zum NSpielbG 2004
nicht zu entnehmen. Beteilige das Land die Spielbankgemeinden nicht am Aufkommen
der Spielbankabgabe, stelle es ihnen unter Verletzung von Art. 58 NV nicht die zur Er-
fallung ihrer Aufgaben erforderlichen Mittel zur Verfigung.

2. Mit ihrem ersten Hilfsantrag wenden sich die BeschwerdefUhrerinnen gegen 88 4,
5 und 8 NSpielbG 2004.

88 4, 5 NSpielbG 2004 regeln die Spielbankabgabe, die Zusatzabgabe und die wei-
tere Abgabe, die der Inhaber der Spielbankzulassung zu entrichten hat.

§ 8 NSpielbG 2004 hat folgenden Wortlaut:

1’§ 8
Landesrechtliche Steuerbefreiung

Der Zulassungsinhaber ist fir den Betrieb der Spielbank von der Zahlung derjeni-
gen Landes- und Gemeindesteuern befreit, die der Gesetzgebung des Landes unterlie-
gen und im unmittelbaren Zusammenhang mit dem Betrieb der Spielbank stehen.**

Die Beschwerdefiihrerinnen begehren die Feststellung, dass die 884, 5 und 8
NSpielbG 2004 nichtig seien. Die 88 4, 5 NSpielbG 2004, die die Erhebung der Spiel-
bankabgabe bei den Spielbanken regelten, verbtten in Verbindung mit 83 Nr. 1
GewStG den Spielbankgemeinden die Erhebung der Gewerbesteuer bei den Spielban-
ken. § 8 NSpielbG 2004 befreie die Spielbanken von der Vergnligungssteuer und beein-
trachtige ebenfalls das Besteuerungsrecht der Spielbankgemeinden. Die Ausgestaltung
der Spielbankabgabe als Abgeltungssteuer und die Steuerbefreiung der Spielbanken von
kommunalen Steuern seien nur zulassig, wenn die Spielbankgemeinden am Aufkom-
men der Spielbankabgabe beteiligt wirden. Werde den Spielbankgemeinden eine derar-
tige Beteiligung vorenthalten, sei die Erhebung einer Abgeltungssteuer verfassungswid-

rg.
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3. Mit einem weiteren Hilfsantrag begehren die Beschwerdefhrerinnen die Feststel-
lung, dass das Land Niedersachsen die Rechte der Beschwerdefihrerinnen aus Art. 57
Abs. 1 und 3, Art. 58 NV verletze, indem es diese nicht in dem Umfang an dem Auf-
kommen der von zugelassenen Spielbanken gezahlten Abgaben beteilige, in dem die
BeschwerdefUhrerinnen aufgrund der Befreiung der zugelassenen Spielbanken von der
Gewerbesteuer sowie 6rtlichen Verbrauch- und Aufwandsteuern einen Einnahmeausfall
erlitten.

Die Beschwerdefhrerinnen vertreten die Auffassung, es handele sich bei der unter-
lassenen Beteiligung der Spielbankgemeinden am Aufkommen der Spielbankabgabe um
eine negativ-ausgrenzende Regelung. Die unterlassene Beteiligung beruhe somit auf
einem gesetzgeberischen Tun. Der weitere Hilfsantrag sei begrtindet, weil sowohl eine
einfach-gesetzliche als auch eine haushaltsrechtliche Regelung Uber die Beteiligung der
Spi el bankgemeinden am Aufkommen der Spielbankabgabe fehle.

4. Die beschwerdefiihrenden Kommunen haben in der mindlichen Verhandlung am
13. April 2007 nach Erdrterung der Sach- und Rechtslage beantragt, wie folgt zu erken-
nen:

87 Satz 1 des Niedersichsischen Spielbankgesetzes vom 16. Dezember 2004 (Nds.
GVBI. S. 605) verletzt die Beschwerdefihrerinnen in ihrem Recht auf Selbstverwaltung
aus Art. 57 Abs. 1 und 3, 58 der Niederséchsischen Verfassung und ist deshalb nichtig;

2. hilfsweise:

88 4, 5 und 8 des Niedersichsischen Spielbankgesetzes vom 16. Dezember 2004
(Nds. GVBI. S. 605) verletzen die Rechte der Beschwerdefiihrerinnen aus Art. 57
Abs. 1 und 3, 58 der Niedersachsischen Verfassung und sind deshalb nichtig;

3. weiter hilfsweise:

Es wird festgestellt, dass das Land Niedersachsen die Rechte der Beschwerdefiihre-
rinnen aus Art. 57 Abs. 1 und 3, Art. 58 der Niedersichsischen Verfassung verletzt,
indem es diese nicht in dem Umfang an dem Aufkommen der von zugelassenen Spiel-
banken gezahlten Abgaben beteiligt, in dem die Beschwerdefihrerinnen aufgrund der
Befreiung der zugelassenen Spielbanken von der Gewerbesteuer sowie Ortlichen
Verbrauch- und Aufwandsteuern einen Einnahmeausfall erleiden.

1.
1 Der Niedersichsische Landtag hat von einer AuRerung zu den Verfassungsbe-
schwerden abgesehen.
2. Die Niedersichsische Landesregierung hat sich wie folgt gedulZert:
a) Die Verfassungsbeschwerden seien unzuléssig. Die Beschwerdefiihrerinnen
hétten eine Verletzung ihres Rechts auf kommunale Selbstverwaltung nicht substanti-
iert dargetan. Dass die BeschwerdefUhrerinnen insgesamt nur eine unzureichende finan-
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zielle Ausstattung vom Land und durch die eigenen Steuereinnahmen erhielten, sei
nicht vorgetragen. Ferner fehle es an einer unmittelbaren Betroffenheit der Spielbank-
gemeinden, da 8 7 Satz 1 NSpielbG keine abschlieffende Entscheidung treffe, sondern
die Spielbankgemeinden auf eine Beteiligung am Aufkommen der Spielbankabgabe
nach Mal3gabe des L andeshaushalts verweise.

b) Der Hauptantrag sei jedenfalls unbegriindet. Art. 106 Abs. 6 Satz 1 und Art. 28
Abs. 2 Satz 3 GG garantierten den Gemeinden nicht das Recht, bestimmte wirtschaftli-
che Vorgange der Gewerbesteuer zu unterwerfen. Ebenso ergebe sich aus Art. 106
Abs. 6 Satz 2 GG kein Recht der Gemeinden, bestimmte wirtschaftliche V orgénge einer
kommunalen Verbrauch- bzw. Aufwandsteuer zu unterwerfen. Art. 57 Abs. 1 und 58
NV wiesen den Kommunen weder konkrete Ertragsanteile zu, noch verpflichteten sie
den Landesgesetzgeber, den Gemeinden bestimmte Steuerquellen zu eréffnen oder be-
stimmte Tatbestdnde — wie etwa den Betrieb einer Spielbank — einer gemeindlichen Be-
steuerung zu unterwerfen. Vielmehr gewéhrleiste die Niederséchsische Verfassung nur
eine insgesamt — mit Bezug auf die Gesamtheit aller Ausgaben und aller Einnahmen —
angemessene Finanzausstattung. Hinsichtlich der kommunalen Steuern weise Art. 105
Abs. 2a GG die Gesetzgebungskompetenz den Landern zu. Das Landesrecht bestimme,
in welchem Umfang und unter welchen Vorgaben die Gemeinden das ihnen vom Land
Ubertragene Steuererhebungsrecht ausiiben kénnten.

Aus Art. 106 Abs. 2 Nr. 6 GG, der die Verteilung des Aufkommens aus der Spiel-
bankabgabe regele, ergebe sich die Ertragszuweisung fir die Spielbankabgabe an das
Land. Mit der Erhebung der Spielbankabgabe nehme das Land seine Regelungskompe-
tenz aus Art. 72 Abs. 1, 105 Abs. 2 und 106 Abs. 2 Nr. 6 GG wahr. Uber eine Beteili-
gung der Spielbankgemeinden entscheide der Landesgesetzgeber nach seinem Ermessen
gemal3 Art. 106 Abs. 7 Satz 2 GG. Dies werde durch die Entstehungsgeschichte der
Finanzverfassung bestétigt. Als der verfassungsandernde Gesetzgeber in Art. 106 Abs. 6
GG hinsichtlich der Grund- und Gewerbesteuer sowie der ortlichen Verbrauch- und
Aufwandsteuern eine unmittelbare Ertragszuweisung an die Gemeinden vorgenommen
habe, habe er hierdurch keine dem Art. 106 Abs. 2 GG Ubergeordnete Regelung ge-
schaffen. Im Verhdltnis zwischen Land und Gemeinden gelte weiterhin das dem Art 106
Abs. 2 GG zugrundeliegende Trennprinzip.

Daraus, dass der Spielbankabgabe Abgeltungscharakter zukomme, ergebe sich kein
Beteiligungsrecht der Spielbankgemeinden am Aufkommen der Spielbankabgabe. Die
Spielbankabgabe sei eine eigenstandige Steuerart, die sich in ihrem Steuertatbestand
und in ihrer Erhebungsform grundlegend von anderen Steuern unterscheide. In welchem
Umfang das Land die Gemeinden am Aufkommen der Landessteuern beteilige, steheim
gesetzgeberischen Ermessen des Landes (Art. 106 Abs. 7 GG). Dies gelte auch in Be-
zug auf eine gesonderte Beteiligung der Spielbankgemeinden am Aufkommen der
Spi el bankabgabe.
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c) Das Gebot der interkommunalen Gleichbehandlung sei nicht verletzt. Die Spiel-
bankabgabe entfalte nicht primér eine fiskalische Zwecksetzung, sondern sei im Zu-
sammenhang mit der Konzessionierung des Spielbankbetriebes zu sehen. Das Spiel-
bankrecht sei ordnungs- und gefahrenabwehrrechtlich gepragt. Das landesweit vorhan-
dene Spielbedirfnis werde durch die Konzessionierung der Spielbanken an bestimmten
Orten konzentriert. Die Beschwerdefuhrerinnen forderten einen Vorteil aus der Existenz
der Spielbanken, den andere Gemeinden, in deren Gemeindegebiet keine Spielbank ge-
legen sei, nicht erlangen kénnten. Angebliche Sonderlasten, die ihnen durch den Betrieb
der Spielbanken entstiinden, hétten die Spielbankgemeinden nicht dargel egt.

d) Der Landesgesetzgeber sai nicht dazu verpflichtet, im Spielbankgesetz selbst eine
Regelung dartber zu treffen, ob und in welcher Hohe die Spielbankgemeinden geson-
dert am Aufkommen der Spielbankabgabe beteiligt wirden. Er habe das ihm durch
Art. 106 Abs. 7 Satz 2 GG eingerdumte Ermessen dahin ausgelibt, dass eine Beteiligung
der Spielbankgemeinden nach Mal3gabe des L andeshaushalts erfolge.

e) Der erste Hilfsantrag sel unzuldssig. Die BeschwerdefUhrerinnen hétten nicht
dargelegt, weshalb die Erhebung der Spielbankabgabe bei den Spielbanken und die da-
mit in Zusammenhang stehende Befreiung der Spielbanken von der Vergniigungssteuer
gegen die Niedersachsische Verfassung verstofe.

f) Der weitere Hilfsantrag sel ebenfalls unzuldssig. Die kommunale V erfassungsbe-
schwerde kdnne nur auf die Feststellung der Nichtigkeit einer Norm gerichtet sein, nicht
aber auf die Feststellung einer Rechtsverletzung.

B.
Der Antrag, 8 7 Satz 1 NSpielbG 2004 fir nichtig zu erklaren, ist zul&ssig, aber unbe-
grindet.

l.
1. Dieser Antrag ist statthaft. Nach Art. 54 Nr. 5 NV und § 8 Nr. 10 StGHG entscheidet
der Staatsgerichtshof Uber Verfassungsbeschwerden von Gemeinden und Gemeindever-
banden wegen Verletzung des Rechts auf Selbstverwaltung durch ein Landesgesetz.

2. Die BeschwerdefUhrerinnen wenden sich mit ihren fristgerecht erhobenen Verfas-
sungsbeschwerden gegen ein niedersichsisches Landesgesetz, namlich das Niedersach-
sische Spielbankengesetz vom 16. Dezember 2004 (Nds. GVBI. S. 605), das am
1. Januar 2005 in Kraft getretenist (8 15 Abs. 1 NSpielbG 2004).

3. Die Beschwerdefihrerinnen haben in einer den Anforderungen des 8§ 36 StGHG
genugenden Weise dargelegt, durch § 7 Satz 1 NSpielbG 2004 in ihren Rechten betrof-
fen zu sein und mit dem Hinweis auf die kommunale Selbstverwaltungsgarantie das
Recht, das sie als verletzt ansehen, bezeichnet. Sie haben hinreichend deutlich zum
Ausdruck gebracht, welches verfassungsrechtlich gewéhrleistete Recht as beeintréch-
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tigt angesehen wird. Ferner haben die BeschwerdefUhrerinnen eine moégliche Verletzung
des sog. interkommunalen Gle chbehandlungsgebots und damit zugleich auch die Mog-
lichkeit einer Verletzung des kommunalen Selbstverwaltungsrechts dargel egt.

4. Die Beschwerdefiihrerinnen sind zudem selbst, gegenwaértig und unmittelbar be-
troffen. Zwar trifft 8 7 Satz 1 NSpielbG 2004 noch keine abschlieffende Entscheidung
darliber, ob die Spielbankgemeinden am Aufkommen der Spielbankabgabe beteiligt
bzw. nicht beteiligt werden, da die Beteiligung nach Mal3gabe des Landeshaushalts er-
folgt. § 7 Satz 1 NSpielbG 2004 schafft jedoch zusammen mit der Ubergangsvorschrift
des 8 15 NSpielbG 2004 ab dem Jahre 2005 den nach 8 8 Abs. 1 NSpielbG 1989 beste-
henden Rechtsanspruch der Gemeinden auf einen Anteil an der Spielbankabgabe ab. 8 7
Satz 1 NSpielbG 2004 as eine an sich beginstigende Vorschrift beseitigt damit
zugleich die frihere Rechtsposition der Beschwerdef Uhrerinnen.

.
Der Antrag, 8 7 Satz 1 NSpielbG 2004 fir nichtig zu erkléren, ist jedoch unbegrindet.
Das Recht der Beschwerdeftihrerinnen auf Selbstverwaltung wird durch die Abschaf-
fung des gesetzlichen Anspruchs der Spielbankgemeinden auf Beteiligung am Auf-
kommen der Spielbankabgabe (8 8 NSpielbG 1989) und dessen Ersetzung durch eine
Betelligung nach Mal3gabe des L andeshaushalts gemal3 § 7 Satz 1 NSpielbG 2004 nicht
verletzt.

1. Prifungsmal3stab ist die Selbstverwaltungsgarantie der Art. 57 und 58 NV. Nach
Art. 57 Abs. 1 NV verwalten Gemeinden und Landkreise (= Kommunen) ihre Angele-
genheiten im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung. Art. 57, 58 NV verwirkli-
chen fur das Land Niedersachsen die bundesverfassungsrechtliche Garantie der kom-
munalen Selbstverwaltung (Art. 28 GG) und haben nach Zweck und Entstehungsge-
schichte jedenfalls denselben Mindestgehalt wie Art. 28 Abs. 1 Satz 2 und 3, Abs. 2 GG
(Nds. StGHE 3, 136, 155f.; 3, 299, 311; Nds. StGH, LVerfGE 12, 255, 273).

Eine Ausprdgung der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie ist nach gefestigter
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts (BVerfGE 71, 25, 36 m.w.N.) und des
Niedersichsischen Staatsgerichtshofs (Nds. StGHE 3, 136, 156 und 3, 299, 311) die
Finanzhoheit der Kommunen. Sie umschliefdt die eigenverantwortliche Einnahmen- und
Ausgabenwirtschaft der Kommunen. Im Jahr 1994 ist das Grundgesetz klarstellend da-
hingehend ergénzt worden, dass die Gewdhrleistung der Selbstverwaltung auch die
Grundlagen der finanziellen Eigenverantwortung umfasst (Art. 28 Abs. 2 Satz 3 GG).
FUr Niedersachsen umfasst die Finanzhoheit der Kommunen auch eine angemessene
Finanzausstattung (Nds. StGHE 3, 136, 156; 3, 299, 311 f.). Die Niederséchsische Ver-
fassung verpflichtet das Land, den Gemeinden und Landkreisen die zur Erfllung ihrer
Aufgaben erforderlichen Mittel durch Erschlief3ung eigener Steuerquellen und im Rah-
men seiner Leistungsfahigkeit durch Ubergemeindlichen Finanzausgleich zur Verfligung
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zu stellen (Art. 58 NV) sowie Bestimmungen tber die Kostendeckung der den Gemein-
den und Landkreisen Ubertragenen staatlichen Aufgaben zu treffen (Art. 57 Abs. 4 NV).
Der weiter von den Beschwerdefihrerinnen genannte Prifungsmalistab des sog. inter-
kommunalen Gleichbehandlungsgebots erhdlt seine normative Auspragung durch die
Art. 57 Abs. 4 und Art. 58 NV und geht deshab in diesen Bestimmungen auf (Nds.
StGHE 3, 136, 156).

2. Im Rahmen der Garantie eigener Steuerquellen nimmt Art. 58 NV Bezug auf die
durch Art. 106 Abs. 5 — 7 GG bundesstaatlich ausgestaltete Ertragshoheit der Kommu-
nen (Nds. StGHE 3, 136, 162; Nds. StGH, LVerfGE 12, 255, 279). Es bedarf hier keiner
Entscheidung dariiber, ob die in Art. 106 Abs. 5 — 7 GG erfolgte bundesverfassungs-
rechtliche Ausformung der gemeindlichen Finanzhoheit in den Gewahrleistungsgehalt
des Art. 58 NV einflief3t. § 7 Satz 1 NSpielbG 2004 verstofdt nicht gegen Art. 106 GG.
Aus dem Zusammenwirken von Art. 57 Abs. 1, 58 NV i.V.m. Art. 28 Abs. 2 Satz 3 GG
und Art. 106 GG ergibt sich kein verfassungsrechtlich gewahrleisteter Rechtsanspruch
der Spielbankgemeinden auf Beteiligung an der Spielbankabgabe.

a) Das Aufkommen aus der Spielbankabgabe steht nach Art. 106 Abs. 2 Nr. 6 GG
ausschliefdlich den Landern zu. Nach Art. 106 Abs. 7 Satz 2 i.V.m. Art. 106 Abs. 2
Nr.6 GG bestimmt der Landesgesetzgeber, ob und inwieweit das Aufkommen der
Spielbankabgabe den Gemeinden (Gemeindeverbanden) zuflief. Durch Art. 106
Abs. 7 Satz 2i.V.m. Art. 106 Abs. 2 Nr. 6 GG ist die Beteiligung der Gemeinden an der
Spi el bankabgabe abschlief3end dahingehend geregelt, dass den Gemeinden ein Anteil an
der Spielbankabgabe (nur) nach Mal3gabe der Landesgesetzgebung zusteht. Das Grund-
gesetz beschréankt sich insoweit nicht auf eine Regelung Uber die Ertragshoheit an dieser
Steuer, die sich nur auf das Verhdltnis zwischen Bund und Léndern bezieht, sondern
enthdt in Art. 106 Abs. 7 Satz 2 GG eine Regelung, die auch das Verhdltnis der Lander
zu den Gemeinden betrifft.

ad) Art. 106 GG knlpft an bestehende Steuern an und regelt die Verteilung des Auf-
kommens dieser vom Grundgesetz vorgefundenen Steuern. Die Spielbankabgabe ist im
NSpielbG as eigenstandige, in sich abgeschlossene Steuer geregelt, die nicht zerlegt
werden kann in jeweils einen Antell, der auf fiktive Einkommen- bzw. Korperschafts-
teuer, einen anderen Anteil, der auf fiktive Gewerbesteuer, einen weiteren Anteil, der
auf fiktive Vergnigungssteuer usw. entféllt und einen anderen Anteil, der die , eigentli-
che* Spielbankabgabe ausmacht. Der Gesetzgeber hat bei der Regelung des Art. 106
Abs. 2 Nr. 6 GG —fir das Verhéltnis von Bund und Landern — ausdrticklich die Rechts-
folgen diskutiert, die sich aus der Zuweisung des Aufkommens der Spielbankabgabe an
die Lander ergeben, obwohl diese Steuer seinerzeit u.a. das Aufkommen der damals
alein dem Bund zufliefienden Umsatzsteuer abgegolten hat. Gleichwohl hat er in
Art. 106 Abs. 2 Nr. 6 GG das Aufkommen aus dieser Steuer insgesamt den Landern
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zugewiesen. Art. 106 Abs. 7 Satz 2i.V.m. Art. 106 Abs. 2 Nr. 6 GG regelt nicht nur den
Fall, dass eine Spielbankabgabe ohne Abgeltungscharakter zusétzlich zu den Ublichen
Steuern erhoben wird, sondern auch den Fall, dass die Spielbankabgabe — wie seit 1938
ublich — Abgeltungscharakter fir andere Steuern hat.

bb) Auch die Entstehungsgeschichte des Art. 106 Abs. 7 Satz 2 i.V.m. Art. 106
Abs. 2 Nr. 6 GG fuhrt zu keinem anderen Ergebnis. Allerdings weisen die Beschwerde-
fUhrerinnen zutreffend darauf hin, dass den Gemeinden im Grundgesetz noch keine ei-
gene Steuerertragshoheit zugewiesen war, as das Finanzverfassungsgesetz vom
23. Dezember 1955 (BGBI. | 817) in Art. 106 Abs. 2 Nr. 6 GG die Spielbankabgabe
geregelt hat. Stattdessen hat das Grundgesetz seinerzeit nur die Steuerverteilung im
Verhdltnis von Bund und Léndern geregelt und der Landesgesetzgebung die Bestim-
mung Uberlassen, ,,0b und inwieweit das Aufkommen der Landessteuern den Gemein-
den (Gemeindeverbanden) zuflief3t* (Art. 106 Abs. 6 Satz 2 GG 1955). Dabei war auch
das Aufkommen der Realsteuern durch Art. 106 Abs. 2 Nr. 7 GG den Landern zugewie-
sen.

Bereits ein Jahr spéter hat jedoch das Gesetz zur Anderung und Ergénzung des
Art. 106 des Grundgesetzes vom 24. Dezember 1956 (BGBI. | 1077) Art. 106 Abs. 6
GG dahingehend gedndert, dass das Aufkommen der Realsteuern nicht mehr den Lén-
dern, sondern direkt den Gemeinden zugewiesen und den Gemeinden und Gemeinde-
verbanden dartiber hinaus ein von der Landesgesetzgebung zu bestimmender Hundert-
satz von dem Landeranteil an der Einkommen- und Korperschaftsteuer zugewiesen
wurde. Die Gesetzgebungsbefugnis der Lénder Uber einen Gemeindeanteil an den Lan-
dessteuern wurde auf die Ubrigen Landessteuern begrenzt, zu denen auch die Spielbank-
abgabe gehorte (Art. 106 Abs. 6 Satz 4 GG 1956). Diese Regelung hat das Finanzre-
formgesetz vom 12. Mai 1969 (BGBI. | 359) inhaltlich unverandert in Art. 106 Abs. 7
Satz 2 GG Ubernommen.

Mit Art. 106 Abs. 7 Satz 2 GG i.V.m. Art. 106 Abs. 2 Nr. 6 GG hat das Grundgesetz
demnach eine ausdriickliche Regelung Uber die Beteiligung der Gemeinden u. a. am
Aufkommen der Spielbankabgabe getroffen. Art. 106 Abs. 2 Nr. 6 GG beschrankt sich
nicht auf eine Regelung des Verhdtnisses von Bund und Landern, sondern bestimmt in
Verbindung mit Art. 106 Abs. 7 Satz 2 GG zugleich, dass den (Spielbank-)Gemeinden
ein Anteil an der Spielbankabgabe nur nach Mal3gabe der L andesgesetzgebung zusteht.

b) Aus Art. 106 Abs. 6 Satz 1 GG folgt ebenfalls kein Recht der Beschwerdefiihre-
rinnen darauf, dass ihnen gesetzlich ein bestimmter Anteil an der Spielbankabgabe zu-
gewiesen wird.

aa) Art. 106 Abs. 6 Satz 1 GG weist den Gemeinden und ggf. den Gemeindeverban-
den die Ertragshoheit Uber das Aufkommen der Grundsteuer und Gewerbesteuer sowie
der ortlichen Verbrauch- und Aufwandsteuern zu. Darlber hinaus gewdhrleistet
Art. 106 Abs. 6 Satz 2 GG das Recht der Gemeinden, Hebesétze der Grundsteuer und
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Gewerbesteuer im Rahmen der Gesetze festzusetzen. Da gleichzeitig die Gesetzge-
bungskompetenz Uber diese Steuern nach Art. 105 Abs. 2 und Abs. 2a GG bei Bund und
Landern liegt, ist den Gemeinden hierdurch jedoch keine konkrete Ausgestaltung der
Grundsteuer, Gewerbesteuer oder der ortlichen Verbrauch- und Aufwandsteuern garan-
tiert. Insbesondere verleiht Art. 106 Abs. 6 Satz 1 GG den Gemeinden keinen Anspruch
auf das Realsteueraufkommen nach den realsteuerrechtlichen Normen, die bel der Ein-
fuhrung dieser Vorschrift in das Grundgesetz bestanden (BVerfGE 26, 172, 184).

Wenn Art. 106 Abs. 6 Satz 1 GG schon keinen Anspruch auf Erhalt der urspriingli-
chen Besteuerungsrechte der Gemeinden gewdhrleistet, so folgt aus dieser Vorschrift
erst recht kein Anspruch auf Teilhabe an einer Steuer, die das Grundgesetz stets den
Léandern zugewiesen hat. So liegt es jedoch bei der Spielbankabgabe, die seit ihrer Er-
wahnung im Grundgesetz durch Art. 106 Abs. 2 Nr. 6 GG immer als ausschliefdliche
L andessteuer charakterisiert wurde.

Ebenso gewahrleistet Art. 106 Abs. 6 Satz 1 GG kein Recht, bestimmte Gewerbebe-
triebe — wie Spielbanken — einer Gewerbesteuer zu unterwerfen, die in der Besteue-
rungspraxis stets von einer derartigen Steuer befreit waren und deren Steuerbefreiung
der Bundesgesetzgeber in 8 3 Nr. 1 GewStG ausdriicklich angeordnet hat.

bb) Die Tatsache, dass durch die Spielbankabgabe alle anderen steuerlichen Pflich-
ten des Spielbankunternehmers - seit 2006 mit Ausnahme der Umsatzsteuer — abgegol-
ten sind, fuhrt zu keinem anderen Ergebnis.

Zwischen einzelnen Steuern besteht eine Vielzahl von Wechselbeziehungen. So se-
hen einzelne Steuergesetze Steuerbefreiungen vor, weil bestimmte Tatbestande bereits
von anderen Steuernormen erfasst sind. Auferdem haben Steuern vielfach Einfluss auf
die Bemessungsgrundlage anderer Steuern, indem z. B. der Gewinn durch Steuern redu-
ziert wird oder indem gezahlte Steuern as Sonderausgaben abzugsfahig sind (8 10
Abs. 1 Nr. 4 ESIG). Dies betrifft auch Steuern, die in Art. 106 GG unterschiedlichen
Gebietskorperschaften zugewiesen werden. So enthdlt z. B. 84 Nr. 9 aund Nr. 10 a
USIG Steuerbefreiungen fur Umsétze, die unter das Grunderwerbsteuergesetz fallen
oder fUr Leistungen aufgrund eines Versicherungsverhdltnisses. Damit regelt die Um-
satzsteuer als Gemeinschaftssteuer sowohl eine Konkurrenz zu Steuern wie der Versi-
cherungsteuer, deren Aufkommen nach Art. 106 Abs. 1 Nr. 4 GG alein dem Bund zu-
fliefd, as auch umgekehrt gegentiber der Grunderwerbsteuer, die nach Art. 106 Abs. 2
Nr. 4 GG eine Landessteuer ist.

Derartige Wechselwirkungen zwischen verschiedenen Steuern lassen jedoch die
Steueraufteilung nach Art. 106 GG unberihrt. Art. 106 Abs. 1 und 2 GG weist das Auf-
kommen der darin im einzelnen bezeichneten Steuern nach dem Trennsystem jeweils
dem Bund oder den Landern zu, ohne hierbei Ausgleichsanspriiche anderer Gebietskor-
perschaften insbesondere im Hinblick auf Steuerbefreiungen vorzusehen. Die durch
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Art. 106 GG abschlieffend geregelte Verteilung des Steueraufkommens schliefdt unge-
schriebene Ausgleichsverpflichtungen aus. Zwar besteht die Besonderheit der Spiel-
bankabgabe darin, dass diese Steuer alle anderen Steuern — seit 2006 mit Ausnahme der
Umsatzsteuer - abgilt. Dieser Abgeltungscharakter der Spielbankabgabe fuhrt jedoch im
Vergleich zu den Wechselbeziehungen zwischen anderen Steuern lediglich zu einem
quantitativen, nicht aber zu einem qualitativen Unterschied, der Abweichungen von den
ausdrticklichen Regelungen des Art. 106 GG erlaubte oder gar gebdte.

3. Ein Anspruch der Beschwerdefthrerinnen auf Teilhabe am Aufkommen der
Spielbankabgabe folgt auch nicht aus dem Gebot der interkommunalen Gleichbehand-
lung.

a) In der Niedersichsischen Verfassung erhélt das sog. interkommunale Gleichbe-
handlungsgebot seine normative Auspragung durch die Art. 57 Abs. 4 und Art. 58 NV
und geht in diesen Bestimmungen auf (Nds. StGHE 3, 136, 156). Fur den Bereich der
eigenen Steuereinnahmen der Gemeinden ist deshalb Art. 58 NV als Prifungsmal3stab
heranzuziehen, der die Erschliel3ung eigener Steuerquellen gewahrleistet.

b) Indem der Landesgesetzgeber die Spielbanken durch die Erhebung der Spiel-
bankabgabe von der Gewerbesteuer ausnimmt und die Spielbanken in § 8 NSpielbG
2004 von solchen Gemeindesteuern (Vergntigungssteuer) befreit, die der Gesetzgebung
des Landes unterliegen, erfolgt sowohl eine Ungleichbehandlung der Spielbankbetreiber
im Vergleich zu anderen Unternehmern als auch eine Ungleichbehandlung der Spiel-
bankgemeinden im Vergleich zu anderen Gemeinden.

aa) Die Ungleichbehandlung der Spielbankbetreiber im Vergleich zu anderen Un-
ternehmern und damit korrespondierend die Ungleichbehandlung der Spielbankgemein-
den im Vergleich zu anderen Gemeinden, die unmittelbar mit der Erhebung einer Spiel-
bankabgabe als ,, Abgeltungssteuer verbunden ist, ist aufgrund der Besonderheiten des
Spielbankenrechts jedoch sachlich gerechtfertigt.

Die Ungleichbehandlung hat ihren Rechtsgrund darin, dass der Betrieb einer Spiel-
bank kein ,normales’, erlaubtes Gewerbe ist, sondern eine grundsétzlich verbotene und
strafbewehrte Tétigkeit, die nur im Einzelfall aufgrund einer besonderen Konzession
erlaubt ist. Das Spielbankenrecht ist nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts dem Recht der offentlichen Sicherheit und Ordnung zuzuordnen. Die wirt-
schaftlichen Aspekte der Spielbank kdnnen lediglich als Rand- und Folgeerscheinungen
des Spielbankbetriebs angesehen werden (BVerfGE 28, 119, 146 f.). Das Verbot des
Betriebs von Spielbanken ist kein praventives Verbot mit Erlaubnisvorbehalt, sondern
ein repressives Verbot mit Dispensierungsvorbehalt, da der Betrieb einer Spielbank ,,an
sich unerwinscht” ist und nur aus besonderen Griinden im Einzelfall zugelassen werden
darf (BVerfGE 28, 119, 148; BVewGE 96, 302, 312). Die Konzessionierung einer
Spielbank wird entscheidend durch die 6ffentliche Aufgabe bestimmt, das illegae
Glicksspiel einzudammen, dem nicht zu unterdriickenden Spieltrieb des Menschen
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staatlich Uberwachte Betétigungsmoglichkeiten zu verschaffen und dadurch die natiirli-
che Spielleidenschaft vor strafbarer Ausbeutung zu schiitzen (BVerfGE 28, 119, 148;
102, 197, 215; BVerwGE 96, 302, 312 f.). Mit der Erlaubnis einer Spielbank korres-
pondiert seit der Mdglichkeit der Konzessionierung von Spielbanken durch das Gesetz
Uber die Zulassung offentlicher Spielbanken vom 14. Juli 1933 (RGBI. I, 480) die Erhe-
bung einer Spielbankabgabe, die darauf abzielt, die Gewinne aus dem Spielbankbetrieb
zum wesentlichen Teil fur Zwecke der Allgemeinheit abzuschdpfen (BVerfGE 102,
197, 216 und BFHE 58, 556, 559 f.; 177, 276, 285). Der Gesetzgeber wollte zwar die
Maoglichkeit schaffen, einzelne Spielbanken zu erlauben, aber zugleich ausschliefien,
dass der mit dem Betrieb der Spielbank verbundene besonders hohe Gewinn (nur) der
,hormalen“ Besteuerung unterliegt und im Ubrigen dem Betreiber der Spielbank ver-
bleibt. Stattdessen wurde mit der Spielbankabgabe eine besondere Steuer fir die Betrei-
ber von Spielbanken eingefiihrt, die den Gewinn der Spielbankbetreiber —in einem tber
die ,,normale* Besteuerung deutlich hinausgehenden Ausmal3 — weitgehend abschdpfen
soll (BVerfGE 102, 197, 216; BFHE 177, 276, 285).

Die Befreiung der Spielbankbetreiber von sonstigen Steuern ist unmittelbar mit dem
Charakter der Spielbankabgabe verbunden. Durch die Spielbankabgabe soll grundsétz-
lich der gesamte Gewinn des Spielbankunternehmers abgeschopft werden, soweit er
dem Spielbankbetreiber nicht nach den Grundsétzen einer ordnungsgemalien Wirtschaft
zur Aufrechterhaltung des Spielbetriebs und Erzielung eines angemessenen Gewinns
belassen wird (BVerfGE 102, 197, 216; BFHE 58, 556, 560; 177, 276, 285). Die Geset-
zesbegrindung zum NSpielbG 2004 weist ebenfalls darauf hin, die Ausgestaltung der
Spielbankabgabe (im weiteren Sinn) in 88 4, 5 NSpielbG 2004 verfolge das Ziel, den
Ertrag des Spielbankbetreibers einerseits mdglichst weitgehend abzuschdpfen, anderer-
seits aber eine erdrosseinde Ubermalbesteuerung zu vermeiden (LT-Drucks. 15/1276
S. 14 — zu 8 5 Abs. 1 des Gesetzentwurfs). Dieses Ziel der Spielbankabgabe kann am
besten erreicht werden, wenn die Spielbankabgabe die einzige Steuer ist, die der Spiel-
bankbetreiber fir den Spielbetrieb entrichten muss.

Zwar hat der Bundesgesetzgeber aus europarechtlichen Griinden im Jahr 2006 den
Abgeltungscharakter der Spielbankabgabe insofern durchbrochen, als die Umsétze aus
Spielbanken nunmehr der Umsatzsteuer unterworfen werden (vgl. zur Einflhrung einer
Umsatzsteuer auf die Umsétze der Spielbanken durch Gesetz vom 28.04.2006 [BGBI. |
1095] die Gesetzesbegrindung in BT-Drucks. 16/634 S. 5, 7 und 11 f.). Hinsichtlich
aler anderen Steuern halten jedoch der Bundes- und der Landesgesetzgeber an dem
bisherigen Abgeltungscharakter der Spielbankabgabe fest.

Mit diesem Charakter der Spielbankabgabe ist zwingend auch eine Ungleichbehand-
lung der Spielbankgemeinden im Vergleich zu anderen Gemeinden verbunden, da die
Spielbankgemeinden als notwendige Folge der grundsétzlichen Befreiung der Spiel-
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bankunternehmer von allen anderen Steuern keine kommunalen Steuern von den Spiel-
bankunternehmern erheben kdnnen.

Der besondere Rechtscharakter der Spielbanken kann — ungeachtet der Moglichkeit
zur Errichtung von Spielhalen nach der Gewerbeordnung (GewO) — entgegen der Auf-
fassung der Beschwerdefihrerinnen nicht als ,, Uberholt* angesehen werden. Nach § 33h
Nr. 1 GewO finden die Vorschriften der 88 33c bis 33g GewO Uber Spielgeréte und
andere Spiele mit Gewinnmadglichkeit auch insoweit keine Anwendung auf die Zulas-
sung und den Betrieb von Spielbanken, als in Spielbanken Automatenspiele durchge-
fuhrt werden. Solange fur Spielbanken andere ordnungsrechtliche Rahmenbedingungen
als fur Spielhallen gelten, ist es sachlich gerechtfertigt, diese unterschiedlichen ord-
nungsrechtlichen Regelungsmaterien auch mit jewells eigenen steuerrechtlichen Rechts-
folgen zu verknlpfen.

bb) Das Gebot interkommunaler Gleichbehandlung verpflichtet das Land nicht da-
zu, den Spielbankgemeinden a's Ausgleich fur die ihnen entgehenden eigenen Besteue-
rungsrechte einen Rechtsanspruch auf eine Beteiligung an der Spielbankabgabe einzu-
raumen.

Dem Nachteil der Spielbankgemeinden im Vergleich zu anderen Gemeinden infolge
der Steuerbefreiung der Spielbanken stehen zugleich Vorteile aus dem Betrieb der
Spielbank gegentiber. Konzessionen fr Spielbanken werden nicht zuletzt erteilt, um die
Attraktivitat einer Gemeinde fur Besucher zu erhthen und hierdurch die 6rtliche Wirt-
schaftskraft zu stérken. Dieser Vorteil der Spielbankgemeinden ist bei dem Vergleich
ihrer Rechtsstellung im Verhdtnis mit anderen Gemeinden zu beriicksichtigen. Aul3er-
dem werden Hohe und regionale Verteilung des Aufkommens aus der Spiel bankabgabe
wesentlich durch die ordnungsrechtlich vorgepragte Entscheidung des Landes tber An-
zahl, Standort und Angebotsbreite der zugel assenen Spielbanken bestimmt.

Der Gesetzgeber ist deshalb nicht verpflichtet, im Spielbankgesetz selbst einen An-
spruch der Spielbankgemeinden auf einen Anteil an der Spielbankabgabe vorzusehen.
Vielmehr wird der Anspruch der Spielbankgemeinden auf interkommunae Gleichbe-
handlung im Vergleich zu anderen Gemeinden bereits dadurch erfillt, dass § 7
NSpielbG 2004 die Mdglichkeit einer Betelligung der Spielbankgemeinden am Auf-
kommen der Spielbankabgabe nach Mal3gabe des L andeshaushalts vorsieht.

C.
Der erste Hilfsantrag, 88 4, 5 und 8 NSpielbG 2004 fur nichtig zu erkl&ren, hat ebenfalls
keinen Erfolg.
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l.
1. Dieser Hilfsantrag ist unzuléssig, soweit die Verfassungswidrigkeit der 88 4, 5
NSpielbG 2004 geltend gemacht wird.

Die BeschwerdefUhrerinnen haben hinsichtlich des Hilfsantrags zu 88 4, 5
NSpielbG 2004 nicht in einer den Anforderungen des 8 92 BVerfGG analog entspre-
chenden Weise dargelegt, durch das angegriffene Gesetz in ihren Rechten betroffen zu
sein. Da 88 4, 5 NSpielbG 2004 die Ausgestaltung der Spielbankabgabe regeln, sind die
Spielbankunternehmer unmittelbarer Adressat dieser Vorschriften. Rechte der be-
schwerdefihrenden Gemeinden werden hierdurch nicht unmittelbar bertihrt. Eine mit-
telbare Beeintréchtigung eigener Rechte durch die Erhebung der Spielbankabgabe ist
nicht ersichtlich.

2. Soweit die Beschwerdefuhrerinnen mit ihrem ersten Hilfsantrag die Feststellung
der Nichtigkeit des 8 8 NSpielbG 2004 begehren, bestehen ebenfalls Bedenken hin-
sichtlich der Zulassigkeit dieses Antrags. Insoweit erscheint fraglich, ob die Beschwer-
defUhrerinnen die Kommunalverfassungsbeschwerden innerhalb der Frist des 8 36 Abs.
2 StGHG aF. eingelegt haben.

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zu § 93 Abs. 3 BVerfGG
beginnt die bei Kommunalverfassungsbeschwerden i.S.d. § 91 BVerfGG zu wahrende
Jahresfrist grundsétzlich nicht neu, wenn der Gesetzgeber eine unverandert gebliebene
Norm eines im Ubrigen geanderten Gesetzes neu in seinen Willen aufgenommen hat
(sténdige Rechtsprechung seit BVerfGE 11, 255, 259 f. und 18, 1, 9; vgl. etwa BVerf-
GE 43, 108, 116; 80, 137, 149). Entsprechendes gilt fur die Frist des 8 36 Abs. 2
StGHG aF.

Im Streitfall wurden die Verfassungsbeschwerden innerhalb eines Jahres nach In-
krafttreten des NSpielbG 2004 eingelegt. Zweifel an der Wahrung der Frist ergeben sich
indes aufgrund der Tatsache, dass § 8 NSpielbG 2004 inhaltlich unverandert die zuvor
in 8 7 NSpielbG 1989 enthaltene Regelung Ubernommen hat.

Erhélt der Anwendungsbereich einer unveranderten Vorschrift durch anderweitige
Gesetzesanderungen einen neuen Inhalt oder eine gednderte, den Beschwerdefihrer
belastende Bedeutung und wird durch den neuen Rechtszustand die Lage des Be-
schwerdeflhrers verschlechtert, so setzt dies die Jahresfrist neu in Gang (BVerfGE 78,
350, 356).

Ob 8§ 8 NSpielbG 2004 deshalb eine geanderte, die Beschwerdefiihrerinnen belas-
tende Bedeutung zukommt, weil der vormalige Rechtsanspruch der Spielbankgemein-
den auf Teilhabe am Aufkommen der Spielbankabgabe durch einen Anspruch nach
Mal3gabe des Landeshaushalts ersetzt worden ist, ist zweifelhaft. Bel isolierter Betrach-
tung des § 8 NSpielbG 2004 ergibt sich keine Anderung in der Rechtsstellung der Be-
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schwerdefUhrerinnen, da diese schon zuvor aufgrund der Regelung des 8 7 NSpielbG
2004 keine Vergniigungssteuer von den Spielbanken erheben konnten.

Die Frage, ob hinsichtlich der nunmehr in 8 8 NSpielbG 2004 geregelten Befreiung
der Spielbanken von der Vergniigungssteuer die Jahresfrist des § 36 Abs. 2 StGHG aF.
fur die Erhebung einer Kommunalverfassungsbeschwerde durch die Spielbankgemein-
den neu in Gang gesetzt wurde, bedarf jedoch keiner Entscheidung, da der erste Hilfsan-
trag insoweit jedenfalls unbegrindet ist.

.

Indem 8 8 NSpielbG 2004 die Erhebung einer Vergniigungssteuer von Spielbanken aus-
schliefd, werden keine Rechte der BeschwerdefUhrerinnen aus Art. 57, 58 NV verletzt.
Da aus der kommunalen Finanzhoheit kein Recht zur autonomen Besteuerung bestimm-
ter wirtschaftlicher Vorgénge folgt und da die niedersichsischen Gemeinden niemals
das Recht hatten, Spielbanken einer kommunalen Vergniigungssteuer zu unterwerfen,
fhrt die Befreiung der Spielbanken von einer Vergniigungssteuer nach § 8 NSpielbG
2004 nicht zu einem Eingriff in die kommunale Finanzhoheit.

1. Die kommunale Finanzhoheit gehort nach der standigen Rechtsprechung des
Staatsgerichtshofs zu der in der Niederséachsischen Verfassung gewéhrleisteten Selbst-
verwaltungsgarantie. Sie umschliefdt die eigenverantwortliche Einnahmen- und Ausga-
benwirtschaft der Gemeinden (Nds. StGHE 3, 136, 156; 3, 199, 220 f.; 3, 299, 311,
Nds. StGH, LVerfGE 12, 255, 273). Auch die bundesverfassungsrechtliche Garantie der
kommunalen Selbstverwaltung gewéhrleistet eine Finanzhoheit der Gemeinden, nam-
lich die Befugnis zu einer eigenverantwortlichen Einnahmen- und Ausgabenwirtschaft
im Rahmen eines gesetzlich geordneten Haushaltswesens (BVerfGE 26, 228, 244; 71,
25, 36 f.).

Diein Art. 57 NV gewahrleistete Finanzhoheit schiitzt die Kommunen demnach da-
vor, dass ihnen das eigene Wirtschaften mit Einnahmen und Ausgaben aus der Hand
genommen wird und garantiert ihnen nach Mal3gabe des Art. 57 Abs. 4 und 58 NV eine
angemessene Finanzausstattung (Nds. StGHE 3, 199, 220 f.). Eine weitergehende Ge-
wahrleistung ist jedoch weder nach Bundes- noch nach Landesrecht aus der kommuna-
len Finanzhoheit herzuleiten. Mit der kommunalen Finanzhoheit ist weder das Recht
verbunden, unabhangig von der staatlichen Gesetzgebung autonom eigene kommunale
Steuern zu erheben noch gar ein Recht zur Besteuerung bestimmter wirtschaftlicher
Betétigungen oder bestimmter Steuerpflichtiger. Vielmehr kdnnen Gemeinden schon
wegen des Grundsatzes der Gesetzmaldigkeit der Besteuerung nicht kraft eigenen Rechts
Steuern erheben, sondern nur aufgrund einer durch Landesgesetz Ubertragenen Ermach-
tigung (BVerfGE 65, 325, 343; 98, 106, 123 u. 125).

2. Nach Art. 58 NV sind die Erschlief3ung eigener Steuerquellen und der Uberge-
meindliche Finanzausgleich Instrumente, um die Kommunen aufgabengerecht mit den
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notwendigen Mitteln auszustatten (Nds. StGHE 3, 299, 321). Art. 58 NV garantiert je-
doch weder bestimmte kommunale Steuern noch gewahrleistet diese Vorschrift einen
Anspruch der Gemeinden darauf, dass ihnen ein Besteuerungsrecht fur bestimmte wirt-
schaftliche Betétigungen oder bestimmte Steuersubjekte Ubertragen wird.

3. Eine Besteuerung von Spielbanken entspricht auch nicht den tradierten Besteue-
rungsrechten der Gemeinden. Fir die Zeit bis 1973 folgt dies schon aus der Tatsache,
dassin dieser Zeit Spielbanken in Niedersachsen verboten waren. Auch nach 1973 blieb
der Betrieb einer Spielbank eine grundsétzlich verbotene Tatigkeit. Nur in 10 Kommu-
nen in Niedersachsen darf aufgrund der im NSpielbG enthaltenen Ausnahme vom
grundsétzlichen Verbot der Veranstaltung von Glicksspielen eine Spielbank betrieben
werden. Gleichzeitig mit der Schaffung einer Rechtsgrundlage fur den Betrieb von
Spielbanken in Niedersachsen hat der Gesetzgeber im NSpielbG jeweils bestimmt, dass
Spielbanken einer Spielbankabgabe unterliegen und u.a. von solchen kommunalen
Steuern befreit sind, die der Gesetzgebung des Landes unterliegen und in unmittel barem
Zusammenhang mit dem Betrieb einer Spielbank stehen (88 5 NSpielbG 1973, 7
NSpielbG 1989, 8 NSpielbG 2004). Damit hat das Land den Gemeinden zu keiner Zeit
die Moglichkeit erschlossen, eigene kommunale Steuern von Spielbanken zu erheben.

D.
Der weitere Hilfsantrag, mit dem die Beschwerdefhrerinnen die Feststellung begehren,
dass ihre Rechte auf Selbstverwaltung aus Art. 57 und 58 NV verletzt seien, ist unzulas-
sig. Mit ihrem Vorbringen wiederholen die BeschwerdefUhrerinnen das Klagebegehren
ihres Hauptantrags und variieren lediglich den hierzu gestellten Klageantrag. Ein weite-
res Klagebegehren, das Gegenstand eines Hilfsantrags sein kdnnte, ist hierin nicht ent-
halten.

E.
Das Verfahren ist gemal3 § 21 Abs. 1 StGHG gerichtskostenfrel.
Auslagen sind geméi3 § 21 Abs. 2 Satz 2 StGHG nicht zu erstatten.

(gez.) Ipsen van Nieuwland Biermann
Wendeling-Schroder Schneider Pust
Menk Isermann G0tz von Olenhusen
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1. Der sachliche Gewahrleistungsbereich der institutionellen Garantie kommuna-
ler Selbstverwaltung gem. Art. 57 Abs. 1, 3 NV umfasst neben den Aufgaben des
eigenen Wirkungskreises auch solche des tGbertragenen Wirkungskreises und ord-
net diese den Gemeinden zu. Art. 57 Abs. 3 NV geht insoweit tUber Art. 28 Abs. 2
Satz 1 GG hinaus. Innerhalb des Art. 57 Abs. 3 NV ist zwischen Zonen verschiede-
ner Schutzintensitat zu unterscheiden. Starker ist der Schutz vor Entziehung von
Aufgaben des eigenen Wirkungskreises der Gemeinden ausgepragt, schwacher die
Sicherung vor dem Entzug von Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises.

2. Eingriffe in die Garantie kommunaler Selbstverwaltung missen dem im Rechts-
staatsprinzip verankerten VerhaltnismaRigkeitsprinzip geniigen. Das Verhaltnis-
maRigkeitsprinzip ist als MaRstab auch geeignet, wenn es um die Uberpriifung von
Eingriffen in die Schutzzone der Aufgaben des uUbertragenen Wirkungskreises
geht, soweit mit diesen Eingriffen Aufgaben entzogen werden, die den Gemeinden
zur Erledigung Ubertragen waren und von ihnen bislang wahrgenommen wurden.
In diesem Fall mussen beachtliche Grunde des Gemeinwohls, die der kommunalen
Selbstverwaltungsgarantie vorgehen, den Aufgabenentzug rechtfertigen.

3. Dem Gesetzgeber kommt bei der Ausgestaltung der Aufgabenerledigung im
Rahmen des Ubertragenen Wirkungskreises eine Einsch&atzungspréarogative zu.
Gleichwohl Uberprift der Staatsgerichtshof, ob der Gesetzgeber den flr seine
Malinahmen erheblichen Sachverhalt zutreffend und volistandig ermittelt und
dem Gesetz zugrunde gelegt und ob er alle Gemeinwohlbelange sowie die VVor- und
Nachteile der gesetzlichen Regelung in die vorzunehmende Abwagung eingestellt
hat.

Urteil vom 6. Dezember 2007
— StGH 1/06 —

in dem Verfahren Uber die Verfassungsbeschwerden der Samtgemeinde E. und weiterer
8 Stadte und Gemeinden, Beschwerdefuhrerinnen, Verfahrensbevollméchtigte:
Rechtsanwalte Sellmann, Blume, Wiemann, Stresemannstral3e 6, 21335 L lneburg, be-
teiligt: 1. Niedersachsischer Landtag, vertreten durch den Prasidenten, Hinrich-
Wilhelm-Kopf-Platz 1, 30159 Hannover, 2. Niedersdchsische Landesregierung, vertre-
ten durch den Ministerprasidenten, Planckstr. 2, 30169 Hannover, gegen 8 4 Abs. 1 und
8 10 Abs. 4 des Gesetzes zur Stérkung der kommunalen Selbstverwaltung im Landkreis
L tichow-Dannenberg (L tichow-Dannenberg-Gesetz) vom 23. Mai 2006 (GVBI. S. 215).
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Entscheidungsformel:
84 Abs. 1 und 8 10 Abs. 4 des Gesetzes zur Stéarkung der kommunalen Selbstverwal -
tung im Landkreis Lichow-Dannenberg (LUchow-Dannenberg-Gesetz) vom 23. Mai
2006 (Nds. GVBI. S. 215) sind mit Art. 57 Abs. 1, 3 der Niedersichsischen Verfassung
unvereinbar und daher nichtig.

Griunde:

A.
Die Beschwerdefihrerinnen, eine Samtgemeinde und acht ihrer Mitgliedsgemeinden,
wenden sich mit ihren Verfassungsbeschwerden gegen § 4 Abs. 1 und § 10 Abs. 4 des
Gesetzes zur Starkung der kommunalen Selbstverwaltung im Landkreis Luchow-
Dannenberg (im Folgenden: LDG) vom 23. Mai 2006 (Nds. GVBI. S. 215).

l.

1. Im Raum L tichow-Dannenberg haben seit dem 19. Jahrhundert zahlreiche kommuna-
le Neugliederungen stattgefunden. Im Jahr 1867 wurde aus den Amtern Dannenberg,
L ichow, Gartow und Neuhaus der Grofkreis Dannenberg gebildet, wobei der Sitz der
Kreisverwaltung in Dannenberg war. 1885 teilte man diesen Kreis in die Kreise Dan-
nenberg und L tichow auf, das Amt Neuhaus wurde dem Kreis Bleckede zugewiesen. Im
Jahr 1932 wurden die Landkreise Dannenberg und Lichow erneut zu einem Landkreis
Dannenberg mit Sitz der Kreisverwaltung in Dannenberg vereinigt. Im Jahr 1951 wurde
der Verwaltungssitz nach Lichow verlegt und der Landkreis in "L tichow-Dannenberg"
umbenannt. In den Jahren 1965 bis 1969 erarbeitete die von der Landesregierung beru-
fene Kommission unter Vorsitz des Gottinger Staatsrechtslehrers Werner Weber ein
umfangreiches Gutachten zur Gebiets- und Verwaltungsreform des Landes Niedersach-
sen. Fur den Raum L tichow-Dannenberg sah dieses Gutachten die Zusammenlegung der
Landkreise Uelzen und Luchow-Dannenberg mit Sitz der Kreisverwaltung in Uelzen
und eine AulRenstelle in Lichow vor. Der Vorschlag wurde begriindet mit der geringen
Einwohnerzahl des Landkreises L tichow-Dannenberg, seiner Strukturschwéche und der
langen Zonengrenze. Diese Situation gebiete es, den Landkreis aus seiner Isolierung
herauszufihren und durch den Zusammenschluss mit dem Landkreis Uelzen wettbe-
werbsfahig zu machen und zu erhalten, auch in der Konkurrenz zu den anderen, nun
wesentlich grofReren Landkreisen des Landes Niedersachsen. Eine Umsetzung dieses
Reformvorschlages erfolgte nicht.

2. Das L uchow-Dannenberg-Gesetz, das der zunehmend angespannten Finanzsitua-
tion der kommunalen Haushalte in diesem Raum Rechnung tragen sollte, ist in einem
langwierigen Gesetzgebungsverfahren entstanden. Dieses Verfahren begann mit dem
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Vorhaben zur Bildung einer kreisfreien Samtgemeinde und der Auflésung des Land-
kreises als Uberdrtlicher Verwaltungsebene. Das Projekt einer kreisfreien Samtgemeinde
wurde von mehreren Gutachten begleitet. Dazu gehdrten u. a. das Gutachten der
WIBERA vom September 2004, das Gutachten von Prof. Dr. Ipsen vom Juni 2005 und
das Gutachten des Gesetzgebungs- und Beratungsdienstes vom September 2005. Auf-
bauend auf diese Gutachten wurde - mit unterschiedlichen Inhalten - zun&chst ein Refe-
rentenentwurf, dann ein Kabinettsentwurf und schliefdlich ein Regierungsentwurf erar-
beitet. Im Unterschied zu dem Referenten- und dem Kabinettsentwurf enthielt der Re-
gierungsentwurf keine Regelungen mehr Gber den Zusammenschluss von Mitgliedsge-
meinden der Samtgemeinden, sah aber in gleicher Weise wie die vorangegangenen
Entwirfe die Bildung einer kreisfreien Samtgemeinde L Gichow-Dannenberg durch den
Zusammenschluss des Landkreises L tichow-Dannenberg mit den bisherigen funf kreis-
angehdrigen Samtgemeinden vor. Diese kreisfreie Samtgemeinde sollte die Aufgaben
des Ubertragenen Wirkungskreises ihrer Mitgliedsgemeinden sowie zusétzlich zahlrei-
che Aufgaben aus deren eigenem Wirkungskreis erfillen. Zu dem Regierungsentwurf
wurden die betroffenen Kommunen, der Landkreis Uelzen, die kommunalen Spitzen-
verbande und weitere Stellen angehort. Auch wurde die Bevolkerung in Form einer An-
hérung nach Art. 59 Abs. 3 NV und in Form einer Abstimmung Uber das Projekt einer
kreisfreien Samtgemeinde beteiligt.

Am 1. Februar 2006 erfolgte in der 102. Sitzung des Landtagsausschusses fir Inne-
res und Sport eine offentliche Anhdrung zu dem auf die Errichtung einer kreisfreien
Samtgemeinde zielenden Gesetzentwurf. In dieser Sitzung wurden erhebliche verfas-
sungsrechtliche Zweifel an dem Entwurf geltend gemacht. Als Reaktion auf die Anh6-
rung und die darin vorgebrachten Bedenken legten die Koalitionsfraktionen im Maérz
2006 einen Anderungsvorschlag zu dem Regierungsentwurf vor, der diesen erheblich
umgestaltete. Unter dem Gesetzestitel "Gesetz zur Starkung der kommunalen Selbst-
verwaltung im Landkreis Lchow-Dannenberg” wurde nunmehr ein Zusammenschluss
der fUnf kreisangehorigen Samtgemeinden zu nur noch zwei kreisangehdrigen Samtge-
meinden vorgesehen. Daneben sollte der Landkreis Luchow-Dannenberg fortbestehen,
also keine Kreisfreiheit der Samtgemeinden eintreten. Zudem sollte der Landkreis sémt-
liche Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises der Mitgliedsgemeinden erfillen,
soweit nicht Bundesrecht ausdriicklich die Zustandigkeit der Gemeinden bestimmt.
Uberdies sollte die Bildung von Verwaltungsgemeinschaften ermoglicht werden.

Am 23. Ma 2006 beschloss der Landtag das " Gesetz zur Stérkung der kommunalen
Selbstverwaltung im Landkreis Lichow-Dannenberg (L tchow-Dannenberg-Gesetz)",
das am 1. November 2006 in Kraft trat. Im Unterschied zum urspriinglichen Fraktions-
entwurf ist die Samtgemeinde Gartow aufgrund ihrer relativen wirtschaftlichen Leis-
tungsstérke al's selbstandige Samtgemeinde bestehen geblieben. Dem Gesetzesbeschluss
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waren u.a. Anhérungen und Beratungen in der 110., 111. und 119. Sitzung des Land-
tagsausschusses fir Inneres und Sport vorausgegangen.

.
Mit ihren am 10. Juli 2006 erhobenen V erfassungsbeschwerden wenden sich die be-
schwerdefiihrenden Kommunen in erster Linie gegen § 4 Abs. 1 LDG, der die Uber-
schrift "Ubergang von Aufgaben” tragt und folgenden Wortlaut hat:

(1) Abweichend von § 72 Abs. 2 Satz 1 und 2 NGO erfullt der Landkreis Luchow-
Dannenberg alle Aufgaben des bertragenen Wirkungskreises der Mitgliedsgemeinden
der Samtgemeinde Lichow (Wendland), der Samtgemeinde Elbtalaue sowie der Samt-
gemeinde Gartow, soweit nicht Bundesrecht ausdricklich die Zustandigkeit der Ge-
meinden bestimmt.

@[]

Sie wenden sich ferner gegen die daran ankniipfende Ubergangsvorschrift des § 10
Abs. 4 LDG. Dieser tragt die Uberschrift , Fortgeltung von Rechtsvorschriften und Fl&
chennutzungsplanen® und hat folgenden Wortlaut:

D-G)I[.-1]

(4) Rechtsvorschriften der bisherigen Samtgemeinden in Aufgabengebieten, die
nach 84 Abs. 1 auf den Landkreis Lichow-Dannenberg tbergehen, gelten in ihrem
bisherigen rdumlichen Geltungsbereich als Recht des Landkreises Lichow-Dannenberg
fort.

G)-M1L-]
B.

l.
Die Beschwerdefiihrerinnen machen geltend, die Ubertragung der Aufgaben des tiber-
tragenen Wirkungskreises der Mitgliedsgemeinden der Samtgemeinden auf den Land-
kreis verletze siein ihren Rechten aus Art. 57 Abs. 3NV.

Wie sich aus dem Wortlaut des Art. 57 Abs. 3 NV ,Die Gemeinden sind in ihrem
Gebiet die ausschliefdlichen Trager der gesamten 6ffentlichen Aufgaben, soweit die Ge-
setze nicht ausdriicklich etwas anderes bestimmen.” ergebe, seien offentliche Aufgaben
im Sinne dieser Vorschrift nicht nur die Aufgaben des eigenen Wirkungskreises der
Gemeinden, sondern auch die staatlichen Aufgaben zur Erflllung nach Weisung gemaf}
Art. 57 Abs. 4 NV. Vergleichbar den bereits anerkannten kommunalen Hoheiten wie
Satzungs-, Personal- und Organisationshoheit stehe den Beschwerdefihrerinnen auf der
Grundlage des Art. 57 Abs. 3 NV eine weitere Hoheit zur Wahrnehmung von Aufgaben
des Ubertragenen Wirkungskreises zu.

Die Aufgabenubertragung nach 8 4 Abs. 1 LDG verstol3e gegen das verfassungs-
rechtliche Aufgabenverteilungsprinzip und den Verhdltnismaldigkeitsgrundsatz. Das
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Bundesverfassungsgericht habe in der Rastede-Entscheidung (BVerfGE 79, 127 (149))
zur Abschichtung der Kompetenzrdume von Gemeinden und Landkreisen ein verfas-
sungsrechtliches Aufgabenverteilungsprinzip entwickelt, nach dem den Gemeinden fur
die Aufgaben mit relevantem ortlichen Bezug ein Zustandigkeitsvorrang im Sinne eines
Regel-Ausnahme-Verhdtnisses zukomme und daher grundsétzlich die Gemeinden zur
Aufgabenwahrnenmung zustandig seien. Diese bundesverfassungsrechtliche Mindest-
gewdhrleistung, die auch im Verhdltnis zu den Landkreisen gelte, erstrecke sich wegen
Art. 57 Abs.3 NV auch auf die Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises. Der
Staatsgerichtshof lege bei seinen Entscheidungen zur kommunalen Selbstverwaltung
den Verhdltnismaldigkeitsgrundsatz zugrunde (StGHE 2, 1 (157); 3, 84 (93); 3, 199 (213
f.)). Eingriffe in die Garantie kommunaler Selbstverwaltung dirften nur um eines be-
sonderen bzw. Uberragenden Gemeinschaftsinteresses willen erfolgen. Griinde besserer
Effizienz, wie sie fir 84 Abs. 1 LDG angefuhrt wirden, konnten eine Aufgabenverla-
gerung alein nicht rechtfertigen.

Die Aufgabenlbertragung nach 84 LDG sel auch ungeeignet, die angespannte Fi-
nanzsituation zu verbessern, denn diese beruhe auf Umstanden, die das Gesetz nicht in
den Blick nehme, und zwar die aul3erst diinne Besiedelung, die ungunstige Altersstruk-
tur, die periphere Lage, die schlechten Uberdrtlichen Verkehrsanbindungen, den Anteil
von 47 % an Flache, der unter Natur- und Landschaftsschutz stehe, die allgemeine
Strukturschwéche, das generell zu hohe Ausgabenniveau des Landkreises und schlief3-
lich die gesellschaftspolitischen Auswirkungen der Gorleben-Problematik. §4 Abs. 1
LDG stérke nicht die Verwaltungskraft auf Landkreisebene, vielmehr bleibe dessen
angespannte Finanzsituation bestehen und werde durch die Ubertragung weiterer Auf-
gaben eher noch erhoht. Die bisher angehdufte Schuldenlast verbleibe im Raum LU-
chow-Dannenberg und werde wegen der zusétzlichen Aufgaben des Landkreises eher
noch zunehmen. Die der kommunalen Ebene zugewiesenen Aufgaben des Ubertragenen
Wirkungskreises mussten dezentral erflllt werden; das ermdgliche die Aufgabenkon-
zentration bei dem Landkreis gerade nicht. Es sei der falsche Weg, eine Aufgabe erst
auf den Landkreis zu Ubertragen und diese dann wieder durch Birgerbiros oder Auf3en-
stellen zu dezentralisieren. Die erhofften Einsparungen tréten nicht ein, wenn bei dezen-
traler Aufgabenwahrnehmung wieder Leitungsstellen errichtet werden mussten.

Der Aufgabenubergang auf den Landkreis nach 84 Abs. 1 LDG sei auch nicht er-
forderlich. Denn es stiinden mildere und zumindest gleich wirksame Mittel zur Verfi-
gung. Die nach 81 LDG vorgenommene Fusion der Samtgemeinden steigere deren
Leistungsfahigkeit und reiche aus. Es misse eine dauerhafte finanzielle Férderung des
Raumes durch Bund und Land erfolgen. Anderenfalls sei der Landkreis Luchow-
Dannenberg auf die Nachbarlandkreise aufzuteilen. Indem das Lchow-Dannenberg-
Gesetz diese Aufteilung unterlasse, perpetuiere es den Fehler der unterbliebenen Ge-
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bietsreform. Eine Kostenreduzierung kénne schon dann erreicht werden, wenn der
Landkreis 6ffentlich-rechtliche Vereinbarungen mit den Nachbarlandkreisen schliefie.

Die Regelung in 84 Abs. 1 LDG sai schliefdlich auch unangemessen und missachte
die verfassungsrechtliche Bedeutung der Selbstverwaltungsgarantie. Herkémmlicher-
weise wirden zahlreiche und bedeutende staatliche Aufgaben wegen des weitgehenden
Verzichts des Landes auf eigene (staatliche) untere Verwaltungsbehdrden auf der Ge-
meindeebene wahrgenommen. Diese Aufgaben wirden den Gemeinden in LUchow-
Dannenberg nun entzogen, ohne dass dies durch Uberragende Gemeinschaftsinteressen
geboten sei. Synergien zwischen der Wahrnehmung der Aufgaben des eigenen und des
Ubertragenen Wirkungskreises auf Samtgemeindeebene entfielen, wenn die Aufgaben
des Ubertragenen Wirkungskreises nunmehr bei dem Landkreis angesiedelt wirden.
Dieser Aufgabentransfer beeintréchtige erheblich die értliche Verbundenheit, schwéche
entferntere Gemeinden und zeitige nur minimale Einspareffekte. Er stehe in Wider-
spruch zu sonst durchgefiihrten Funktionalreformen mit dem Aufgabentransfer von ho-
heren auf niedrigere Verwaltungsstufen. Der Ubergang der Aufgaben des tibertragenen
Wirkungskreises auf den Landkreis bewirke, dass die Aufsichtsfunktionen nunmehr von
der Ministeria ebene wahrgenommen werden mussten.

Es drohe kein unverhadltnisméldiger Kostenanstieg bei Belassen der Aufgaben auf ih-
rer jetzigen Ebene. Auch die ordnungsgeméiie Aufgabenerfillung sei weiterhin gesi-
chert. Schon die Fusion der kreisangehdrigen Samtgemeinden fhre zu Einsparungen im
Umfang von annahernd drei Vollzeiteinheiten bel den im Bereich des tbertragenen Wir-
kungskreises tatigen Mitarbeitern. Der Abschluss der Verwaltungsvereinbarung zwi-
schen dem Landkreis und den Samtgemeinden Uber die Errichtung von Birgerbiiros
vom 12. Oktober/31. Oktober 2006 zeige, dass gerade auch die Aufgaben des Ubertra-
genen Wirkungskreises dezentral wahrgenommen werden mussten. Im Unterschied zu
solchen Verwaltungsgemeinschaften wirden aber bel dem Aufgabentransfer nach 8§ 4
Abs. 1 LDG jegliche Weisungs- und Mitwirkungsrechte der Gemeinden gegeniiber dem
Landkreis fehlen.

84 Abs. 1 LDG verstof3e uberdies gegen den algemeinen Gleichheitssatz. Es wi-
derspreche dem Gebot interkommunaler Gleichbehandlung und erscheine willkdrlich,
eine Neuordnung allein fir den Raum Lichow-Dannenberg vorzunehmen. Denn ein
qualitativer Unterschied der dortigen Samtgemeinden zu sonstigen niederséchsischen
Gemeinden sei nicht erkennbar. Die Kassenkreditaufnahme der Samtgemeinden im
Raum L tichow-Dannenberg bewege sich in absoluten Zahlen im Mittelfeld der entspre-
chenden Verschuldung aller kreisangehtrigen Gemeinden in Niedersachsen und stelle
gerade keine auRergewohnliche Situation dar. Im Ubrigen hénge die Verwaltungskraft
nicht von der Pro-Kopf-Verschuldung je Einwohner ab. Hinsichtlich der Zahl der Ge-
meinden, der Fl&che der Mitgliedsgemeinden, der Einwohnerdichte und der Erreichbar-
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keit mit offentlichen Verkehrsmitteln sei der Raum L lichow-Dannenberg durchaus mit
anderen Gebieten in Niedersachsen vergleichbar.

Wahrend die bisherigen Samtgemeinden leitbildgerecht seien, erflille der Landkreis
L ichow-Dannenberg nicht die Anforderungen des Leitbilds. Er habe zu wenige Ein-
wohner und verfiige nach In-Kraft-Treten des 8§ 1 LDG nur noch tber drei Samtgemein-
den, weshalb er keine angemessenen Ausgleichs-, Ergénzungs- und Aufsichtsfunktio-
nen mehr austiben konne. Gingen die Aufgaben des lbertragenen Wirkungskreises wie
vorgesehen auf den Landkreis Uber, seien auch die verbliebenen Samtgemeinden nicht
mehr leitbildgerecht. Auch bei legislatorischen Einzelmal3nahmen sei der Gesetzgeber
an das Leitbild der bisherigen Reformen und die selbst gewahlten Kriterien gebunden.
Abweichungen durften nur im Einzelfall aus wichtigen Grinden des Gemeinwohls er-
folgen und missten 6rtlichen Besonderheiten Rechnung tragen.

Schliefdich sei der Landesgesetzgeber in Bezug auf 84 Abs. 1 LDG der ihm von
Verfassung wegen obliegenden Darlegungslast nicht ausreichend nachgekommen. Wer-
de von der verfassungsrechtlich vorgesehenen Aufgabenverteilung in einem Einzelfall
abgewichen, sei eine besonders sorgfaltige Sachverhaltsermittlung erforderlich. Im kon-
kreten Fall werde aber das mogliche Einsparpotential gar nicht genau beziffert. Insbe-
sondere fehle es an einem Organisations- und Personalmodell. So werde nicht genau
dargelegt, wie viele Stellen eingespart wirden. Es mangele insoweit auch an allgemei-
nen Erfahrungen oder ermittelten Gesetzmaliigkeiten als Grundlage der Gesetzgebung.

.
Der Niedersichsische Landtag hat von einer Auferung zu den Verfassungsbeschwerden
abgesehen.

[1.
Die Niedersachsische Landesregierung hat sich am Verfahren beteiligt und mit Schrift-
sdtzen vom 31. August 2006 und 3. August 2007 Stellung genommen.

Sie hdlt die Verfassungsbeschwerden der BeschwerdefUhrerinnen zu 2) bis 9) fur
unzulassig, die Verfassungsbeschwerden insgesamt jedenfalls fir unbegrindet.

Zwar koénne die Beschwerdefthrerin zu 1) als Samtgemeindevon 84 Abs. 1 LDG in
ihrem Recht auf kommunale Selbstverwaltung betroffen sein, indes scheide die Betrof-
fenheit der Beschwerdefihrerinnen zu 2) bis 9) als Mitgliedsgemeinden von Samtge-
meinden schon deshalb aus, weil 84 Abs. 1 LDG die Aufgaben des tbertragenen Wir-
kungskreises von der Samtgemeinde- auf die Landkreisebene hochzone und die Be-
schwerdefihrerinnen zu 2) bis 9) als Mitgliedsgemeinden keine Rechte verldren, son-
dern lediglich einen anderen Del egationstréger gewdnnen.
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84 Abs. 1 LDG greife nicht in den sachlichen Gewéhrleistungsbereich der Garantie
kommunaler Selbstverwaltung ein. Art. 57 Abs. 3 NV erfasse nicht die Aufgaben des
Ubertragenen Wirkungskreises und schiitze nicht vor der Hoherstufung von Aufgaben.

Die Vorschrift des Art. 57 Abs. 3NV ,, Die Gemeinden sind in ihrem Gebiet die aus-
schliefdlichen Trager der gesamten 6ffentlichen Aufgaben, sofern die Gesetze nicht aus-
driicklich etwas anderes bestimmen.” sal unklar und bedurfe der Auslegung.

Zwar deute der Wortlaut dieser Bestimmung eher auf ein weites Verstandnis unter
Einschluss der Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises hin. Auch die Entscheidung
des Staatsgerichtshofs vom 13. Mérz 1996 (StGHE 3, 199 (214)) kénne in diesem Sinne
verstanden werden. Insofern konne Art. 57 Abs. 3 NV Uber Art. 28 Abs. 2 GG hinaus-
gehen.

Die Entstehungsgeschichte spreche hingegen eindeutig gegen ein weites Verstand-
nis des Art. 57 Abs. 3 NV. Der Sonderausschuss Niederséchsische Verfassung habe
zwar die mdgliche Diskrepanz zwischen Art. 57 Abs. 3 NV und Art. 28 Abs. 2 GG ge-
sehen, habe aber gleichwohl den Wortlaut der Vorlauferbestimmung des Art. 44 Abs. 3
VNV nicht geéndert, weil nicht eine Diskussion Uber eine materiell gar nicht gewollte
Anderung des Selbstverwaltungsrechts ausgelost werden sollte. Damals, 1992, habe
man einen dem Art. 28 Abs. 2 GG entsprechenden Regelungsbestand angestrebt. Im
Ubrigen sei Art. 28 Abs. 2 GG ohnehin geltendes Recht.

Zusétzlich zum Einfluss des Art. 28 Abs. 2 GG weise auch die Systematik der Nie-
dersdchsischen Verfassung selbst auf ein enges Verstandnis des Art. 57 Abs. 3 NV hin.
Art. 57 Abs. 4 NV aF. habe die Kommunen vor solchen Ubertragungen staatlicher
Aufgaben schiitzen wollen, die nicht mit entsprechenden Bestimmungen tber die De-
ckung der Kosten einher gegangen seien. In die gleiche Richtung ziele auch Art. 57
Abs. 4 NV n.F., der die erforderliche Konnexitéat zwischen gesetzlicher Aufgabentber-
tragung und Anspruch der Kommunen auf Finanzausstattung noch prézisiere. Dies zei-
ge, dass der verfassungsandernde Gesetzgeber auch Art. 57 Abs. 3 NV im Sinne der
dualistischen Theorie der Aufgabenverteilung verstanden wissen wolle. Die Regelung
des Art. 57 Abs. 4 NV liefe jedoch leer, wenn die Gemeinden die Zusténdigkeit zur
Wahrnehmung staatlicher Aufgaben nach Art. 57 Abs. 3 NV auch ohne gesetzliche
Grundlage héatten.

Selbst wenn man entgegen dieser Auffassung einen Eingriff in die Garantie kom-
munaler Selbstverwaltung bejahe, sai dieser von der Schrankenregelung der Gewahr-
leistung gedeckt und daher verfassungsrechtlich gerechtfertigt. Die Garantie kommuna-
ler Selbstverwaltung nach Art. 57 Abs. 3 NV stehe unter einem einfachen Gesetzesvor-
behalt. Eingriffe in diese Gewahrleistung seien gerechtfertigt, wenn sie verhétnismafdig
seien.
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Die Rechtskontrolle erstrecke sich hinsichtlich der Zielvorstellungen des Gesetzge-
bers nur auf eine Evidenzprifung. Der Staatsgerichtshof habe lediglich zu Gberprifen,
ob die Ziele, Abwagungen, Prognosen und Wertungen des Gesetzgebers offensichtlich
fehlerhaft oder eindeutig widerlegbar seien. Auch hinsichtlich der Ermittlung des Sach-
verhalts, der geltend gemachten Gemeinwohlgriinde sowie der prognostizierten Vor-
und Nachteile der gesetzlichen Regelung sei der Staatsgerichtshof auf eine blof3e Ver-
tretbarkeitskontrolle beschrankt.

Das Luchow-Dannenberg-Gesetz strebe eine effizientere Verwaltungsstruktur an,
was einen verfassungsmaldigen Zweck darstelle.

Die gesetzlichen Regelungen seien zur Erreichung dieses Zwecks auch geeignet.
Denn die Reduzierung der Zahl der Samtgemeinden fuhre zu GroRendegressions-, Syn-
ergie- und Spezialisierungseffekten. Die zusammengeschl ossenen Samtgemeinden pro-
fitierten von der Einwohnerveredelung im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs.
Stellen kdnnten gestrichen und weitere Einsparungen durch Leistungsverzichte erzielt
werden. Die zu hohe Feingliedrigkeit der politischen Entscheidungsgremien werde re-
duziert und die Aufgabenverteilung zwischen den kommunalen Ebenen besser abge-
stimmt. Die Aufgabentbertragung nach § 4 Abs. 1 LDG sai Teil eines Gesamtkonzepts.

Andere mildere, aber gleich geeignete Mittel der Gebiets- und Funktionalreform
stiinden nicht zur Verfligung. Die urspringlich vorgesehene kreisfreie Samtgemeinde
hétte ein noch grof3eres Einsparpotential erbracht, sei aber von kommunaler Seite abge-
lehnt worden. An jenem Entwurf hatten im Gegensatz zur jetzt Gesetz gewordenen Re-
gelung auch verfassungsrechtliche Bedenken wegen der Grofse der entstehenden Samt-
gemeinden, des Mangels an ortlicher Verbundenheit sowie der Abschaffung der Kreis-
ebene bestanden. Die Auflésung des Landkreises und dessen Eingliederung in die
Nachbarlandkreise sei schon deshab nicht in Betracht gekommen, welil die Nachbar-
landkreise Uelzen und LUneburg ihrerseits besonders finanzschwach und daher nicht in
der Lage seien, die Altschulden des Landkreises L ichow-Dannenberg zu Gbernehmen.
Landeshilfen nur zum Ausgleich der Altschulden seien rechtlich unzuldssig und ange-
sichts der eigenen angespannten Haushaltssituation des Landes nicht méglich. Eine in-
terkommunale Zusammenarbeit zwischen Landkreis und Samtgemeinden sel nur frei-
willig moglich, die Beteiligten hétten sich aber schon in der Vergangenheit nicht aus
frelen Sticken zusammengefunden.

Der durch § 4 Abs. 1 LDG maéglicherweise erfolgende Eingriff in die Garantie der
kommunalen Selbstverwaltung sei auch angemessen. Die Kommunen im Raum LU-
chow-Dannenberg verflgten nur Gber sehr geringe, weit unterdurchschnittliche Steuer-
einnahmen und kénnten aus eigener Kraft keinen ausgeglichenen Haushalt erreichen.
Sie seien deshalb auf Uberdurchschnittlich hohe allgemeine Zuweisungen aus Landes-
mitteln angewiesen. Spétestens seit dem Wegfall der so genannten Gorlebengelder im
Jahre 1993 habe sich die finanzielle Situation sehr verschlechtert. So seien bis zum
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31. Dezember 2005 Kassenkredite von insgesamt 87,5 Mio. € fur den Landkreis LU-
chow-Dannenberg angehauft worden. Dies sei pro Einwohner mehr als zweimal so viel
wie beim néchst hochverschuldeten niedersachsischen Landkreis, dem Landkreis Uel-
zen.

Zugleich verlaufe die demographische Entwicklung sehr ungiinstig. So sei bis 2020
mit 9,4 % weniger Einwohnern zu rechnen, zudem Uberaltere die Bevolkerung. Wére
der Gesetzgeber jetzt nicht tétig geworden, hétten mittelfristig auch die Aufgaben des
eigenen Wirkungskreises nicht mehr erfiillt werden konnen.

Das Luchow-Dannenberg-Gesetz wahre dabei die erforderliche Birgerndhe, well
weiterhin die Mitgliedsgemeinden unterhalb der Samtgemeindeebene existierten. So
bleibe wenigstens auf dieser Ebene blrgerschaftliches Engagement moglich.

84 Abs. 1 LDG verstol3e auch nicht gegen das Gebot kommunaler Gleichbehand-
lung und sei nicht willkdrlich. Im Raum Lichow-Dannenberg liege mit der auf3erst
dunnen Besiedelung bei sehr nachteiliger demographischer Entwicklung, der grof3en
Flache mit erheblichen Teilen unter Natur- und Landschaftsschutz, den vielen Selbst-
verwaltungseinheiten und der nicht abgestimmten Aufgabenverteilung eine Sondersitua-
tion vor. 84 Abs. 1 LDG sei wegen dieser Ortlichen Besonderheiten und der geradezu
singuldren Ausgangssituation als Ausnahme von dem bisherigen gesetzlichen Leitbild
gerechtfertigt. Der Landkreis Lichow-Dannenberg habe bereits bei der Kommunalre-
form in den 70er Jahren des vergangenen Jahrhunderts in Grofe und Zusammensetzung
dem damaligen Leitbild nicht entsprochen. Hingegen seien die neu gebildeten Samtge-
meinden nach Flache, Einwohnerzahl und Zahl der Mitgliedsgemeinden im Wesentli-
chen noch leitbildgerecht. Im Ubrigen stehe es dem Gesetzgeber frei, neue Leitbilder zu
entwickeln.

Dem Gesetzgeber konne auch keine fehlerhafte Tatsachenermittiung vorgeworfen
werden. Er habe zahlreiche Gutachten eingeholt und es kdnne ohne Weiteres von dem
darin untersuchten Modell zweler Samtgemeinden auf die Gesetz gewordene L6sung
mit drel Samtgemeinden geschlossen werden. Der Gesetzgeber sei nicht gehalten, wis-
senschaftliche Untersuchungen des Einzelfalls in Form von Nutzen-Kosten-Analysen
durchzufiihren. Der Ruckgriff auf allgemeine Erfahrungen und ermittelte Gesetz-
mal3igkeiten der Verwaltungswissenschaft und -praxis gentige. Von der Aufgabenverla
gerung sei ein Stellenvolumen von 15 Vollzeitstellen betroffen bei rund 150 Stellen in
den Kernverwaltungen der drei Samtgemeinden. Tatséchlich seien bis zum Zeitpunkt
der mundlichen Verhandlung drei Stellen auf Landkreisebene eingespart worden. Zu-
dem wiesen von den 64 Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises, die auf den Land-
kreis Ubergegangen seien, nur drei oder vier einen 6rtlichen Bezug auf.



180 Nr. 88

C.

l.
Mit Beschluss vom 11. Oktober 2006 hat der Staatsgerichtshof den Antrag der Be-

schwerdefihrerinnen, im Wege der einstweiligen Anordnung den Vollzug des §4
Abs. 1 LDG bis zur Entscheidung in der Hauptsache auszusetzen, abgelehnt (StGH
2/06).

.

Dariiber hinaus hat der Staatsgerichtshof nach Inkrafttreten des L tchow-Dannenberg-
Gesetzes am 1. November 2006 und dem sich aus § 1 Abs. 2 LDG ergebenden Zusam-
menschluss der friheren Beschwerdeflhrerinnen zu 1) (Samtgemeinde Dannenberg)
und 9) (Samtgemeinde Hitzacker) zur Samtgemeinde Elbtalaue das Rubrum dieses Ver-
fahrens gedndert: Die Samtgemeinde Elbtalaue ist an die Stelle der bisherigen Be-
schwerdeflihrerin zu 1) getreten, die bisherige Beschwerdefiihrerin zu 9) ist gestrichen
und die bisherige Beschwerdefihrerin zu 10) ist zur neuen Beschwerdefuhrerin zu 9)
geworden.

1.
Schliefdich hat der Staatsgerichtshof mit Beschluss vom 23. Januar 2007 festgestellt,
dass sein Mitglied Prof. Dr. Ipsen an der Ausiibung des Richteramtes wegen seiner
Mitwirkung am Gesetzgebungsverfahren gehindert ist.

D.
Die Kommunalverfassungsbeschwerden sind zul&ssig.

Die Beschwerdefihrerin zu 1) ist as Samtgemeinde beschwerdeberechtigt. Wie der
Staatsgerichtshof bereits in seinem Urteil vom 13. Mérz 1996 (StGHE 3, 199 (212))
entschieden hat, stellen Samtgemeinden Gemeindeverbande i.S.d. Art. 54 Abs. 1 Nr. 5
NV dar. Daran ist festzuhalten. Die Beschwerdefthrerin zu 1) ist durch den Aufgaben-
Ubergang gemal? § 4 Abs. 1 LDG selbst betroffen. Zwar geht es hier um Aufgaben ihrer
Mitgliedsgemeinden, d.h. der BeschwerdefUhrerinnen zu 2) bis 9). Diese Aufgaben
wurden aber bisher von der Beschwerdefthrerin zu 1) (bzw. ihren Rechtsvorgangerin-
nen, den ehemaligen Beschwerdefihrerinnen zu 1) und 9)) erflllt. Diese Erfullungszu-
sténdigkeit wird ihr entzogen.
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.
Die Beschwerdefuihrerinnen zu 2) bis 9) sind ebenfalls selbst betroffen und damit be-
schwerdebefugt. Zwar Ubertrégt 8 4 Abs. 1 LDG Aufgaben des Ubertragenen Wirkungs-
kreises von der Ebene der Samtgemeinden auf den Landkreis. Dabei handelt es sich
aber origindr um Aufgaben der Beschwerdeflihrerinnen zu 2) bis 9), die bisher von der
Beschwerdefihrerin zu 1) (bzw. ihren Rechtsvorgangerinnen) fur sie gemal3 8 72 Abs. 2
NGO wahrgenommen wurden.

E.
Die zul&ssigen Kommunal verfassungsbeschwerden sind begrindet. § 4 Abs. 1 und 8§ 10
Abs. 4 LDG sind verfassungswidrig. Sie verstof3en gegen Art. 57 Abs. 1, 3NV.

l.
84 Abs. 1 LDG verstofdt gegen die Garantie kommunaler Selbstverwaltung nach Art. 57
Abs. 1, 3 NV. Die Ubertragung der Aufgaben des (ibertragenen Wirkungskreises der
Beschwerdeflihrerinnen zu 2) bis 9) von der Beschwerdefihrerin zu 1) auf den Land-
kreis LUchow-Dannenberg greift in den Gewahrleistungsbereich der Garantie kommu-
naler Selbstverwaltung ein und ist von der Schrankenregelung des Art. 57 Abs. 1, 3 NV
nicht gedeckt.

1. @) Sowohl die Beschwerdefiihrerinnen zu 2) bis 9) als auch die Beschwerdefiihre-
rin zu 1) sind Trager der Garantie kommunaler Selbstverwaltung. Auch Mitgliedsge-
meinden von Samtgemeinden wie die Beschwerdefiihrerinnen zu 2) bis 9) unterfallen
dem personlichen Gewahrleistungsbereich dieser Garantie. Die Beschwerdeflhrerin zu
1) kann sich as offentlich-rechtliche Kérperschaft i.S.d. Art. 57 Abs. 1 NV gleichfalls
auf die Gewahrleistung kommunaler Selbstverwaltung berufen.

b) Der sachliche Gewahrleistungsbereich der institutionellen Garantie kommunaler
Selbstverwaltung umfasst neben den Aufgaben des eigenen Wirkungskreises auch sol-
che des Ubertragenen Wirkungskreises und ordnet diese den Gemeinden zu. Dies ergibt
sich klar aus dem Wortlaut des Art. 57 Abs. 3 NV. Der aus dem Wortlaut folgende wei-
te Gewahrleistungsbereich des Art. 57 Abs. 3 NV befindet sich im Einklang mit der
Systematik und der Entstehungsgeschichte dieser Vorschrift und steht auch nicht in ei-
nem Spannungsverhéltnis zu Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG.

ad) Wie der Staatsgerichtshof bereitsin seiner Entscheidung zur kommunalen Frau-
enbeauftragten (StGHE 3, 199 (214)) herausgestellt hat, geht die landesverfassungs-
rechtliche Garantie kommunaler Selbstverwaltung gemald Art. 57 Abs. 3 NV ihrem
Wortlaut nach Uber die bundesverfassungsrechtliche Gewéhrleistung nach Art. 28
Abs. 2 GG hinaus. Wéhrend nach Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG ,,Den Gemeinden [...] das Recht
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gewahrleistet sein [muss], alle Angelegenheiten der oOrtlichen Gemeinschaft im Rahmen der
Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln.*, schreibt Art. 57 Abs. 3 NV vor, dass,,Die Ge-
meinden [...] in ihrem Gebiet die ausschlieRlichen Trager der gesamten 6ffentlichen Aufgaben
[sind], soweit die Gesetze nicht ausdricklich etwas anderes bestimmen*.

Die Wahl des Begriffes , 6ffentliche Aufgaben” an Stelle des Begriffes ,,Angelegen-
heiten der ortlichen Gemeinschaft® spricht eindeutig fir ein weites Verstandnis des
Gewéhrleistungsbereichs der landesverfassungsrechtlichen Selbstverwaltungsgarantie.
Die Zuordnung der ,, gesamten“ Aufgaben und nicht nur eines Ausschnitts derselben
deutet gleichfalls in diese Richtung. Dieser Befund wird zudem durch die Bezeichnung
der Gemeinden als ,,ausschlieBliche [...] Trager* dieser Aufgaben gestiitzt. Auch der
Vorbehalt, dass die Gesetze ,,ausdricklich* etwas anderes bestimmen mussen, zeigt den
hohen Wert, der dieser Aufgabenzuweisung zugemessen wird.

bb) Die systematische Stellung des Abs. 3 innerhalb des Art. 57 NV steht dieser
Auslegung nicht entgegen. Es besteht kein Widerspruch zu den Ubrigen Absétzen dieser
Vorschrift.

(1) Gemal3 Art. 57 Abs. 1 NV verwalten die Gemeinden und Landkreise und die
sonstigen offentlich-rechtlichen Kérperschaften ,,ihre Angelegenheiten” in eigener Ver-
antwortung. Der Wortlaut des Art. 57 Abs. 1 NV ist sehr allgemein gefasst. Der Formu-
lierung ,,ihre Angelegenheiten* ist aber jedenfalls nicht zu entnehmen, dass in Art. 57
Abs. 3 NV ausschliefdlich die Angelegenheiten des eigenen Wirkungskreises geschiitzt
werden sollen.

(2) Auch Art. 57 Abs. 4 NV schliefdt nicht aus, dass die ,,gesamten 6ffentlichen Auf-
gaben“ gemal3 Art. 57 Abs. 3 NV auch die Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises
umfassen. Zwar geht Art. 57 Abs. 4 NV ersichtlich davon aus, dass die Aufgaben des
Ubertragenen Wirkungskreises nicht schon von vornherein bei den Gemeinden angesie-
delt, sondern erst noch auf sie zu Ubertragen sind. Daraus folgt jedoch nicht, dass
Art. 57 Abs. 3 NV auf die Aufgaben des eigenen Wirkungskreises beschrankt ist. Viel-
mehr besteht fir die Gemeinden gemald Art. 57 Abs. 3 NV grundsétzlich ein Anspruch
auf Transfer der Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises, den das Land in den nach
Art. 57 Abs. 4 NV vorgesehenen Formen unter Beachtung der darin vorgesehenen fi-
nanziellen Folgen zu erfillen hat.

(3) Aus Art. 57 Abs. 5 NV folgt nichts Gegenteiliges. Danach ,stellt [das Land]
durch seine Aufsicht sicher, dass die Gesetze beachtet und die Auftragsangelegenheiten
weisungsgemal erfillt werden®“. Art. 57 Abs. 5 Hs. 1 NV verpflichtet damit die Ge-
meinden bel der Erfullung der ,gesamten &ffentlichen Aufgaben“ nach Art. 57 Abs. 3
NV auf die Beachtung der Gesetze. Aus der Gesamtheit dieser Aufgaben greift sodann
Art. 57 Abs. 5 Hs. 2 NV den Teilbereich der Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskrei-
ses heraus und rdumt dem Land nur hinsichtlich dieser Aufgaben ein Weisungsrecht ein.
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cc) Auch aus der Entstehungsgeschichte des Art. 57 Abs. 3 NV ergibt sich nicht,
dass dieser entgegen seinem Wortlaut die Aufgaben des tibertragenen Wirkungskreises
nicht umfassen sollte. Art. 57 Abs. 3 NV ist wortgleich mit Art. 44 Abs. 3 der Vorlaufi-
gen Niedersachsischen Verfassung (VNV) vom 13. April 1951 (Nds. GVBI. Sh. | S. 5).
Weder bei den Beratungen 1950/51 zur Entstehung der Vorlaufigen Niedersachsischen
Verfassung noch bel den Erérterungen 1992/93 zum Erlass der Niederséchsischen Ver-
fassung wurde ein Anspruch der Gemeinden auf Wahrnehmung der Aufgaben des ber-
tragenen Wirkungskreises abgel ehnt.

(1) Der Verfassungsausschuss des Niedersichsischen Landtags beriet in der 13. Sit-
zung am 23. November 1950 sowie in der 19. Sitzung am 19. Januar 1951 den Art. 43
des Verfassungsentwurfs (VE), den Vorlaufer des spateren Art. 44 VNV.

Dabel deutete der damalige Ministerprasident Kopf (SPD) den Art. 43 Abs. 2 VE
(Art. 44 Abs. 3VNV; Art. 57 Abs. 3NV) in dem Sinne, dass damit ein ,Naturrecht der
Gemeinden auf Selbstverwaltung anerkannt werde, ein nicht vom Staate abgeleitetes
Recht* (Stenographischer Bericht der 19. Sitzung des V erfassungsausschusses des Nie-
dersdchsischen Landtages vom 19. Januar 1951, S. 510). Der Ministerialrat Danckwerts
fUhrte fur die Landesregierung weiter aus, diese habe einerseits eine moglichst weitge-
hende Selbstverwaltung fir die Gemeinden und Landkreise angestrebt, andererseits aber
fUr Gebietskorperschaften zwischen Landkreisen und der Zentralebene keinen Raum
mehr lassen wollen (Stenographischer Bericht der 13. Sitzung des Verfassungsaus-
schusses des Niedersichsischen Landtages vom 23. November 1950, S. 278). Der
Art. 43 Abs. 2 VE (Art. 44 Abs. 3 VNV; Art. 57 Abs. 3 NV) bringe eine klare und in-
haltlich wichtige Zustandigkeitsvermutung fur die Gemeinden (Stenographischer Be-
richt der 13. Sitzung des Verfassungsausschusses, S. 291). Er betone den eigentlichen
Selbstverwaltungsgedanken und stelle heraus, dass die Selbstverwaltung einen Zustan-
digkeitsbereich habe, der sich von selbst ergebe und der unter allen Umstanden, auch
dem Gesetzgeber gegeniber, gewahrt bleiben misse (Stenographischer Bericht der 19.
Sitzung des V erfassungsausschusses, S. 514).

Fur die SPD-Fraktion stellte der Abgeordnete Bohme fest, die Gemeinden hétten
nach Art. 43 Abs. 2 VE die ausschliefdliche Zustandigkeit in allen Angelegenheiten, in
denen die Zustéandigkeit nicht durch Gesetz einem anderen Korper Ubertragen worden
sei (Stenographischer Bericht der 19. Sitzung des V erfassungsausschusses, S. 513).

Der Abgeordnete Hofmeister vertrat fir die CDU-Fraktion die Ansicht, Art. 43
Abs. 2 VE bringe zum Ausdruck, dass die Gemeinden die ausschliefdlichen Trager der
gesamten Offentlichen Aufgaben sein sollten, mit einer Einschrankung, soweit nicht
Staatsaufgaben notwendig seien, die nur auf staatlichem Gebiete und von der staatlichen
Regelung her kommen konnten (Stenographischer Bericht der 13. Sitzung des Verfas-
sungsausschusses, S. 287 f.). Es bestehe nach dem Entwurf ein Universalitatsprinzip zu



184 Nr. 88

Gunsten der Gemeinden (Stenographischer Bericht der 13. Sitzung des V erfassungsaus-
schusses, S. 291).

Schliefdich fasste der Abgeordnete Gereke den Entwurf dahingehend zusammen,
zunéchst kamen den Gemeinden alle Aufgaben zu, es sei denn, dass ihnen bestimmte
Punkte durch Gesetz entzogen wirden (Stenographischer Bericht der 13. Sitzung des
Verfassungsausschusses des Niedersichsischen Landtages vom 23. November 1950,
S. 283).

(2) Im Zuge der Beratungen zur (endgultigen) Niedersdchsischen Verfassung
1992/93 beschéftigte sich der Sonderausschuss ,, Niedersdchsische Verfassung® des
Landtags in der 23. Sitzung am 17. August 1992, der 37. Sitzung am 11. Januar 1993,
der 38. Sitzung am 15. Januar 1993 sowie der 41. Sitzung am 26. Februar 1993 mit der
Garantie der kommunaen Selbstverwaltung. Sowohl der Gesetzgebungs- und Bera-
tungsdienst des Landtags als auch mehrere Abgeordnete nahmen Stellung.

Der Gesetzgebungs- und Beratungsdienst meinte einen Normwiderspruch zwischen
den Absétzen 3 und 4 des bisherigen Art. 44 VNV zu erkennen und schlug eine Anpas-
sung an Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG vor. Andernfalls sei diese Kollision nur dadurch aufzu-
|6sen, dass Abs. 3 praktisch nicht angewandt werde (Stenographischer Bericht der 38.
Sitzung des Sonderausschusses ,, Niedersachsische Verfassung“ vom 15. Januar 1993,
S. 943).

Der Abgeordnete Mollring wies darauf hin, dass die bisherige Verfassungswirklich-
keit bei der Auslegung zu beriicksichtigen sei. Jede den Wortlaut klarstellende Ande-
rung konnte auch als - nicht beabsichtigte - materielle Anderung interpretiert werden
(Stenographischer Bericht der 37. Sitzung des Sonderausschusses ,, Niederséchsische
Verfassung® vom 11. Januar 1993, S. 938). Selbst wenn die Niederséchsische Verfas-
sung den Art. 28 GG nicht im Wortlaut wiederhole, sei dieser ohnehin geltendes Recht
(Stenographischer Bericht der 41. Sitzung des Sonderausschusses ,, Niedersachsische
Verfassung” vom 26. Februar 1993, S. 999).

Der Abgeordnete Waike meinte, Art. 44 VNV habe sich im Grundsatz bewahrt,
wrde er verandert, mussten die Gerichte der Frage nachgehen, was der Verfassungsge-
ber sich mit dieser Anderung wohl gedacht habe (Stenographischer Bericht der 38. Sit-
zung des Sonderausschusses , Niederséchsische Verfassung” vom 15. Januar 1993,
S. 944).

Der Abgeordnete Rabe fasste als Ausschussvorsitzender das Stimmungsbild in der
Weise zusammen, dass der Ausschuss der Ansicht sel, der derzeitige Umfang der
Selbstverwaltungsgarantie solle unverandert erhalten bleiben (Stenographischer Bericht
der 38. Sitzung des Sonderausschusses ,, Niederséchsische Verfassung“ vom 15. Januar
1993, S. 944, 946).

dd) Die weite Auslegung des Art. 57 Abs. 3 NV steht auch nicht in einem Span-
nungsverhdltnis zu Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG, der geméal3 Art. 31 GG dem Landesrecht
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vorgeht. Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG gewéhrleistet nach der Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts (BVerfGE 79, 127 (151 f.); 107, 1 (18)) zwar nur die Aufgaben des
eigenen Wirkungskreises. Allerdings stellt diese Verfassungsnorm lediglich eine Min-
destgarantie dar (vgl. Lange, NdsVBI. 2005, Sonderheft, S. 19 (22)). Deshalb ist es dem
niederséchsischen Landesverfassungsgeber nicht verwehrt gewesen, tUber Art. 28 Abs. 2
S. 1 GG hinauszugehen und in den Gewahrleistungsbereich des Art. 57 Abs. 3 NV auch
die Aufgaben des Uibertragenen Wirkungskrei ses elnzubeziehen.

2. 84 Abs. 1 LDG greift in die Garantie kommunaler Selbstverwaltung nach Art.
57 Abs. 1, 3 NV sowohl der Beschwerdefiihrerin zu 1) als auch der Beschwerdefiihre-
rinnen zu 2) bis 9) ein.

Der Beschwerdefihrerin zu 1) werden samtliche Aufgaben des Ubertragenen Wir-
kungskreises ihrer Mitgliedsgemeinden unmittelbar kraft Gesetzes entzogen, soweit
nicht Bundesrecht ausdrticklich die Wahrnehmung der Aufgaben durch die Gemeinden
vorschreibt.

Hinsichtlich der BeschwerdefUhrerinnen zu 2) bis 9) ist gleichfalls ein Eingriff in
die Garantie kommunaler Selbstverwaltung zu bejahen. Zwar haben sie schon bisher die
Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises nicht selbst wahrgenommen; diese Aufga-
ben wurden vielmehr von den Rechtsvorgangerinnen der BeschwerdefUhrerin zu 1), den
vormaligen Beschwerdefihrerinnen zu 1) und 9) als Samtgemeinden erfullt. Mit der
Aufgabenubertragung auf den Landkreis verlieren sie aber die Moglichkeit, auf die Art
der Aufgabenerfullung im bisherigen Umfang einzuwirken. Denn wéhrend die Mit-
gliedsgemeinden einer Samtgemeinde Uber den Erlass der Hauptsatzung nach 873
NGO und die Besetzung des Samtgemeinderates nach 8 75 NGO ihren Einfluss in der
Samtgemeinde geltend machen kdnnen, fehlen ihnen gegentiber dem Landkreis ver-
gleichbare Einwirkungsmoglichkeiten.

3. Dieser Eingriff in die Selbstverwaltungsgarantie ist verfassungsrechtlich nicht
gerechtfertigt.

a) Die Garantie kommunaler Selbstverwaltung gilt nicht schrankenlos, sondern
steht ihrerseits unter Gesetzesvorbehalt, wie sich aus Art. 57 Abs. 3 Hs. 2 NV (,,soweit
die Gesetze nicht ausdriicklich etwas anderes bestimmen*) ergibt. Dies erlaubt dem Ge-
setzgeber Einschrankungen der Selbstverwaltungsgarantie, zu denen grundsétzlich auch
der Entzug von Aufgaben gehdren kann. Insofern entspricht der Weite des Gewahrleis-
tungsbereiches prinzipiell das Ausmal? der Einschrankungsmaoglichkeiten. Allerdings ist
die Selbstverwaltungsgarantie nicht dem beliebigen Zugriff des Landesgesetzgebers
preisgegeben. Vielmehr muss das einschrankende Landesgesetz seinerseits der Bedeu-
tung der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie Rechnung tragen und darf auch im
Ubrigen nicht gegen Verfassungsbestimmungen verstoien, die das verfassungsrechtli-
che Bild der kommunalen Selbstverwaltung ausformen. In &hnlicher Weise wie das
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Bundesverfassungsgericht (BVerfGE 79, 127 (146)) bei der Garantie kommunaler
Selbstverwaltung nach Art. 28 Abs. 2 GG zwischen einem Kern- und einem Randbe-
reich der Garantie der Aufgaben des eigenen Wirkungskreises unterscheidet, ist auch
bei der Gewahrleistung der Aufgaben des eigenen und des Ubertragenen Wirkungskrei-
ses nach Art. 57 Abs. 3 NV zwischen Zonen verschiedener Schutzintensitét zu differen-
zieren. Stérker ist der Schutz vor Entziehung von Aufgaben des eigenen Wirkungskrei-
ses der Gemeinden ausgepragt, schwacher die Sicherung vor dem Entzug von Aufgaben
des Ubertragenen Wirkungskreises. Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises kdnnen
von der Gemeindeebene verlagert werden, wenn beachtliche Griinde des Gemeinwohls,
die der kommunaen Selbstverwaltungsgarantie vorgehen, dies rechtfertigen. Auch
wenn gesetzliche Anderungen am tibertragenen Aufgabenbestand der Gemeinden durch
beachtliche Griinde des Gemeinwohls gerechtfertigt sein miissen, so steht dem Gesetz-
geber bel der Ausgestaltung der Aufgabenerledigung ein erheblicher Einschétzungs-
und Beurteilungsspielraum zu (vgl. BVerfGE 107, 1 (14)).

b) 84 Abs. 1 LDG ist formell verfassungsgemal3. Der Verlauf des Gesetzgebungs-
verfahrensist nicht zu beanstanden. Es braucht nicht geklart zu werden, ob das L iichow-
Dannenberg-Gesetz , allgemeine Fragen® i.S.d. Art. 57 Abs. 6 NV regelt und deshalb
eine Pflicht zur Anhorung der kommunalen Spitzenverbande bestand. Denn im Ein-
klang damit wurde am 29. Mérz 2006 in der 110. Sitzung des Ausschusses fur Inneres
und Sport die Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Spitzenverbande 6ffentlich ange-
hort.

c) Die materielle Verfassungsmaliigkeit von Eingriffen in die Garantie kommunaler
Selbstverwaltung beurteilt sich nach standiger Rechtsprechung des Staatsgerichtshofs
(StGHE 2, 1 (157); 3, 84 (93); 3, 199 (213 f.)) nach Malgabe des Verhadtnismaliig-
keitsprinzips. Dieses wurzelt nicht nur in den Grundrechten nach Art. 3 NV, sondern
auch im Rechtsstaatsprinzip gemald Art. 2 Abs. 2 NV. Der Staatsgerichtshof Uberprift
Entscheidungen Gber kommunale Neugliederungen darauf hin, ob der Gesetzgeber den
fUr seine Mal3nahmen erheblichen Sachverhalt zutreffend und vollsténdig ermittelt und
dem Gesetz zugrunde gelegt hat, ob er alle Gemeinwohlgrinde sowie die Vor- und
Nachteile der gesetzlichen Regelung in die vorzunehmende Abwagung eingestellt hat
und ob der gesetzgeberische Eingriff geeignet, erforderlich und angemessen sowie frei
von willkdrlichen Erwagungen ist. Gleiches gilt, wenn in das Selbstverwaltungsrecht
einer einzelnen Gemeinde eingegriffen und ihr hierdurch im Vergleich zu anderen Ge-
meinden ein Sonderopfer auferlegt wird (vgl. BVerfGE 107, 1 (24); StGHE 3, 1 (16)).
Das VerhaltnismaRigkeitsprinzip ist als Malistab auch geeignet, wenn es um die Uber-
prifung von solchen Eingriffen in die Schutzzone des Art. 57 Abs. 3 NV geht, mit de-
nen staatliche Aufgaben entzogen werden, die den beschwerdefiihrenden Gemeinden
zur Erledigung Ubertragen waren und von ihnen - wie auch von allen anderen nieder-
sachsischen Gemeinden - bislang wahrgenommen wurden.



06.12.2007 187

aa) Der mit der Aufgabenibertragung nach §4 Abs. 1 LDG verfolgte Zweck, die
kommunalen Haushalte im Raum L tichow-Dannenberg zu konsolidieren, ist landesver-
fassungsgemal3. Die Haushaltskonsolidierung stellt einen wichtigen Gemeinwohlbelang
dar, der Eingriffe in den Bestand der Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises zu
rechtfertigen vermag.

bb) Das eingesetzte Mittel, die Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises der Be-
schwerdefuhrerinnen zu 2) bis 9) auf den Landkreis Lichow-Dannenberg zu verlagern,
ist nicht von vornherein ungeeignet. Es erscheint unter Berticksichtigung der dem Ge-
setzgeber zukommenden Einschéatzungsprarogative im Rahmen der Geeignetheitspri-
fung nicht ausgeschlossen, dass durch die Aufgabentibertragung auf den Landkreis fir
den Raum L Gichow-Dannenberg insgesamt betrachtet eine K ostenersparnis entsteht.

cc) Esist von Landesverfassung wegen auch nicht zu beanstanden, dass der Gesetz-
geber einen noch weitergehenden Zusammenschluss der Samtgemeinden, die freiwillige
Aufgabenibertragung durch Verwaltungsgemeinschaften oder den Zusammenschluss
von Landkreisen nicht as mildere Mittel angesehen hat, um die Konsolidierung der
offentlichen Haushalte im Raum L tichow-Dannenberg zu erreichen.

(1) Eine Uber den von § 1 LDG vorgenommenen Zusammenschluss von Samtge-
meinden noch hinausgehende Fusion wiirde schon deshalb kein milderes, gleich geeig-
netes Mittel darstellen, weil die dann zu bildende Samtgemeinde wegen der Anzahl ih-
rer Mitgliedsgemeinden nicht mehr leitbildgerecht wére. Seit der Gebietsreform der
70er Jahre des vergangenen Jahrhunderts ist das niederséchsische Kommunalrecht von
hochstens zehn Mitgliedsgemeinden je Samtgemeinde ausgegangen. Dies war bis 2006
auch in 871 Abs. 1 S. 3 NGO aF. ausdricklich verankert. Mit der Aufhebung dieser
Bestimmung durch das Gesetz vom 24. Mai 2006 (Nds. GVBI. S. 203) wurden zwar
gewisse Uberschreitungen dieses Leithbildes ermdglicht; gleichwohl wirden Samtge-
meinden mit einer wesentlich héheren Anzahl an Mitgliedsgemeinden dieses Leitbild
verlassen. So bewegt sich zwar die durch Fusion der ehemaligen Samtgemeinden Clen-
ze und Lichow gemé3 8 1 Abs. 1 LDG entstandene Samtgemeinde L tichow (Wend-
land) mit insgesamt zwdlf Mitgliedsgemeinden noch im Bereich dieses Leitbildes. Die
wahrend des Gesetzgebungsverfahrens zusétzlich erwogene Einbeziehung der Samtge-
meinde Gartow mit ihren funf Mitgliedsgemeinden in die Samtgemeinde Llchow
(Wendland) hétte aber eine Samtgemeinde mit insgesamt 17 Mitgliedsgemeinden ent-
stehen lassen, was mit dem bisherigen Leitbild der Samtgemeinde unvereinbar gewesen
wére. Allenfalls hétte der Gesetzgeber ein neues gesetzliches Leitbild begrinden kon-
nen.

(2) Der Gesetzgeber musste auch nicht auf Einsparungen durch freiwillige Aufga-
bentbertragungen zwischen den Samtgemeinden und dem Landkreis durch die Bildung
von Verwaltungsgemeinschaften vertrauen. Aufgabenibertragungen dieser Art waren
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unter der Geltung des Reichszweckverbandsgesetzes vom 7. Juni 1939 (RGBI. | S. 979)
bis zum Jahr 2004 nur sehr eingeschrénkt moglich. Das in Niedersachsen seit 2004 gel-
tende Niederséchsische Gesetz Uber kommunale Zusammenarbeit (Nds. GVBI. S. 63)
hat zwar deutlich ausfihrlicher die Zweckvereinbarung in 885 f. NKomZG geregelt,
wonach eine der beteiligten Kommunen von einer anderen eine ihnen gemeinsam oblie-
gende Aufgabe zur aleinigen Erflllung Ubernehmen kann. Auch 8 5 NKomZG geht
dabei aber von einer Ubertragung auf derselben kommunalen Ebene aus, also nicht von
einer Ubertragung von einer Samtgemeinde auf einen Landkreis oder umgekehrt. Wei-
tere (Offentlich-)rechtliche Rahmenbedingungen fir den Aufgabentransfer zwischen
Gemeinden und Landkreisen standen den Kommunen im Raum L Uchow-Dannenberg
bis zum In-Kraft-Treten des 85 LDG nicht zur Verfigung. Ob es zur Bildung von
(freiwilligen) Verwaltungsgemeinschaften zwischen den Samtgemeinden und dem
Landkreis in Anwendung des 8 5 LDG kommt, erscheint derzeit ungewiss. Fur den Ge-
setzgeber war daher nicht vorhersehbar, ob sich aus 8 5 LDG ein nennenswertes Ein-
sparpotential ergeben wird.

(3) Schliefdlich hat sich der Gesetzgeber noch innerhalb seiner Einschatzungspréro-
gative bewegt, als er die Auflésung des Landkreises L tichow-Dannenberg und den Zu-
sammenschluss mit einem Nachbarlandkreis entgegen der gutachtlichen Stellungnahme
des Gesetzgebungs- und Beratungsdienstes vom 6. September 2005 nicht als milderes
Mittel zur Haushaltskonsolidierung betrachtet hat.

Zwar sind solche Gebietsreformen in Art. 59 NV ausdricklich vorgesehen und dann
gerechtfertigt, wenn Griinde des Gemeinwohls eine kommunale Neugliederung gebie-
ten. Ein aus dem Landkreis Llchow-Dannenberg und einem Nachbarlandkreis zusam-
mengeschlossener Landkreis verliel3e auch nicht die traditionelle Formentypik des
Kommunalrechts und entspréche nach Flache, Anzahl der kreisangehdrigen Gemeinden
und Einwohnerzahl anderen niedersachsischen Landkreisen. Bereits der Entwurf des
Achten Gesetzes zur Verwaltungs- und Gebietsreform vom 7. August 1975 (LT-
Drucksache 8/1000) sah in § 14 die Vereinigung der Landkreise Ltchow-Dannenberg
und Uelzen unter Bildung eines neuen Landkreises Uelzen vor. Einem solchen Zusam-
menschluss stiinde auch kein erhdhter Bestandsschutz in Folge der damaligen Gebiets-
reform entgegen, weil letztlich entgegen der Entwurfsfassung diese beiden Landkreise
von der damaligen Reform Uberhaupt nicht erfasst wurden. Auch wirden die von dem
Landkreis Luchow-Dannenberg bisher angehéauften Schulden kein verfassungsrechtli-
ches Hindernis fur eine Fusion mit einem anderen Landkreis darstellen, solange die
Verbindlichkeiten die Erflillung der Kreisaufgaben nicht verhindern. Dessen ungeachtet
ist von Verfassung wegen nicht zu beanstanden, dass der Gesetzgeber die mit einer sol-
chen Kreisfusion verbundenen Risiken angesichts der schlechten Haushaltslage sowohl
des Landkreises L ichow-Dannenberg als auch seiner Nachbarlandkreise als so schwer-
wiegend bewertet hat, dass er diesen Weg nicht fur zweckmaldig hielt.
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dd) Im Rahmen der Angemessenheit von angestrebtem Ziel und eingesetztem Mittel
stellt sich bei Eingriffen in den tUbertragenen Wirkungskreis die Frage, ob der Gesetzge-
ber zwischen der Bedeutung der Haushaltskonsolidierung, der Wahrscheinlichkeit der
Zielerreichung und dem Ausmal? des erzielten Vorteils auf der einen Seite und der Be-
deutung der Garantie kommunaler Selbstverwaltung, der Wahrscheinlichkeit drohender
Nachteile und dem Ausmal’d der Beeintrachtigung auf der anderen Seite vertretbar ab-
gewogen hat. Die Prifung durch den Staatsgerichtshof hat zwar gerade an dieser Stelle
den im Ubertragenen Wirkungskreis grof3eren Spielraum des Gesetzgebers zu respektie-
ren und der Tatsache Rechnung zu tragen, dass die geforderte Abwégung von Haus-
haltskonsolidierung und kommunaler Selbstverwaltung prognostische Elemente enthalt
(vgl. VIfG Bbg, LVerfGE 8, 97 (169 f.)). Andererseits trifft den Gesetzgeber die voll
Uberprufbare Pflicht, den abwagungserheblichen Sachverhalt zutreffend und vollstandig
zu ermitteln. Die Anforderungen hierzu steigen, wenn der Gesetzgeber - wie hier - in
einem Einzelfall von den Leitbildern der Kommunalverfassung abweichen will.

Nach diesen Mal3stdben erweist sich die Aufgabenibertragung von den Beschwer-
defhrerinnen auf den Landkreis L iichow-Dannenberg nicht mehr als angemessen.

Zwar bildet die Stabilitét der offentlichen Haushalte einschliefdich der Haushalts-
konsolidierung ein wichtiges Gemeinschaftsgut (vgl. Art. 65 Abs. 1 S. 2, 71 S. 2 NV).
Ausgeglichene kommunale Haushalte zéhlen zu den wesentlichen V oraussetzungen fir
den Bestand der kommunalen Selbstverwaltung, denn nur auf einer gesicherten finan-
ziellen Basis ist dauerhaft kommunale Selbstverwaltung mdglich. Die Garantie kom-
munaler Selbstverwaltung in den Art. 57, 58 und 59 NV mit einem hinreichenden Be-
stand an Aufgaben steht jedoch auf der gleichen verfassungsrechtlichen Stufe wie das
Gemeinschaftsgut der Stabilitét der offentlichen Haushalte. Sie wird zwar in Art. 1
Abs. 2, Art. 2, Art. 46 Abs. 2 NV nicht ausdriicklich vor Verfassungsanderungen ge-
schiitzt, zahlt aber zu den Auspragungen des Rechtsstaats- und des Demokratieprinzips
und gehort damit zu den Strukturprinzipien der Verfassungsordnung.

Der Gesetzgeber, der demnach eine Abwagung zwischen zwel prinzipiell gleichran-
gigen Verfassungsrechtsgutern vorzunehmen hatte, hat indessen die Vor- und Nachteile
der Aufgabenlbertragung - im Gegensatz zu denen des Samtgemei ndezusammenschlus-
ses - nicht hinreichend ermittelt, seiner Abwégung daher in diesem Teilaspekt seiner
Reform einen unvollsténdigen Sachverhalt zugrunde gelegt und in der Folge nicht aus-
reichend dargelegt, dass gerade durch §4 Abs. 1 LDG beachtliche Belange des Ge-
meinwohls geschitzt werden, die der Garantie kommunaler Selbstverwaltung nach
Art. 57 Abs. 1, 3 NV vorgehen.

Der Gesetzgeber hat bei der Frage der Zielerreichung keine hinreichende Tatsachen-
ermittlung dazu angestellt, welche konkreten Vorteile durch die Hochzonung der Auf-
gaben des Ubertragenen Wirkungskreises entstehen. Dabel gentigt es angesichts des hier
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nicht unerheblichen Eingriffs in den Bestand der gemeindlichen Aufgaben nicht, sich
auf algemeine Annahmen oder Erwartungen zu beschranken. Vielmehr hétte der Ge-
setzgeber konkrete Vorstellungen dartiber entwickeln und nachvollziehbar belegen mis-
sen, welche Personal- und Sachkosten durch den Ubergang der Aufgaben des bertra-
genen Wirkungskreises bei den Samtgemeinden oder dem Landkreis eingespart werden
koénnen und welche konkreten Synergie- und Einspareffekte durch die Funktionalreform
entstehen. Dieser Darlegungs- und Begrindungspflicht ist der Gesetzgeber ausweislich
der vorliegenden Gesetzesmaterialien nicht in der gebotenen Weise nachgekommen.

Dem L iichow-Dannenberg-Gesetz ist weder eine Kosten-Nutzen-Analyse noch eine
Organisationsuntersuchung vorausgegangen dartiber, wie die Aufgaben des Ubertrage-
nen Wirkungskreises in den verschiedenen (Samt-)Gemeindeverwaltungen bislang
wahrgenommen worden sind und wie viele Mitarbeiter in welchen Besoldungsgruppen
mit der Erledigung dieser Aufgaben befasst waren. Dabel ist es nicht erforderlich, dass
Kosten-Nutzen-Analysen auf wissenschaftlicher Grundlage durchgefiihrt werden.
Gleichwohl missen aber die Vor- und Nachteile gegenibergestellt werden (vgl.
StGH’ 2, 84 (93)). Dies gilt umso mehr, als hier von den herkémmlichen verfassungs-
rechtlichen Leitbildern der kommunalen Aufgabenverteilung abgewichen wird. Die
Landesregierung hat lediglich eine Zusammenstellung von 64 Aufgaben des Ubertrage-
nen Wirkungskreises vorgelegt, die von der Samtgemeinde auf die Kreisebene Uberge-
hen sollen. Im Anderungsvorschlag der Koalitionsfraktionen vom 6. Mérz 2006, der die
Grundlage des L tichow-Dannenberg-Gesetzes gebildet hat, heildt es, das Einsparpotenti-
al, das aus der beabsichtigen Konzentration der staatlichen Aufgaben beim Landkreis
resultiere, sei , zurzeit nicht genau bezifferbar* (vgl. LT-Drucksache 15/0000, S. 8). In
den Gesetzesmaterialien (vgl. zuletzt Niederschrift Gber den nichtéffentlichen Teil der
119. Sitzung des Ausschusses fur Inneres und Sport vom 3. Mai 2006, Anlage 2, S. 5)
ist nachzulesen, insgesamt seien ca. 15 Vollzeitstellen auf der Ebene der Samtgemein-
den und weitere Stellen auf der Ebene des Landkreises mit den Aufgaben des Ubertra-
genen Wirkungskreises befasst. Wie viele Stellen letztlich davon tatséchlich eingespart
werden konnten, lasse sich zurzeit nicht sagen und hange insbesondere auch von den
zukinftigen Organisationsentscheidungen des Landkreises ab. Auch eine Stellenredu-
zierung von nur 5 Stellen wirde nach Persona kostendurchschnittssétzen mit entspre-
chendem Sachkostenanteil aber bereits eine jahrlich Ersparnis von rd. 0,3 Mio. Euro mit
sich bringen (vgl. auch Schriftlicher Bericht, LT-Drucksache 15/3512, S. 11).

Betrachtet man die Gesetzesmaterialien, so fuldt die Angabe betroffener Stellen fast
wortlich auf Ausfihrungen des Innenministeriums, dessen Vertreter im Gesetzgebungs-
verfahren auf ausdriickliche Nachfrage erkléarte, dass gesonderte Kalkulationen fir den
Einzeleingriff der Ubertragung von Aufgaben auf den Landkreis - im Gegensatz zur

! Gemeint ist StGHE.
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nachvollziehbaren Berechnung der Synergieeffekte durch die Zusammenlegung der
Samtgemeinden - nicht erfolgt seien (vgl. Niederschrift der 111. Sitzung des Ausschus-
ses fur Inneres und Sport vom 19. April 2006, S. 14). Es kann vor diesem Hintergrund
dahingestellt bleiben, ob mit den zitierten Stellenangaben ein reales Personalkostenein-
sparpotential aufgezeigt werden sollte; denn jedenfalls wirde es fir eine sachgerechte
Prognose an der erforderlichen, nachvollziehbaren Tatsachengrundlage fehlen.

Einen allgemeinen Erfahrungssatz des Inhalts, dass eine zentrale Aufgabenwahr-
nehmung durch eine hdhere Verwaltungsbehdrde per se effizienter ist als eine dezentra-
le Aufgabenwahrnehmung durch eine nachgeordnete Behorde, gibt es fir die 6ffentliche
Verwaltung nicht. Im Ubrigen ist auch nicht untersucht worden, ob die durch die Zent-
ralisierung moglicherwel se entstehenden Synergieeffekte nicht dadurch wieder zunichte
gemacht werden, dass die Verwaltung im Interesse der Orts- und Burgerndhe in eéinem
grof¥flachigen Landkreis gehalten sein konnte, die langeren Wege der Einwohner durch
die Einrichtung von Burgerburos oder Aul3enstellen zu erleichtern (vgl. dazu Schriftli-
cher Bericht LT-Drucksache 15/3512, S. 6). Eine einigermal3en belastbare Abschétzung
des durch die Aufgabenibertragung erreichbaren Einsparvolumens hat danach nicht
stattgefunden.

.
Vor diesem Hintergrund kann offen bleiben, ob 8§ 4 Abs. 1 LDG, wie die Beschwerde-
fuhrerinnen geltend machen, auch gegen das Gebot kommunaler Gleichbehandlung ver-
Stof3t.

1.

810 Abs. 4 LDG ist gleichfalls verfassungswidrig. Bel dieser Norm handelt es sich um
eine Ubergangsvorschrift, nach der Rechtsvorschriften der bisherigen Samtgemeinden
in Aufgabengebieten, die nach 84 Abs. 1 LDG auf den Landkreis L ichow-Dannenberg
Ubergehen, in ihrem bisherigen raumlichen Geltungsbereich als Recht des Landkreises
L ichow-Dannenberg fortgelten. Diese Bestimmung bezieht sich unmittelbar auf § 4
Abs. 1 LDG und verliert mit dessen Nichtigerkl&rung ihren Sinn. Sie hat an der Verfas-
sungswidrigkeit des 8 4 Abs. 1 LDG teil.

V.
Das Verfahren vor dem Staatsgerichtshof ist gemal3 8 21 Abs. 1 StGHG kostenfrel.
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Auslagen der Verfahrensbeteiligten werden geméR § 21 Abs. 2 S. 2 StGHG nicht er-
setzt.

(gez.) van Nieuwland Wendeling-Schroder Pust
Menk [sermann Gotz von Olenhusen
Lipke RUping Butzer
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Beschluss vom 7. Januar 2008
— StGH 3/07 —
in dem Verfahren Uber den Erlass einer einstweiligen Anordnung auf Antrag der Sozi-

aldemokratischen Partel Deutschlands, Landesverband Niedersachsen, vertreten durch
den Landesvorsitzenden, Odeonstral3e 15/16, 30159 Hannover, gegen die Niedersachsi-
sche Landesregierung, vertreten durch den Ministerprasidenten des Landes Niedersach-
sen, Planckstral3e 2, 30159 Hannover.

Entscheidungsformel:
Der Antrag wird abgelehnt.

Griunde:

Der Antrag auf einstweilige Anordnung vom 19.12.2007 ist darauf gerichtet, die Lan-
desregierung zu verpflichten, die Verdffentlichung, Verbreitung und Verteillung der
Publikation ,, Niederséchsische Landesregierung — Leistungsbilanz 2003 bis 2008 vor
der am 27.01.2008 stattfindenden Wahl zum 16. Niedersachsischen Landtag zu unter-
lassen. Die Niedersachsische Landesregierung hat die streitbefangenen Dokumente spa-
testens am 21.12.2007 aus ihrem Internetauftritt entfernt. Hierbei ist unerheblich, ob die
Entfernung aus dem Internet planméal3ig erfolgte oder nicht. Fir eine einstweilige An-
ordnung ist hiernach kein Raum mehr, denn die begehrte Unterlassung ist bereits durch
Herausnahme der Publikation aus dem Internet erfolgt.

(gez.) Ipsen van Nieuwland Wendeling-Schroder
Pust Menk Isermann
Gotz von Olenhusen  Lipke Ruping
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* Zum Umfang der Auskunftspflicht eines Landesministers bei Zusatzfragen von
Abgeordneten im Rahmen einer Kleinen Anfrage.

Beschluss vom 17. Januar 2008
—StGH 1/07 -

in dem Verfassungsstreitverfahren des Abgeordneten M., Mitglied des Niedersachsi-
schen Landtages, Hinrich-Wilhelm-Kopf-Platz 1, 30159 Hannover, - Antragsteller —,
Verfahrensbevollméchtigter: Rechtsanwalt Wolfram Plener, Lineburg, gegen die Nie-
dersdchsische Landesregierung, vertreten durch den Ministerprasidenten, Planckstr. 2,
30169 Hannover, - Antragsgegnerin -, wegen Auskunft gemal3 Art 24 Abs. 1 der Nie-
dersachsischen Verfassung.

Entscheidungsformel:
Der Antrag wird zurtickgewiesen.

Griunde:
l.
Der Antragsteller macht geltend, die Landesregierung habe sein Recht auf Auskunft
gemald Art. 24 Abs. 1 NV dadurch verletzt, dass der Umweltminister als Mitglied der
Landesregierung in der 114. Plenarsitzung des Landtages vom 8. Méarz 2007 zwel Zu-
satzfragen des Antragstellers nicht beantwortet habe.

In der 114. Plenarsitzung des Niedersachsischen Landtages vom 8. Méarz 2007, die
unter Tagesordnungspunkt 37 die Kleinen Anfragen zur mundlichen Beantwortung be-
handelte, trug der Abgeordnete Durr folgende Anfrage der Abgeordneten Bode, Durr
und Rickert (FDP) vor:

Niederséachsische Kernkraftwerke fir den Klimaschutz
Der aktuelle Bericht des UN-Klimarates IPCC (Intergovernmental Panel on Climate Change)
unterstreicht die Prognose einer weiteren Erderwarmung.

Nach Auffassung des IPCC haben die von den Menschen verursachten Emissionen von
Treibhausgasen, vor alem von CO?, daran einen entscheidenden Anteil. Unter fihrenden In-
dustrienationen besteht Einigkeit dariiber, dass mdglichst effektiv gehandelt werden muss. Ein
solches effektives und schnelles Handeln ist nicht nur die sicherste, sondern den Experten des
IPCC zufolge auch die kostenguinstigste Methode, von Menschen verursachte Verénderungen
des Weltklimas zu minimieren. Wie die Hannoversche Allgemeine Zeitung in ihrer Ausgabe
vom 23. Februar 2007 berichtet, sehen die Autoren des |PCC-Berichtsin der Nutzung der Kern-
energie eines von mehreren erforderlichen Mittel, um den CO2 Ausstol zu verringern und damit
die Erderwarmung in Grenzen zu halten.
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In Niedersachsen sind zurzeit drel Kernkraftwerke in Betrieb. Zwei dieser Kraftwerke, Ems-
land und Grohnde, gehdren laut einem Bericht der Nordwest-Zeitung in der Ausgabe vom 22.
Februar 2007 zu den zehn produktivsten Kernkraftwerken weltweit. Das dritte niedersichsische
Kraftwerk, Unterweser, hat die Liste der besten Zehn nur knapp verpasst.

Vor diesem Hintergrund fragen wir die Landesregierung:

1. Wieviel CO? konnte im Vergleich zu einer Energiegewinnung aus fossilen Brennstoffen
durch die drei niedersichsischen Kernkraftwerke eingespart werden?

2. Wie bewertet sie die Stromproduktion in Kernkraftwerken vor dem Hintergrund des Kli-
mawandels?

3. Besteht nach Ansicht der Landesregierung die Moglichkeit, auf die weitere Nutzung der
Kernenergie zu verzichten, ohne den Klimawandel zu verstérken?

An diese Frage schloss sich die Antwort des Umweltministers an. Danach wurden von
Abgeordneten Zusatzfragen gestellt und vom Minister beantwortet. An sechster Stelle
stellte der Antragsteller Zusatzfragen. Der Stenografische Bericht des Niederséchsi-
schen Landtages - 15. Wahlperiode - 114. Plenarsitzung vom 8. Mé&rz 2007 gibt dazu
wieder:

Andreas Meihsies (GRUNE):

Herr Prasident! Verehrte Kolleginnen und Kollegen! Es ist schon etwas skurril, wenn eine
Partei, namentlich die FDP, sich hier vorne hinstellt und uns erzdhlen will: Die Zeitschiene ist
zu kurz; wir mussen schnell handeln - eine Partei, die Jahrzehnte die Alternativen in der Ener-
gieversorgung blockiert und behindert hat, meine Damen und Herren. Das ist schon skurril.

(Beifall bei den GRUNEN und bei der SPD - Christian Durr [FDP]: Das ist doch Quatsch!
Siewissen, dass das Quatsch ist!)

- Herr Dirr, Sie wissen ganz genau, auf welchen Ebenen Sie die Umsetzung der Alternati-
ven politisch verhindert haben. Sie sind der Letzte, von dem wir uns erzéhlen lassen, dass es
jetzt kurz vor zwolf ist.

(Christian Durr [FDP]: Bei uns war das schon Thema, da gab es die Griinen noch gar nicht!
Da hatten Sie noch keine Ahnung von Umwelt! Sie haben heute noch keine Ahnung von Um-
weltl)

Herr Dirr, Sie haben einen entscheidenden Fehler gemacht. Sie haben in der Anfrage eine
falsche Quelle zitiert. Die HAZ hat sich auf eine Diskussion im IPCC-Bericht bezogen, wo es
heif, Alternativen gebe es nur durch Atomenergie. Zwei Tage spéater sagte einer der Autoren
des IPCC-Berichts, Herr Otmar Edendorfer, es sei eine Geisterdebatte, dass Atomenergie die
Alternative zur CO? Problematik darstelle. Die Atomenergie, sagte er in der ARD am 23. Feb-
ruar, kénne keinen Beitrag zum Klimaschutz leisten; sie werde in Zukunft nur ein Nischenda
sein fuhren. - Richtig ist das, was Herr Edendorfer sagt.

(Zustimmung bei den GRUNEN)

Prasident Jurgen Gansauer:

Herr Kollege, Sie missen jetzt die Frage stellen. Die eine Minute ist Uberschritten.

Andreas Meihsies (GRUNE):

Jetzt komme ich zu meiner Frage: Herr Minister, ist Ihnen bekannt, dass die Atomenergie
zwischen 70 und 80 Milliarden Euro Steuersubventionen erhalten hat? Wenn ja, wie kénnen Sie
das begriinden? Und ist Ihnen bekannt, dass die Enquete-K ommission des Deutschen Bundesta-
ges aus dem Jahre 2002 gesagt hat, um die Reduktion des CO? Ausstol3es um 50 % hinzube-
kommen, mussten allein in Deutschland 50 bis 70 AKWs installiert werden? Wenn ja, wie viele
AKWswollen Siein Niedersachsen aus dieser Tranche denn tibernehmen? - Danke sehr.

(Beifall bei den GRUNEN)
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Prasident Jirgen Gansauer:

Daswaren zwei Fragen. - Herr Minister!

Hans-Heinrich Sander, Umweltminister:

Herr Prasident! Meine sehr geehrten Damen und Herren! Als Erstes darf ich fir die Landes-
regierung die Feststellung treffen, dass es im Jahr 1994 eine Bundesregierung aus CDU und
FDP gab, die diese erneuerbaren Energien durch die Verabschiedung des Stromeinspei sungsge-
setzes auf den Weg gebracht hat.

(Beifall bei der FDP und bei der CDU - Zurufe von den GRUNEN - Zuruf von Wolfgang
Jattner [SPD])

Meine Damen und Herren, allein an dieser Tatsache sehen Sie, Herr Jittner, dass CDU und
FDP im Grunde die Parteien waren, die dieses auf den Weg gebracht haben.

(Wolfgang Jittner [SPD]: Da miissen wir aber dankbar sein!)

Sie wollen natirlich ein anderes Etikett. Ich sage Ihnen auch hier eines voraus. So wie Sie
daran gescheitert sind, die Frage der Kindergarten endlich zu 16sen, werden Sie as SPD bei
dieser Bundesregierung auch in der Frage der Energiepolitik scheitern, weil namlich jetzt Frau
Merkel Thnen vormacht, wie man richtige Klimaschutzpolitik betreibt.

(Zustimmung bei der FDP und bei der CDU - Enno Hagenah [GRUNE]: Wo bleiben denn
die Antworten, Herr Minister?)

Es folgten noch weitere Zusatzfragen anderer Abgeordneter.

Am 26. April 2007 ist die diesem Verfahren zugrunde liegende Antragsschrift des An-
tragstellers beim Niedersdchsischen Staatsgerichtshof eingegangen. Am selben Tage fand die
116. Plenarsitzung des Landtages statt. In deren Verlauf wurde aulRerhalb der Tagesordnung die
Beantwortung von Zusatzfragen zu Frage 1 in der Fragestunde der 114. Plenarsitzung behan-
delt. Der Stenografische Bericht der 116. Plenarsitzung enthélt dazu — auszugsweise - folgende
Aufzeichnungen:

Vizeprasidentin Astrid Vockert:

...,Herr Minister Sander hat sich nach § 78 Abs. 3 unserer Geschaftsordnung zu Wort
gemeldet. Bevor ich Tagesordnungspunkt 28 aufrufe, erteile ich ihm das Wort. Bitte schon, Herr
Minister Sander!

Hans-Heinrich Sander, Umweltminister:

Frau Prasidentin! Meine sehr geehrten Damen und Herren! Ich mdchte unter Bezugnahme
auf 8 78 Abs. 3 eine Erklarung abgeben. Wie ich gestern der Presse entnehmen konnte, beschul-
digt mich der Kollege Meihsies, zwei seiner Fragen aus der Fragestunde in der 114. Plenar-
sitzung am 8. Mérz 2007 nicht beantwortet zu haben. Zur Wahrung seiner Rechte soll er sich an
den Niedersichsischen Staatsgerichtshof gewandt haben. Wie die Staatskanzlei soeben noch
einem meiner Mitarbeiter mitgeteilt hat, liegt dort noch keine Post vor.

Lassen Sie mich zur Sache Folgendes sagen: Es ist richtig, dass ich die Fragen nicht beant-
wortet habe. Damit Sie alle wissen, worum es geht, darf ich diese Fragen hier noch einmal ver-
lesen. Die Fragen des Abgeordneten Meihsies lauteten: ,,Herr Minister, ist Ihnen bekannt, dass
die Atomenergie zwischen 70 und 80 Milliarden Euro Steuersubventionen erhalten hat? Wenn
ja, wie kénnen Sie das begriinden? Und ist Ihnen bekannt, dass die Enquete-Kommission des
Deutschen Bundestages aus dem Jahre 2002 gesagt hat, um die Reduktion des CO2-Ausstof3es
um 50 % hinzubekommen, missten allein in Deutschland 50 bis 70 AKWs installiert werden?
Wenn ja, wie viele AKWs wollen Sie in Niedersachsen aus dieser Tranche denn Gbernehmen?
Meine Damen und Herren, wenn Sie genau hingehdrt haben, werden Sie bemerkt haben, dass
ich nicht zwei, sondern sogar vier Fragen nicht beantwortet habe. Die Fragen des Kollegen
Meihsies habe ich aufgrund der Art und Weise des Vortrages und der Reaktion im Plenum im
Bereich der Rhetorik angesiedelt und bin deshalb nicht ernsthaft davon ausgegangen, dass eine
konkrete Antwort wirklich erwartet wurde.

(Lebhafter Beifall bei der FDP und bei der CDU - Lachen bei den GRUNEN)

Nun im Einzelnen zu den Fragen. Ja, mir ist bekannt, dass die Atomenergie subventioniert
worden ist und dass es in diesem Zusammenhang auch die Behauptung gibt, dass es sich um 70
bis 80 Milliarden Euro handeln soll. Zur zweiten Frage betreffend die Begriindung der Subven-
tionen. FuUr diese Frage ist die Landesregierung der falsche Adressat. Wie wir aber wissen, hat
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sich die Palitik in den 60er- und 70er-Jahren des letzten Jahrhunderts von der Kernenergie grofe
Beitrage zur Ldsung von Zukunftsproblemen versprochen, genauso wie wir uns diese heute von
den Subventionen fir die erneuerbaren Energien versprechen. Nun zu Frage 3, die sich auf die
Aussage der Enquete-Kommission bezieht, in Deutschland missten 50 bis 70 Atomkraftwerke
gebaut werden. Herr Kollege Meihsies, diese Aussage der Enquete- Kommission ist mir nicht
bekannt. Wenn es sie dennoch geben sollte, wére ich Ihnen dankbar, wenn Sie mir diese Aussa-
ge zur Verfiigung stellen wirden. Da ich im Méarz davon ausgegangen bin - das tue ich auch
heute noch -, dass es diese Aussage nicht gibt - ich habe ein Mitglied der Enquete-Kommission
diesbeziiglich heute noch befragt -, konnte ich auch diese Frage nur as Rhetorik einordnen.
Schliefdlich zur Frage 4: Wie viele Atomkraftwerke wirde Niedersachsen tibernehmen? Herr
Kollege Meihsies, diese Frage stellt sich nicht, weil es die von Ihnen behaupteten Aussagen der
Enquete-Kommission gar nicht gibt. Selbst wenn es anders wére, wirde sich das Land Nieder-
sachsen aus 6konomischen Griinen nicht als Standort anbieten. Das hangt mit der Lastenvertei-
lung in der N&he der Kraftwerke mit Bezug auf die Verbrauchsschwerpunkte zusammen. Herr
Kollege Meihsies, ich méchte Thnen personlich sagen, dass Sie vor mir keine Angst zu haben
brauchen.

(Beifall bei der FDP - Lachen bei den GRUNEN)

Sie kdnnen mich zu jeder Tages- und Nachtzeit anrufen, wenn Sie irgendeine Frage haben,
die Sie beantwortet haben méchten.

(Beifall bei der FDP und bei der CDU)

Herr Kollege Meihsies, Sie brauchen dabei noch nicht einmal einen Anwalt einzuschalten,
der unter Umstanden ja mit teurem Geld bezahlt werden muss. Herr Kollege Meihsies, ab-
schliefend zu Thnen und zu den Griinen noch dies: Ich bin nicht nur der Umweltminister fir
CDU und FDP, sondern der Umweltminister fur alle Niedersachsen und somit auch fir die Grii-
nen.

(Starker Beifall bei der FDP und bei der CDU)

Der Antragsteller macht geltend, der Umweltminister habe seine in der 114. Plenar-
sitzung vom 8. M&rz 2007 gestellten Zusatzfragen nicht beantwortet und damit das in
Art. 24 Abs. 1 NV verankerte Auskunftsrecht der Abgeordneten verletzt. Die Fragen
hétten den Anforderungen der Geschéftsordnung entsprochen und seien vom Préasiden-
ten des Landtags nicht beanstandet worden. Der Minister habe keine Ausfihrungen zur
Sache gemacht und auch nicht auf den Hinweis des Abgeordneten Hagenah, der auf die
fehlende Beantwortung aufmerksam gemacht habe, reagiert.

Der Antragsteller beantragt,

festzustellen, dass die Landesregierung in der Landtagssitzung vom 8. Méarz 2007
durch die Antwort, die Umweltminister Hans-Heinrich Sander auf die erste und die
zweite Zusatzfrage des Antragstellers zu der kleinen Anfrage der Abgeordneten Bode,
Durr und Rickert gegeben hat, ihre Auskunftspflicht aus Art. 24 Abs. 1 der Niederséch-
sischen Verfassung verletzt hat.

Die Antragsgegnerin beantragt, den Antrag zurtickzuweisen.

Sie hélt den Antrag fur unzuldssig. Dem Antragsteller fehle das Rechtsschutzbe-
durfnis. Es habe zwischen den Beteiligten zu keiner Zeit Streit dartiber bestanden, dass
die Zusatzfragen hétten beantwortet werden miissen. Der Umweltminister habe jedoch
zunéchst davon ausgehen konnen, die Zusatzfragen in der 114. Plenarsitzung ausrei-
chend beantwortet zu haben. In der Landtagssitzung vom 8. Méarz 2007 habe der An-
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tragsteller ein Fehlen der Antwort auch nicht beanstandet. Er hétte seinem Begehren auf
parlamentarischem Wege Nachdruck verlethen kdnnen. Aul3erdem habe der Minister
nach Art der Frage davon ausgehen konnen, dass es sich lediglich um rhetorische Fra-
gen gehandelt habe, die keiner Antwort bedurften. Als er dann aus der Presse erfahren
habe, dass der Antragsteller ihm die fehlende Beantwortung einer Frage vorwerfe, habe
er die Frage unverziglich im Plenum vom 26. April 2007 beantwortet. Schlief3dlich sei
die Antwort auf die Zusatzfragen vor Rechtshangigkeit des Verfahrens gegeben und
damit der Anspruch des Antragstellers erfllt worden. Jedenfalls sei der Antrag unbe-
grindet. Die Landesregierung habe die Fragen ohne schuldhaftes Zdgern, mithin unver-
zuglich, und vollstandig beantwortet.

Der Antrag ist zurtickzuwei sen.

Es bestehen schon Zweifel an der Zulassigkeit des Antrages, nachdem der Minister
fur Umwelt die Zusatzfragen des Antragstellersin der 116. Plenarsitzung des Landtages
beantwortet hat. Nach Beantwortung der Fragen dirfte es am notwendigen Rechts-
schutzbediirfnis des Antragstellers fehlen, den Sachverhalt zur verfassungsrechtlichen
Prufung zu stellen, zumal die Antragsgegnerin ihre Verpflichtung zur Beantwortung der
Zusatzfragen nicht in Abrede gestellt hat. Ob der Antrag schon mangels Zuléssigkeit
abzulehnen ist, kann aber offen bleiben.

Der Antrag ist jedenfalls unbegrindet. Die Landesregierung hat die Rechte des An-
tragstellers auf Auskunft gemald Art. 24 Abs.1 NV nicht verletzt.

Zusatzfrage 1
Die erste Zusatzfrage des Antragstellers |autete:

Herr Minister, ist Thnen bekannt, dass die Atomenergie zwischen 70 und 80
Milliarden Euro Steuersubventionen erhalten hat? Wenn ja, wie kdnnen Sie das
begrinden?

Die Antragsgegnerin hat ihre Auskunftspflicht hinsichtlich dieser Frage nicht ver-
letzt, well die Zusatzfrage mangels Sachzusammenhangs keiner Beantwortung durch die
L andesregierung bedurfte.

Die Zusatzfrage des Antragstellers ging Uber den Gegenstand der Kleinen Anfrage
hinaus. Gemal3 8 47 Abs. 5 der Geschaftsordnung des Landtages miissen Zusatzfragen
zur Sache gehdren und durfen die urspringliche Frage nicht auf andere Gegenstande
ausdehnen. Diesen Anforderungen wird die erste Zusatzfrage des Antragstellers nicht
gerecht. Die Anfrage der Abgeordneten Bode, Dirr und Rickert hatte den Zusammen-
hang zwischen CO?-Belastung und Kernenergie zum Gegenstand, und zwar zum einen
die Einsparung von CO?-Ausstol durch Einsatz von Kernkraftwerken, zum anderen die
Bewertung des Einsatzes von Kernkraftwerken im Hinblick auf den Klimawandel und
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drittens, ob die Landesregierung die Moglichkeit sehe, auf die Kernenergie zu verzich-
ten, ohne dass dies den Klimawandel verstéarke. Die Kleine Anfrage betraf damit allein
die umweltpolitische und naturwissenschaftliche Frage nach der Auswirkung des Ein-
satzes von Kernkraftwerken auf die CO?-Belastung. Demgegentiber hat der Antragstel-
ler die Frage gestellt, in welchem Umfang eine Subventionierung von Kernkraftwerken
stattgefunden habe. Damit war ein anderer Gegenstand als der Zusammenhang von
Kernenergie und CO?-Belastung angesprochen. Die Subventionierung von Energieer-
zeugung betrifft die finanz-, wirtschafts- und umweltpolitische Fragestellung des Ein-
satzes staatlicher Finanzmittel fur die Forderung der Kernenergieerzeugung. Um diesen
Gegenstand ging es in der Ursprungsfrage nicht. Es ist fur die Zuldssigkeit der Zusatz-
frage nicht ausreichend, dass sie generell auch das Thema Kernenergie betraf. Bel einer
derart weiten Auslegung der Geschéftsordnung wiirde die Regelung in 8§ 47 Abs. 5 GO-
LT leer laufen. Das Ziel der Geschaftsordnung ist es, Zusatzfragen im Interesse der
Einhaltung der Tagesordnung und der Beantwortung der angemeldeten mindlichen An-
fragen in der zur Verfligung stehenden Zeit einzugrenzen. Eine im Sinne der GO unzu-
lassige Frage verlasst zugleich den Schutzbereich des Art. 24 NV. Das Auskunftsrecht
betrifft nur die nach den parlamentarischen Regeln zugelassenen Fragen. Es ist nicht
ersichtlich, das die GO des LT das Recht der Abgeordneten, Zusatzfragen zu stellen, in
unverhadltnismalliger Weise eingrenzt. Die GO ist im Gegenteil vielmehr darauf ausge-
richtet die Beantwortung von zur Sache gehdrenden Anfragen zu sichern (88 47 Abs. 5
Satz 3, 45 Abs. 2 Satz 1 GO-LT).

Zusatzfrage 2
Die zweite Zusatzfrage des Antragstellers lautete:

Und ist Ihnen bekannt, dass die Enquete-Kommission des Deutschen Bundes-
tages aus dem Jahre 2002 gesagt hat, um die Reduktion des CO?2- AusstoRes um
50 % hinzubekommen, mussten allein in Deutschland 50 bis 70 AKWs installiert
werden? Wenn ja, wie viele AKWs wollen Sie in Niedersachsen aus dieser Tranche
denn Ubernehmen?

Die Antragsgegnerin hat ihre Auskunftspflicht auch hinsichtlich dieser Frage nicht
verletzt. Diese Zusatzfrage hat sie beantwortet.

Ob die zweite Zusatzfrage Uberhaupt eine Auskunftspflicht der Landesregierung
ausgel Ost hat, ist durch den erheblichen Anteil politischer AuRerung in rhetorischer Fra-
geform in Zweifel gezogen.

Der hohe Stellenwert des Fragerechts der Abgeordneten (vgl. BVerfGE 57,1,5;
BVerfGE 13, 123,125) gebietet die Prifung, ob neben der politischen AulRerung noch
ein hinreichendes Informationsbegehren zu erkennen ist. Parlamentarische Fragen und
Zusatzfragen werden vielfach zugleich politische Wertungen und AuRerungen enthal-
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ten, ohne dass damit stets die Zulassigkeit als Anfrage oder Zusatzfrage entféllt. Die
zweite Zusatzfrage war darauf angelegt, dass der Umweltminister darauf antworten sol-
le, ob die Landesregierung in Niedersachsen weitere Kernkraftwerke errichten lassen
wolle. Die damit angestrebte Auskunft Uber die Einstellung zur Kernenergie ging tber
eine allein rhetorische Zuspitzung hinaus und war neben der eigenen politischen Wer-
tung des Fragenden auch noch auf eine Informationserteilung gerichtet und einer Sach-
beantwortung zuganglich.

Der Antragsteller hat jedoch mit der Art und Formulierung der Fragestellung eine
irrtmliche Wertung der Frage des Antragstellers a's rhetorische Frage herbeigefihrt,
die als politische AuRerung in Frageform verstanden werden konnte. Der sachliche Fra-
gegehalt der zweiten Zusatzfrage war durch den hohen Anteil rhetorischer Frageform
verdeckt. Liegt eine parlamentarische Anfrage wie hier auf der Grenze zur als rhetori-
sche Frage formulierten politischen AuRerung, bedarf es der Klarstellung durch den
Fragenden, dass er eine Antwort erwarte oder mit der gegebenen Antwort sein Informa-
tionsbedurfnis nicht hinreichend befriedigt worden sei. Frage und Antwort lagen hier
insgesamt so nah am politischen Meinungsaustausch, dass es einer solchen Klarstellung
durch den Fragesteller bedurfte. Der erste Frageteil, ob dem Minister die Aussage der
Enquete-Kommission des Bundestages bekannt sei, ist dabel nicht as die eigentliche
Zusatzfrage, sondern lediglich als einleitender Satz zu werten. Erst der zweite Fragesatz
»wenn ja, wie viele AKWs wollen Sie in Niedersachsen aus dieser Tranche denn
Ubernehmen?* stellt den mal3geblichen Frageteil dar. Der Antragsteller zielte darauf,
eine Aussage der Landesregierung zur weiteren Nutzung der Kernenergie in Nieder-
sachsen zu erlangen.

Seine Frage hat er indessen nicht in diesem Sinne deutlich gestellt, sondern sie mit
einer Aussage Uber die Anzahl notwendiger weiterer Kernkraftwerke verbunden. Da der
Minister sich schon in seiner Antwort auf die Anfrage der Abgeordneten Bode, Durr
und Rickert ausfiihrlich dazu gedul3ert hatte, dass die Landesregierung Kernenergie als
ein wichtiges Instrument fir den Klimaschutz ansieht, lag es nahe, seine AulRerung als
nur eine in eine Frageform gekleidete, zugespitzte politische Aussage, mithin eine rhe-
torische Frage zu bewerten. Bei elner rhetorischen Frage kommt es dem Fragesteller
nicht auf Gewinnung einer Information, sondern darauf an, in Frageform seine eigene
Auffassung kund zu tun. Indem der Antragsteller seine Zusatzfrage mit der von der ge-
setzlichen und politischen Realitét entfernten Aussage verbunden hat, dass sonst ,,50 bis
70 AKWSs' installiert werden missten, hat er seine Bewertung offenbart, dass der Ein-
satz der Kernenergie keine nennenswerte Verminderung der CO2-Belastung bewirken
konne. Der sachliche Frageanteil trat dadurch fir einen auf3enstehenden Betrachter in
den Hintergrund.

Mit Rucksicht hierauf erflllt die Beantwortung in der 116. Plenarsitzung des Land-
tags vom 26. April 2007 die Voraussetzungen einer gem. Art. 24 Abs. 1 NV unverzig-
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lichen und vollstéandigen Beantwortung. Eine noch fortbestehende Unvollstandigkeit der
Auskunft ist weder vom Antragsteller geltend gemacht noch ersichtlich.

Die Beantwortung der zweiten Zusatzfrage geschah zwar nicht unmittelbar im An-
schluss an die Fragestellung, ist aber noch als unverziigliche Beantwortung zu bewerten.
Durch enen Interpretationsirrtum, der seinen Grund in der Frageformulierung hatte,
konnte sich der Minister in der 114. Plenarsitzung vom 8. Mérz 2007 berechtigterweise
zunéchst der Beantwortungspflicht enthoben sehen. Erst durch die spétere Klarstellung,
dass der Antragsteller ernsthaft eine Antwort erwarte, hat der Antragsteller diesen Irr-
tum aufgel6st. Diese vom fragenden Abgeordneten selbst vorzunehmende Klarstellung
hat der Antragsteller erst nach der Plenarsitzung vom 8. Mérz 2007 mit Einreichung
seiner am 26. April 2007 beim StGH eingegangenen Antragsschrift vorgenommen. Die
Landesregierung hat nach dieser Klarstellung in der 116. Plenarsitzung vom 26. April
2007 die Zusatzfrage unverziglich beantwortet.

Eine Verletzung der parlamentarischen Auskunftspflicht ist danach nicht gegeben.

Das Verfahren vor dem Staatsgerichtshof ist gem. § 21 Abs. 1 StGHG kostenfrei.

Auslagen der Verfahrensbeteiligten werden gem. 8 21 Abs. 2 S. 2 StGHG nicht er-
Stattet.

(gez.) Ipsen van Nieuwland Wendeling-Schroder
Pust Menk Isermann
GO0tz von Olenhusen Lipke Riping
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1. Verfassungsbeschwerden von Kommunen gegen eine gesetzliche Neuregelung
des kommunalen Finanzausgleichs sind nur dann zulassig, wenn die Kommu-
nen ein allgemeines Rechtsschutzbedurfnis an einer gerichtlichen Uberpriifung
geltend machen kdnnen. Dies setzt grundsatzlich voraus, dass sich ihre finan-
zielle Situation nach der von ihnen angestrebten Gerichtsentscheidung verbes-
sern kann.

2. Art. 58 NV gewdhrt den Kommunen einen individuellen Anspruch auf einen
aufgabengerechten Finanzausgleich (Bestatigung von LVerfGE 12, 255, 285).
Allerdings gewahrt Art. 58 NV den Kommunen keinen individuellen Anspruch
auf eine finanzielle Mindestausstattung durch das Land, die unabhangig von
dessen finanzieller Leistungsfahigkeit ware.

3. Dem Anspruch der Kommunen auf aufgabengerechte finanzielle Ausstattung ist
Genuge getan, wenn diese einen Mindestbestand an freiwilligen Selbstverwal-
tungsangelegten wahrnehmen kénnen. Bei Unterschreitung dieser Grenze hat
das Land den Grundsatz der Verteilungssymmetrie zu beachten (Bestatigung
von LVerfGE 12, 255, 286).

4. Die vom Gesetzgeber geforderte typisierende Bedarfsanalyse zur Bemessung des
kommunalen Finanzbedarfs basiert auf dem Grundsatz der Aufgabenparitat
zwischen Land und Kommunen. Die erforderliche Gesamtbewertung der fi-
nanziellen Situation von Land und Kommunen richtet sich nach dem Prinzip
der Verteilungssymmetrie. Sie ist verfassungsrechtlich nur zu beanstanden,
wenn sie offensichtlich fehlerhaft oder eindeutig widerlegbar ist.

Beschluss vom 27. Februar 2008
— StGH 2/05 —

in dem Verfahren tber die Verfassungsbeschwerden der Samtgemeinde F. und weiterer
10 Stadte und Samtgemeinden , BeschwerdefUhrerinnen, V erfahrensbevollméchtigte: 1.
Univ.-Professor Dr. Karl-E. Hain, Herrnstral3e 10, 57627 Hachenburg, 2. Professor
(apl.) Dr. Kyrill-Alexander Schwarz, Dr. Martin-Luther-Stral3e 7, 91550 Dinkelsbuhl
gegen Art. 1 Nr. 1 des Haushaltsbegleitgesetzes 2005 vom 17. Dezember 2004 (Nds.
GVBI. S. 664).

Entscheidungsformel:
Die Verfassungsbeschwerden werden zuriickgewiesen.
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Grunde
A.

Die BeschwerdefUhrerinnen machen mit ihren V erfassungsbeschwerden geltend, die mit
Art. 1 Nr. 1 Haushaltsbegleitgesetz 2005 vom 17. Dezember 2004 (Nds. GVBI. S. 664)
mit Wirkung vom 1. Januar 2005 angeordnete prozentuale Herabsetzung der Vertei-
lungsmasse in 8§ 1 Abs. 1 des Niederséchsischen Gesetzes zur Regelung der Finanzver-
teilung zwischen Land und Kommunen (NFVG) vom 12. Marz 1999 (Nds. GVBI.
S. 79, berichtigt S. 106, 360), zuletzt gedndert durch Art. 2 des Haushaltsbegleitgesetzes
2004 vom 12. Dezember 2003 (Nds. GVBI. S. 446), von 16,09 v. H. auf 15,04 v. H.
verletze sie in ihrem Recht auf Selbstverwaltung nach Art. 57 Abs. 1 bis 3, 58 der Nie-
derséchsischen Verfassung (NV).

l.

Grundlage und Anknipfungspunkt fir die mit den Verfassungsbeschwerden angegriffe-
ne Regelung im Haushaltsbegleitgesetz 2005 ist das im Rahmen einer gesetzgeberi-
schen Neukonzeption des kommunalen Finanzausgleichs vom Niederséchsischen Land-
tag am 12. Méarz 1999 beschlossene Niedersachsische Finanzverteilungsgesetz. Mit die-
sem Gesetz wurden die bis dahin im Niederséchsischen Gesetz Uber den Finanzaus-
gleich (NFAG 1995) vom 19. Dezember 1995 (Nds. GVBI. S. 463) enthaltenen Vor-
schriften hinsichtlich der Zuweisungsmasse, das heif3t des prozentualen Anteils der
Kommunen am Steueraufkommen und an anderen Einnahmen des Landes, sowie der
Hohe der Zuweisungen fur Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises in einem el-
genstandigen Gesetz zusammengefasst. Neben dieses Gesetz trat das Niedersachsische
Gesetz Uber den Finanzausgleich (NFAG 1999), das vom Niederséchsischen Landtag
am selben Tag beschlossen wurde (Nds. GVBI. S. 79) und vorrangig Normen zur inter-
kommunalen Vertellung der Finanzausgleichsmasse enthielt. Beide Gesetze traten
rickwirkend zum 1. Januar 1999 in Kraft. Die vollstandige Neukonzeption des kommu-
nalen Finanzausgleichs war erforderlich geworden, weil der Niedersachsische Staatsge-
richtshof mit Urteil vom 25. November 1997 -StGH 14/95 u.a.- (Nds. StGHE 3, 299)
wesentliche Vorschriften des NFAG 1995 fur mit der Niedersachsischen Verfassung
unvereinbar und mit Wirkung vom 1. Januar 1995 fir nichtig erklért hatte. Die gegen
die beiden Gesetze erhobenen Verfassungsbeschwerden und ein Antrag auf abstrakte
Normenkontrolle vor dem Niedersachsischen Staatsgerichtshof blieben weitgehend er-
folglos (Urteill vom 16. Mai 2001 -StGH 6/99 u.a.-, LVerfGE 12, 255).

In der Folgezeit bis einschliefdlich 2004 blieb das Regelungssystem in seinen Grundzi-
gen unverandert. Diein 8 1 Abs. 1 NFVG geregelte Verbundquote wurde jedoch in ei-
nem ersten Schritt mit Wirkung vom 1. Januar 2000 durch das Gesetz zur Neuregelung
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der Kostenabgeltung nach dem Asylbewerberleistungsgesetz und zur Anderung des
Niedersachsischen Finanzverteilungsgesetzes und des Niedersachsischen Gesetzes Uber
den Finanzausgleich vom 22. Juni 2000 (Nds. GVBI. S. 138) von 17,59 v. H. auf 17,01
v. H. abgesenkt; mit dem Gesetz zur Anderung von Vorschriften betreffend den kom-
munalen Finanzausgleich vom 28. August 2002 (Nds. GVBI. S. 366) erfolgte eine wei-
tere Reduzierung mit Wirkung zum 1. Januar 2002 auf 16,09 v.H.. Die Hohe der Zuwei-
sungen fur Aufgaben im Ubertragenen Wirkungskreis wurde in dieser Zeit stufenweise
an die Entwicklung der Lohn- und Gehaltssteigerungen im offentlichen Dienst ange-
passt.

.

1 Mit dem Haushaltsbegleitgesetz 2005 hat der Gesetzgeber sowohl Anderungen
bei der Berechnung der Verbundmasse als auch bel den Zuweisungen fur Auf-
gaben des Ubertragenen Wirkungskreises vorgenommen. Art. 1 des Gesetzes
enthalt hierzu folgende Regelungen:

»Das Niederséchsische Finanzverteilungsgesetz vom 12. Méarz 1999 (Nds. GVBI.
S. 79, 106, 360), zuletzt gedndert durch Artikel 2 des Gesetzes vom 12. Dezember
2003 (Nds. GVBI. S. 446), wird wie folgt geéndert:

1. In81Abs. 1wirddieZahl ,16,09" durch die Zahl , 15,04* ersetzt.

2. 82 erhdlt folgende Fassung:

b § 2
Ubertragener Wirkungskreis

Bei der Festsetzung der Zuweisungen fir Aufgaben des Ubertragenen Wir-
kungskreises gemal3 § 2 Abs. 1 Nr. 3 NFAG werden

1 flr das Haushaltgahr 2002 fur kreisfreie Stadte 43,37 Euro und for
Landkreise 47,65 Euro,

2. flr das Haushaltgiahr 2003 fur kreisfreie Stadte 44,24 Euro und fir
Landkreise 48,60 Euro,

3. fuor das Haushaltgahr 2004 fir kreisfreie Stédte 44,66 Euro und fur
Landkreise 49,07 Euro und

4, ab dem Haushaltgahr 2005 fur kreisfreie Stadte 45,17 Euro und for
Landkreise 49,63 Euro

fur jede Einwohnerin und jeden Einwohner zugrunde gelegt.’*
Das Gesetz ist nach Art. 16 Abs. 1 zum 1. Januar 2005 in Kraft getreten, fur die

Jahre 2002 bis 2004 ergeben sich durch Art. 1 Nr. 2 keine Veranderungen im
Vergleich zur bisherigen Rechtslage.
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2. Der Niedersachsische Landtag verabschiedete am 12. Juli 2007 das Gesetz zur
Anderung des Niedersichsischen Gesetzes Uber den Finanzausgleich, des Nie-
dersdchsischen Finanzverteilungsgesetzes und des Gottingen-Gesetzes (Nds.
GVBI. S. 312). Nach Art. 2 Nr. 1 dieses Gesetzes wurde die Verbundquote von
15,04 auf 15,50 v.H. angehoben. Das Gesetz trat nach Art. 5 rickwirkend zum
1. Januar 2007 in Kraft.

[1.

1 Der Gesetzgeber zog im Gesetzgebungsverfahren zum Haushaltsbegleitgesetz
2005 zur Beurteilung der finanziellen Situation von Land und Kommunen das
im Bericht des Niedersachsischen Finanzministeriums zur Entwicklung der Fi-
nanz- und Haushaltslage des Landes Niedersachsen und der niedersichsischen
Kommunen vom 22. Juni 2004 zusammengestellte Datenmaterial heran (vgl.
Entwurfsbegrindung, Nds. LT-Drs. 15/1340, S. 12). Die dort wiedergegebene
Berechnung der prozentualen Anteile der freiwilligen Selbstverwaltungs-
angelegenheiten an den Gesamtzuschussbetragen fir die Jahre bis einschliefdlich
2002 beruht auf methodischen Grundlagen, die eine vom Niedersachsischen Mi-
nisterium des Innern am 29. Mé&rz 1999 eingesetzte Kommission aus Vertretern
der im Landtag vertretenen Fraktionen, der kommunalen Spitzenverbande sowie
der Ministerin der Finanzen und des Innern (FAG-Kommission) unter Rickgriff
auf Datenmaterial des Niedersachsischen Landesamtes fur Statistik (NLS) erar-
beitet hatte (vgl. Zwischenbericht zur Unterrichtung des Landtages tUber den Be-
ratungsgegenstand der Kommission vom 24. Januar 2000, Nds. LT-Drs. 14/1524
S. 3ff. und Abschlussbericht Gber die Arbeit der FAG-Kommission zur Unter-
richtung des Landtages vom 7. Juni 2000, Nds. LT-Drs. 14/1790, S. 3 ff.). Das
NLS veranderte 2001 teilweise das methodische Verfahren zur Ermittlung der
prozentualen Anteile der Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises, der
pflichtigen und der freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben (vgl. B. Maas, Sta-
tistische Monatshefte Niedersachsen 2001, S. 664 ff.)

Das Finanzministerium flhrte seine Untersuchungen Uber die Entwicklung der
Finanz- und Haushaltslage des Landes Niedersachsen und der niederséchsischen
Kommunen in den néchsten Jahren kontinuierlich fort und fasste seine Ergebnis-
se in jahrlichen Berichten zusammen. Der letzte Bericht des Niedersachsischen
Finanzministeriums vom 4. Juli 2007 betrifft die Jahre bis einschliefdlich 2005,
teilweise trifft er auch Aussagen zum Haushaltsjahr 2006.

2. Das NLS erlief3 fiur die Haushaltgahre 2005 und 2006 am 6. April 2005 bzw.
20. November 2006 Bescheide Uber die Festsetzung der Finanzzuweisungen
nach dem Niedersachsischen Gesetz Uber den Finanzausgleich fur ale nieder-
séchsischen Kommunen. Die Beschwerdefuhrerin zu 1. erhob gegen die ihr be-
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kanntgegebenen Verwaltungsakte Widerspruch; die Rechtsbehelfsverfahren ru-
hen bis zur Entscheidung des Niedersachsischen Staatsgerichtshofs tber die
Verfassungsbeschwerden. Die tbrigen Beschwerdefthrerinnen legten gegen die
an sie gerichteten Bescheide keine Rechtsbehelfe ein.

B.

l.
Die Beschwerdefihrerinnen sind niedersichsische kreisfreie Stadte, Stadte, Gemeinden
und Samtgemeinden. Sie richten ihre Verfassungsbeschwerden gegen Art. 1 Nr. 1 des
Haushal tsbegl eitgesetzes 2005 und beantragen, diese Vorschrift fir nichtig zu erklaren.

Die Niedersachsische Landesregierung hat sich zu den Verfassungsbeschwerden gedu-
Rert.

Il.

Die Beschwerdefuhrerinnen halten ihre Beschwerden geméld Art. 54 Nr. 5 NV, 88 8 Nr.
10, 36 Nds. StGHG fur zuléssig, insbesondere seien sie durch das angegriffene Gesetz
selbst unmittelbar und gegenwartig in ihrem Selbstverwaltungsrecht verletzt. Die
Kommunalverfassungsbeschwerde sei als Gesetzesverfassungsbeschwerde konzipiert.
Die angegriffene Verbundquote stelle die entscheidende, vom Landesgesetzgeber zu
beeinflussende normative , Stellschraube* dar, wobei die Effekte der Absenkung sich
nicht auf das Haushaltgahr 2005 beschranken wirden. Die Absenkung wirke vielmehr
noch derzeit (und zukinftig), da sie durch die zwischenzeitlich vorgenommene Korrek-
tur der Verbundguote nicht vollstandig wieder riickgangig gemacht sel.

Die Landesregierung auflert Bedenken hinsichtlich der Zuléssigkeit der Verfassungsbe-
schwerden. Soweit die Beschwerden auf eine Verletzung der in Art. 57 Abs. 1 bis3 NV
enthaltenen Rechte gestiitzt werde, sei dies unzuléssig, weil die Anspriiche der Kom-
munen gegenudber dem Land auf finanzielle Zuweisungen ausschliefdich in Art. 57
Abs. 4 und Art. 58 NV niedergelegt seien. Die Beschwerdefihrerinnen beschrieben le-
diglich die Auswirkungen der Kirzung der Verbundquote durch Art. 1 Nr. 1 des Haus-
haltsbegleitgesetzes 2005 auf ihre finanzielle Situation, ohne darzulegen, inwieweit die
Kommunen in ihrer Gesamtheit belastet worden seien. Art. 58 NV gewdhrleiste den
Kommunen kein subjektives Recht auf eine individuell angemessene Finanzausstattung
durch die abstrakten Zuweisungsregeln des Finanzausgleichs, sondern nur ein solches
auf eine aufgabenorientierte Ausstattung aller Gemeinden im Land. Dies ergebe sich
bereits aus dem Umstand, dass der Staatsgerichtshof die Moglichkeit der Gewahrung
von Bedarfszuweisungen nach 8 13 NFAG zum Ausgleich individueller Harten als aus-
reichend erachtet habe.
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Ferner seien die Beschwerdefihrerinnen durch die Regelung im Haushaltsbegleitgesetz
2005 auch nicht unmittelbar betroffen. Die finanziellen Auswirkungen auf die kommu-
nalen Finanzen wirden durch die prozentuale Absenkung der Verbundquote betragsmé:
Big noch nicht festgelegt. Sie ergdben sich erst, sobald die Steuerverbundmasse nach § 1
Abs. 1 NFAG im Haushaltsplan in den entsprechenden Einnahmetiteln festgestellt wor-
den sei. 8 1 Abs. 2 NFAG ordne daher konsequent an, dass der Gesamtbetrag der Fi-
nanzzuweisungen fur jedes Haushaltsahr im Landeshaushaltsplan festzusetzen sei. Die
Kommunen kdnnten sich daher mit einer Verfassungsbeschwerde nur gegen dieses Ge-
setz, dem wegen der Verweisung im NFAG insoweit AulRenwirkung zukomme, wen-
den. Im Ubrigen héange die Frage einer Verletzung des Rechts auf angemessene Finanz-
ausstattung auch von der Hohe der Finanzmasse ab, die den Kommunen fur Aufgaben
im Ubertragenen Wirkungskreis als Vorab zugewiesen werde. Auch deshalb fihre die
prozentuale Absenkung der V erbundquote noch nicht zu einer unmittelbaren Beschwer.

Den Verfassungsbeschwerden der Beschwerdefhrerinnen zu 2. bis 11. fehle schliefflich
das allgemeine Rechtsschutzbeduirfnis fir eine gerichtliche Entscheidung Uber die Ver-
fassungsmaidigkeit der angegriffenen Norm. Nach Eintritt der Bestandskraft der gegen
sie erlassenen Festsetzungsbescheide des NLS fiur die Haushaltgahre 2005 und 2006
hétten sie keine verfahrensrechtliche Mdglichkeit, auch bei einer Nichtigkeitserklérung
die Rucknahme der Bescheide und eine Neufestsetzung unter Berticksichtigung der fru-
heren Verbundquote von 16,09 v.H. zu erreichen. Der begehrte Entscheidungsausspruch
wirde an ihrer finanziellen Situation nichts é&ndern.

Die BeschwerdefUihrerinnen sehen sich durch die beanstandete Regelung in ihrem Recht
auf kommunale Selbstverwaltung verletzt. Insgesamt stiitzen sie die von ihnen behaup-
tete Verfassungswidrigkeit des Haushaltsbegleitgesetzes 2005 auf die folgenden Argu-
mente:

1. Der Gesetzgeber habe mit der Reduzierung der Verbundquote und der damit fr
das Haushaltgahr 2005 prognostizierten Kirzung der Verbundmasse um 150
Mio Euro das Recht der Beschwerdefihrerinnen auf eine finanzielle Mindest-
ausstattung verletzt. Grundlage fur dieses Recht sai nicht allein die Regelung in
Art. 58 NV, sondern unmittelbar Art. 57 Abs. 1 NV; der Anspruch sei dann ver-
letzt, wenn einer Kommune eine finanzielle freie Spitze von weniger als 5 v.H.
des Verwaltungshaushalts zur Wahrnehmung freiwilliger Selbstverwaltungsan-
gelegenheiten verbleibe. Die Beschwerdefiihrerinnen hétten in ihren Verwal-
tungshaushalten fir 2005 Ausgaben fur freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben
zwischen 0,31 v.H. und 9,79 v.H. vorgesehen. Bei dieser Quote miisse beachtet
werden, dass diese Ausgaben bei vielen Kommunen ganz oder tiberwiegend im
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Wege der Kreditfinanzierung durch Kassenkredite bestritten wirden, womit eine
strukturelle Unterfinanzierung nachgewiesen sei. Sofern einzelne Kommunen
keine zusétzlichen Kassenkredite in Anspruch genommen hétten, sei der Antell
der freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben am Gesamtausgabevolumen bei ih-
nen marginal. Das Recht auf eine finanzielle Mindestausstattung der Kommunen
gehore zum Kernbereich der kommunalen Selbstverwaltung und stehe daher
nicht zur Disposition des Gesetzgebers. Die Mindestausstattung sei nicht ge-
wahrleistet, wenn die Kommunen wegen der Unausgeglichenheit ihrer Verwal-
tungshaushalte gezwungen seien, stetig steigende Kassenkredite aufzunehmen.

Der Gesetzgeber konne sich zur Rechtfertigung dieses Eingriffs nicht auf die in
8 13 NFAG vorgesehene Mdglichkeit der Gewadhrung von Bedarfszuweisungen
stutzen. Die niederséchsischen Kommunen seien in ihrer Gesamtheit in den
letzten Jahren in eine finanzielle Notlage geraten, so dass eine Korrektur tber
diese Zuweisungsart wegen atypischer finanzieller Notlagen in den Kommunen
ein untaugliches Mittel darstelle. Im Ubrigen wirde Kommunen, denen derartige
Zuweisungen gewahrt wirden, kaum ein Spielraum fir eigenverantwortliche
Aufgabenwahrnehmung verbleiben.

Fir seine Entscheidung, die Verbundmasse um prognostizierte 150 Mio Euro zu
kirrzen, habe der Gesetzgeber die erforderlichen Daten zusammenzustellen. So
habe er versaumt, eine aktuelle Aufgabenanalyse zu erstellen, um abschétzen zu
konnen, ob der erforderliche Finanzbedarf zur Wahrnehmung eines Mindestbe-
stands an freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben nach der Kirzung noch ge-
deckt sei. Die vom NLS erstellten Berechnungen des prozentualen Anteils der
Kosten fur freiwillige Selbstverwaltungsangelegenheiten am Gesamtzuschuss
seien unbrauchbar, weil sie sich nicht auf die Streitjahre bezogen und Uberdies
mittlerweile eingetretene Aufgabenverlagerungen zwischen Land und Kommu-
nen nicht berticksichtigten. Zudem habe das NLS 2001 Anderungen im methodi-
schen Verfahren vorgenommen, deren Schliissigkeit nicht beurteilt werden kén-
ne. Der in der Entwurfsbegriindung enthaltene Hinweis auf die finanzielle Notla-
ge des Landes konne eine Kirzung der Quote um gerade 1,05 Prozentpunkte
nicht erkléren. Die Ermittlungsdefizite wirkten sich besonders auf die Folgejahre
aus.

Die Begriindung des Gesetzgebers, er habe durch verschiedene Malinahmen zur
Starkung der Finanzausstattung der kommunalen Ebene beigetragen, konne
nicht Uberzeugen. Die aul3erhalb des kommunalen Finanzausgleichs erbrachten
Zahlungen des Landes an die Kommunen in Hohe von etwa 2,9 Mrd. Euro be-
ruhten entweder auf Geldern Dritter oder seien kraft Gesetzes zur Abdeckung
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der Aufwendungen fir Ubertragene Aufgaben bzw. pflichtige Selbstverwal-
tungsaufgaben bestimmt. Mit der Absenkung der Gewerbesteuerumlage sei le-
diglich ein rechtswidriger Zustand zulasten der Kommunen beseitigt worden.
Der Verzicht des Landes auf einen kommunalen Beitrag zum Fonds ,, Aufbauhil-
fe* habe sich ausschliefllich auf das Haushaltsiahr 2003 ausgewirkt. Uber die
avisierten Einsparungen durch die Zusammenlegung von Arbeitslosenhilfe und
Soziahilfe bestiinden zwischen Land und Kommunen nicht ausgerdumte Diffe-
renzen, zumal ein Grofdell der Einsparungen zwischenzeitlich durch die Ver-
pflichtung zum Ausbau von Krippen- und Tagesbetreuungsangeboten wieder
aufgezehrt worden sei. Die Verringerung der Aufwendungen fir die Besoldung
und die Beihilfe der Beamten der Kommunen kénnten — wie vom Gesetzgeber
erkannt — mit einem Volumen von 66 Mio. Euro die Klrzung der Verbundquote
nicht ausgleichen. Von der kiinftigen Einfihrung eines strikten Konnexitétsprin-
zipsin Art. 57 Abs. 4 NV seien die bislang Ubertragenen Aufgaben nicht erfasst.

5. Hilfsweise rigen die Beschwerdeflhrerinnen eine Verletzung des Grundsatzes
der Verteilungssymmetrie. Der Gesetzgeber habe den Bedeutungsgehalt dieses
Prinzips verkannt, weil er ausweislich der Entwurfsbegrindung davon ausge-
gangen sei, es konnten nach der Anderung der Verbundquote kinftig ,, vertei-
lungssymmetrische Unwuchten* auftreten, die dann ausgeglichen werden miiss-
ten. Zudem habe er, indem er bel der Beurteilung der Finanzlage von Land und
Kommunen auf deren Finanzierungssalden abgestellt habe, ein untaugliches Kri-
terium verwandt. Dem Land selen im Vergleich zu den Kommunen verfas-
sungsrechtlich weitergehende Mdglichkeiten einer Kreditaufnahme im Vergleich
eingeraumt.

V.

Die Landesregierung hét die Verfassungsbeschwerden fir unbegrindet. Sie fihrt hierzu
im Wesentlichen aus:

1 Die Verfassungsbeschwerden seien teilweise unschliissig, weil die Beschwerde-
fUhrerinnen zu 3., 4., 6., 9., 10. und 11. nach ihren eigenen Daten 2005 Uber eine
finanzielle Mindestausstattung fur freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben von
mehr als 5 v.H. der Verwaltungsausgaben verfuigten. Im Ubrigen seien die vor-
gelegten Zahlenwerke hinsichtlich der beschwerdefihrenden Samtgemeinden
widerspriichlich, weil teilweise auf die Verhaltnisse der Samtgemeinde, teilwei-
se auf die im Samtgemeindebereich zuriickgegriffen worden sei. Schlief3ich ar-
gumentierten die Beschwerdefiihrerinnen mit den Zahlen aus dem Haushalts-
plan, anstatt die angefallenen Finanzierungssalden aus den tatséchlichen Kas-
senergebnissen zu berticksichtigen. 1hre Angaben zu den Fehlbetragsquoten und
zur Hohe der Kassenkredite seien deshalb zu berichtigen.
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Die Beschwerdefuhrerinnen hétten die rechtlichen Grenzen ihres Rechts auf
finanzielle Mindestausstattung verkannt. Die Feststellung einer angemessenen
Mindestausstattung musse auf einer wertenden Gesamtschau aller finanziell re-
levanten Daten und Zustdnde beruhen. Bei fehlender Leistungsféhigkeit des
Landes sei es auch zulassig, diese Grenze zu unterschreiten, sofern der Grund-
satz der Verteilungssymmetrie gewahrt sei. Wenn einzelnen Kommunen nach
den Zuweisungen eine Wahrnehmung freiwilliger Selbstverwaltungsaufgaben
unmoglich sei, werde ihrem Anspruch nach Art. 58 NV dann Genlige getan,
wenn ihnen Bedarfszuweisungen gewahrt wirden. So sei in der Vergangenheit
und im Jahr 2005 bei einigen Beschwerdefiihrerinnen verfahren worden.

Die von den Beschwerdefiihrerinnen vorgelegten Zahlen zur Beschreibung ihrer
finanziellen Situation seien teilweise unrichtig, teilweise zumindest unvollstén-
dig. So hétten die Beschwerdeflihrerinnen zu 4. und 11. Ausgaben getétigt, die
keinesfalls einer sparsamen und wirtschaftlichen Haushaltsfiihrung gentigten.
Zahlungen des Landes an die Kommunen auf3erhalb des kommunalen Finanz-
ausgleichs in Héhe von rund 2,9 Mrd. Euro seien von den Beschwerdefihrerin-
nen in ihren Uberlegungen nicht einbezogen worden. Auch hétten die Be-
schwerdeflhrerinnen nicht in Rechnung gestellt, dass ihnen das Land die Befug-
nis zur Erhebung kostendeckender Gebiihren, Beitrége und Entgelte eingeraumt
habe. Soweit die Kommunen hiervon keinen Gebrauch machten, kénne dies dem
Land nicht angelastet werden. Bei der Angabe der Hohe der Zuweisungen hétten
die Beschwerdefuhrerinnen teilweise verschwiegen, dass die Reduzierung in ers-
ter Linie auf der Stérkung ihrer Finanzkraft und nicht auf der Kiirzung der Ver-
bundquote beruhe. Die Entwicklung der Kassenkredite sei nicht bis zum Ende
des Haushaltg ahres dargestellt worden und daher nicht aussagekréftig.

Weiterhin sei der von den Beschwerdefiihrerinnen gewéhlte Ansatz, das Recht
auf finanzielle Mindestausstattung sei nur dann gewahrt, wenn eine freie Spitze
von 5 v.H. gemessen an den Bruttoausgaben fur freiwillige Selbstverwaltungs-
aufgaben verbleibe, nicht haltbar. Eswerde nicht deutlich, wie die Beschwerde-
fUhrerinnen das Postulat von 5 v.H. aus Art. 58 NV dogmatisch herleiteten.
Uberdies habe der Staatsgerichtshof bei einer frilheren Entscheidung beilaufig
erwédhnt, das Recht auf finanzielle Mindestausstattung sei jedenfalls dann ge-
wahrt, wenn 5,3 v.H. der Nettoaufwendungen den Kommunen zur Verfligung
stiinden. Dies sei ausweislich der Jahresrechnung fiir 2004 bei den allermeisten
Beschwerdefthrerinnen der Fall gewesen.

Bei der Berechnung der freien Spitze hétten die Kommunen nicht in Rechnung
gestellt, dass sie freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben teilweise durch ausge-
gliederte Anstalten, durch Kapital gesellschaften oder mittels der Forderung Drit-
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ter — etwa gemeinnitziger Vereine — wahrnehmen wurden. Diese Aktivitéten
durften im Rahmen der Gesamtbetrachtung nicht unberiicksichtigt bleiben.

6. Die Einwénde der Beschwerdefihrerinnen gegen das Argument des Gesetzge-
bers, die Kiirzung der allgemeinen Zuweisungen seien durch andere Mal3nahmen
des Landes Uberkompensiert worden, seien nicht nachvollziehbar. Fir die Be-
trachtung der Finanzkraft der Kommunen sei zunéchst unerheblich, woher die
Mehreinnahmen der Kommunen und die Einsparméglichkeiten stammten. Jede
der Beschwerdefuhrerinnen habe im Jahr 2005 erheblich von den Mal3nahmen
profitiert und ihre Gesamtsituation wie auch die Gesamtheit der Kommunen er-
heblich verbessert.

7. Der Gesetzgeber habe auf das im Rahmen des NFAG 1999 erstellte Datenmate-
rial zurickgreifen kénnen, weil den Kommunen in der Zwischenzeit keine nen-
nenswerten Aufgaben zugewachsen oder genommen worden seien. Die Steuer-
einnahmen des Landes hétten sich in den Jahren 2003 und 2004 im Vergleich zu
denen der Kommunen nicht so positiv entwickelt, so dass die Beibehaltung der
Verbundquote von 16,09 v.H. die Kommunen begunstigt haben wrde.

8. Die Landesregierung trégt hilfsweise vor, die Neuregelung wahre auch den
Grundsatz der Verteilungssymmetrie. Der Gesetzgeber habe bel der notwendi-
gen Gesamtschau auf den bereinigten Finanzierungssaldo, die Investitionsquote,
die Zindastquote, die Zinsausgabenquote, die Schuldenstéande, die Kreditfinan-
zierungsquoten und einen Einnahmevergleich abgestellt. Das Land habe sich
2004 in seiner schwersten Finanzkrise befunden. Die Steuereinnahmen seien in
historisch einmaliger Grof3enordnung eingebrochen, wahrend sich fir die Kom-
munen fir 2005 eine erkennbar positivere Perspektive abgezeichnet habe. Die
Nettokreditaufnahme fir das Land habe seit dem Haushaltgahr 2002 standig die
durch Art. 71 NV festgelegten Grenzen Uberschritten. Beginnend mit dem Lan-
deshaushalt 2004 seien in mehreren Arbeitsdurchgangen systematisch alle dem
Grunde und der Hohe nach mdglichen Konsolidierungspotenziale erhoben und
in der Folgezeit auch ausgeschopft worden. Erst nachdem die Deckungslticke fur
das Haushaltgahr 2005 um etwa 1,3 Mrd. Euro verringert worden sei, habe sich
das Land als ultima ratio entschlossen, den Kommunen einen Konsolidierungs-
beitrag in H6he von 150 Mio. Euro abzuverlangen. Zu diesem Schritt habe man
sich nicht zuletzt deshalb entschlossen, weil etwa 25 % aller Ausgaben fir die
Kommunen verwendet wirden. Gleichwohl habe die Nettokreditaufnahme in
den Jahren 2005 und 2006 die verfassungsrechtlich zuldssige Grenze Uberstie-
gen.
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V.
Der Landtag hat beschlossen, von einer Stellungnahme gegeniiber dem Staatsgerichts-
hof abzusehen.

C.

Die Verfassungsbeschwerde der Beschwerdefuhrerin zu 1. ist zul&ssig. Hinsichtlich der
Ubrigen Verfassungsbeschwerden bestehen Zweifel, ob ein algemeines Rechtsschutz-
bediirfnis fir eine verfassungsgerichtliche Uberpriffung des Art. 1 Nr. 1 des Haushalts-
begleitgesetzes 2005 besteht.

l.

1. Gegenstand der Beschwerdeverfahren ist Art. 1 Nr. 1 des Haushaltsbegleitgeset-
zes 2005 vom 17. Dezember 2004. Zwar bezeichnen die Beschwerdefiihrerinnen
inihrem Antrag Art. 1 dieses Gesetzes als angegriffene Rechtsnorm. Der Antrag
ist jedoch dahin auszulegen, dass lediglich diein Art. 1 Nr. 1 festgelegte Absen-
kung der prozentualen Verbundquote und nicht auch diein Art. 1 Nr. 2 enthalte-
ne Neuregelung der Kopfbetrage bel den Zuweisungen fur Aufgaben des tber-
tragenen Wirkungskrei ses angegriffen worden ist.

2. Die Beschwerdefihrerinnen haben die von ihnen behauptete Verletzung ihres
Rechts auf kommunale Selbstverwaltung in einer den Vorgaben der Art. 54
Nr.5 NV, 88 36 Abs. 1 Satz 1, 12 Abs. 1 StGHG i.V.m. § 23 BVerfGG geni-
genden Weise dargelegt. Die Bezeichnung des Art. 57 Abs. 1 bis 3 NV neben
Art. 58 NV as Rechtsgrundlage ist unschadlich, weil der Niedersachsische
Staatsgerichtshof in friheren Verfahren zum kommunalen Finanzausgleich auch
Art. 57 NV ds Maldstab herangezogen hat (Beschluss vom 15. August 1995 -
StGH 2, 3, 6 bis 10/93-, Nds. StGHE 3, 136, 155; Urteile vom 25. November
1997 -StGH 14/95 u.a.-, Nds. StGHE 3, 299, 311; vom 16. Mai 2001 -StGH 6/99
u.a-, LVerfGE 12, 255, 273).

Die Beschwerdef Uhrerinnen haben auch substantiiert dargelegt, gerade durch die
angegriffene Vorschrift in ihrem Recht auf kommunale Selbstverwaltung ver-
letzt zu sein. Dabei kann offen bleiben, ob die von ihnen mitgeteilten Kennzah-
len aus ihren Haushalten des Jahres 2005 die Verletzung des von ihnen ange-
nommenen individuellen Anspruchs auf finanzielle Mindestausstattung belegen
koénnen (vgl. zu den Anforderungen LVerfG Mecklenburg-Vorpommern, Urteil
vom 11. Mai 2006 -LVerfG 1, 5, 9/05-, Urteilsumdruck S. 23; ferner BVerfGE
116, 327, 376). Die BeschwerdefUhrerinnen haben in ihrer Beschwerdeschrift —
wenn auch nur hilfsweise — Sachverhaltsermittiungs- und Abwagungsmangel im
Gesetzgebungsverfahren gertigt, die wegen Verstol3es gegen den Grundsatz der
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Vertellungssymmetrie eine Verletzung ihres Anspruchs auf angemessene Fi-
nanzausstattung nach Art. 58 NV as moglich erscheinen lassen.

3. Die Beschwerdefihrerinnen sind durch die angegriffene Regelung gegenwartig
betroffen. Die gegenwartige Betroffenheit wirkt trotz der Aufhebung der Vor-
schrift durch Art. 2 Nr. 1 des Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Ge-
setzes Uber den Finanzausgleich und des Niedersichsischen Finanzverteilungs-
gesetzes und des Gottingen-Gesetzes vom 12. Juli 2007 (Nds. GVBI. S. 312)
auch Uber den 1. Januar 2007 fort.

4. Entgegen der Auffassung der Landesregierung sind die Beschwerdefiihrerinnen
durch die mit Art. 1 Nr. 1 Haushaltsbegleitgesetz 2005 angeordnete Absenkung
der Verbundquote unmittelbar betroffen. Zwar erfolgt die betragsméaliige Festle-
gung der Verbundmasse erst durch den Haushaltsplan, der durch das Haushalts-
gesetz festgestellt wird (8 1 Satz 1 LHO). Die Kommunen konnen das Haus-
haltsgesetz jedoch verfassungsgerichtlich nicht Uberprifen lassen, weil die im
Haushaltsplan festgestellten Ansétze Rechtswirkungen nur im Organbereich von
Landtag und Landesregierung entfalten (vgl. BVerfGE 38, 121, 126; BVerfGE
46, 268, 294 f.; BVerwG, DVBI. 1998, S. 142) und weder Anspriiche noch Ver-
bindlichkeiten begriinden (& 3 Abs. 2 LHO; 8§ 3 Abs. 2 HGrG). Dieser Umstand
wirde dazu fuhren, dass Gemeinden das Haushaltsgesetz mangels AulRenwir-
kung und ein Haushaltsbegleitgesetz, das die Verbundquote verédndert, mangels
Unmittelbarkeit nicht mit der Verfassungsbeschwerde angreifen konnten. Hier-
durch entstinde eine Rechtsschutzliicke fur die kommunalen Gebietskorper-
schaften, die diese auf3er Stande setzte, die in Art. 57 und 58 NV ihnen einge-
raumten Anspriiche im Wege der kommunalen V erfassungsbeschwerde geltend
zu machen. Der den Kommunen durch Art. 54 Nr. 5 NV eingerdaumte Rechts-
schutz zur Wahrung ihres Rechts auf kommunale Selbstverwaltung wirde damit
partiell leerlaufen (so auch LVerfG Mecklenburg-Vorpommern, Urteil vom
12. Mai 2006 -LVerfG 1, 5, 9/05-, Urteilsumdruck S. 21).

.
Hinsichtlich der Verfassungsbeschwerden zu 2. bis 11. bestehen Zweifel, ob ein Rechts-
schutzbediirfnis fur eine Entscheidung des Staatsgerichtshofs besteht.

Das allgemeine Rechtsschutzbedirfnis stellt eine ungeschriebene Sachurteil svorausset-
zung fur die kommunale Verfassungsbeschwerde dar (vgl. ThurVerfGH, Urteile vom 1.
Méarz 2001 -VerfGH 20/00-, juris Rdnr. 69; vom 10. September 2002 -VerfGH 8/01-,
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juris Rdnr. 22; VerfG Bbg, Urteile vom 15. Oktober 1998 -VfGBbg 38/97, 39/97,
24/98-, LVerfGE 9, 121, 133; vom 22. November 2007 -VfGBbg 75/05-, Urteil-
sumdruck unter B | 1 f.). Der Beschwerdefiihrer muss bei Einlegung des Rechtsbehelfs
und im Zeitpunkt der gerichtlichen Entscheidung ein konkretes praktisches Ziel errei-
chen konnen. Fur die Verfassungsbeschwerden der BeschwerdefUhrerinnen zu 2. — 11.
wrde dies die Moéglichkeit bedeuten, ihren Anspruch auf angemessene Finanzausstat-
tung nach Art. 58 NV durchzusetzen und damit eine Verbesserung ihrer finanziellen
Situation fur die Geltungsdauer der angegriffenen Vorschrift zu erreichen. Dazu wirde
es genugen, wenn die begehrte gerichtliche Entscheidung eine Entwicklung in Gang
setzen wuirde, die im weiteren Verlauf den Beschwerdefihrerinnen eine realistische
Chance bietet, die erstrebte Verbesserung zu erreichen (BVerfGE 22, 349, 369; 32, 157,
163; ThurVerfGH, Urteile vom 1. M&z 2001 —VerfGH 20/00-, aa.O. Rdnr. 69; vom
10. September 2002 —VerfGH 8/01-, a.a.O. Rdnr. 22). Dieser Méglichkeit durfte jedoch
bei den Beschwerdeftihrerinnen zu 2. — 11. die Bestandskraft der Festsetzungsbescheide
des Niedersachsischen Landesamts fur Statistik entgegenstehen, weil sie — anders als
die Beschwerdefuhrerin zu 1. — keine Rechtsbehelfe eingel egt haben.

Allerdings hat der Staatsgerichtshof in seinem Beschluss vom 15. August 1995 —StGH
2, 3, 6 bis 10/93— einzelne Verfassungsbeschwerden fir zulassig gehalten, obwohl die
Beschwerdefihrer gegen die Festsetzungsbescheide nach dem Finanzausgleichsgesetz
keine Rechtsbehelfe eingelegt hatten (Nds. StGHE 3, 136, 143, 144, 153). Ob an dieser
Rechtsprechung festzuhalten ist, kann indes dahinstehen, weil die Verfassungsbe-
schwerden jedenfalls unbegriindet sind.

D.

Die Verfassungsbeschwerden sind unbegriindet. Art. 1 Nr. 1 des Haushaltsbegleitgeset-
zes 2005 vom 17. Dezember 2004 (Nds. GVBI. S. 664) ist mit der Niedersachsischen
Verfassung vereinbar und verletzt die BeschwerdefUhrerinnen nicht in ihren Rechten
aus Art. 57 und 58 NV.

l.
Prufungsmalistab fur die angegriffene Vorschrift ist die in Art. 57 und 58 NV veranker-
te Selbstverwaltungsgarantie. Nach Art. 57 Abs. 1 NV verwalten die Gemeinden und
Landkreise (= Kommunen) ihre Angelegenheiten im Rahmen der Gesetze in eigener
Verantwortung. Mit Art. 57 Abs. 3 NV wird diese Regelung hinsichtlich des Tatbe-
standsmerkmals der eigenen Angelegenheiten konkretisiert, indem den Gemeinden die
ausschliefdliche Tragerschaft fur die gesamten 6ffentlichen Aufgaben zugewiesen wird,
soweit die Gesetze nicht ausdriicklich etwas anderes bestimmen. Art. 57, 58 NV ver-
wirklichen fir das Land Niedersachsen die bundesverfassungsrechtliche Garantie der
kommunalen Selbstverwaltung (Art. 28 GG) und haben nach Zweck und Entstehungs-
geschichte jedenfalls denselben Mindestgehalt wie Art. 28 Abs. 1 Sétze 2 und 3 und
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Abs. 2 GG (Nds. StGH, Beschluss vom 15. August 1995 -StGH 2, 3, 6 bis 10/93-, Nds.
StGHE 3, 136, 155 f.; Urteile vom 15. November 1997 -StGH 14/95 u. a.-, Nds. StGHE
3, 299, 311; vom 16. Mai 2001 -StGH 6/99 u. a.-, LVefGE 12, 255, 273; vom 6. De-
zember 2007 -StGH 1/06-, NdsVBI. 2008, S. 37, 39) .2

Eine Ausprégung der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie ist nach gefestigter
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts und der Verfassungsgerichte der Lan-
der die Finanzhoheit der Kommunen, die die Befugnis zu einer eigenverantwortlichen
Einnahmen- und Ausgabenwirtschaft im Rahmen eines gesetzlich geordneten Haus-
haltswesens umfasst. Die von dieser Befugnis terminologisch und systematisch zu un-
terscheidende Frage, ob dartiber hinaus auch eine angemessene aufgabengerechte Fi-
nanzausstattung oder jedenfalls eine finanzielle Mindestausstattung zum Gewéhrleis-
tungsinhalt der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie nach Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG
gehoren, hat das Bundesverfassungsgericht bislang auch nach der klarstellenden Ergan-
zung des Grundgesetzes durch Art. 28 Abs. 2 Satz 3 GG offen gelassen (vgl. BVerfG,
NVWwWZ-RR 1999, S. 417). Der Niederséchsische Staatsgerichtshof hat diese Frage unter
Hinwels auf die Regelungen in Art. 57 Abs. 4 und 58 NV bejaht, ohne bislang eine
Festlegung dartber getroffen zu haben, welche der beiden vom Bundesverfassungsge-
richt erwogenen Alternativen in der Niedersachsischen Verfassung verankert ist.

Art. 58 NV as zweite neben Art. 57 Abs. 4 NV rechtlich selbsténdige Saule zur finan-
ziellen Absicherung der Kommunen beinhaltet einen individuellen Anspruch jeder nie-
dersachsischen Kommune auf eine angemessene finanzielle Mindestausstattung im
Rahmen des Ubergemeindlichen Finanzausgleichs (1). Ein Anspruch auf Gewahrung
von Finanzmitteln zur Abdeckung eines Mindestmal3es an freiwilligen Selbstverwal-
tungsangel egenheiten unabhangig von der Leistungsfahigkeit des Landes besteht nach
Art. 58 NV nicht (2). Der Anspruch der Kommunen auf eine im Vergleich zur Leis-
tungsfahigkeit des Landes angemessene finanzielle Mindestausstattung ist erfllt, wenn
ihnen bei wertender Betrachtung ihrer finanziellen Situation die erforderlichen Mittel
zur Wahrnehmung ihrer Aufgaben unter Einschluss eines Mindestbestands an freiwilli-
gen Selbstverwaltungsangel egenheiten zur Verfigung gestellt werden. Bei Unterschrei-
tung dieser Grenze hat das Land im Rahmen des Ubergemeindlichen Finanzausgleichs
die finanziellen Belange von Land und kommunaler Ebene im Sinne einer aufgabenpa-
ritdtischen Verteilungssymmetrie gleich zu gewichten (3). Das Erfordernis eines uber
Art. 57 Abs. 6 NV hinausgehenden formalisierten Verfahrens, in dem die Parameter zu
ermitteln und an dem die Kommunen zu beteiligen wéren, l&sst sich demgegentiber aus
der Fassung der Niedersachsischen Verfassung nicht ableiten (4).

1 Bereits in seiner Entscheidung vom 16. Mai 2001 -StGH 6/99 u.a.- hat der Nie-
dersachsische Staatsgerichtshof entschieden, dass Art. 58 NV einen individuel -

8 Nds. StGHE 4, 170, 181 f.
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len Anspruch jeder einzelnen Kommune auf einen aufgabengerechten Finanz-
ausgleich beinhaltet (LVerfGE 12, 255 LS 5, 285). An dieser Rechtsauffassung
halt der Staatsgerichtshof fest.

Nach Art. 58 NV ist das Land verpflichtet, den Kommunen ,,die zur Erfullung
ihrer Aufgaben erforderlichen Mittel (...) im Rahmen seiner finanziellen Leis-
tungsfahigkeit durch tbergemeindlichen Finanzausgleich zur Verfiigung zu stel-
len." Die Norm beinhaltet ihrem Wortlaut nach lediglich eine Verpflichtung des
Landes zu einem bestimmten Verhaten; der Annahme eines dementsprechenden
individuellen Anspruchs der Kommunen steht diese Formulierung aber nicht
entgegen. Entscheidend ist nur, dass die Vorschrift den Kreis der durch die auf-
erlegte Rechtspflicht Beglinstigten abschlief3end umschreibt und so von der All-
gemeinheit abgrenzt.

Eine systematische Auslegung des Art. 58 NV im Zusammenhang mit Art. 57
Abs. 1 und 3 NV ergibt dagegen, dass jeder einzelnen Kommune ein individuel-
ler Anspruch auf finanzielle Ausstattung durch das Land eingerdumt ist. Art. 57
Abs. 1 NV gewéhrleistet fur die Kommunen von Verfassungs wegen das Recht
zur Selbstverwaltung ihrer Angelegenheiten. Damit unterscheidet sich die Norm
deutlich von Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG, der seinem Wortlaut nach eine Norma-
tivbestimmung gegenliber den Landesverfassungsgebern beinhaltet, die ein be-
stimmtes Mindestmal3 an Rechtsgarantien fir die Kommunen sicherstellen soll
(Nds. StGH, Zwischenurteil vom 15. Februar 1973 -StGH 2, 3/72-, Nds. StGHE
1, 163, 168). Im Gegensatz dazu raumt Art. 57 Abs. 1 NV bereits von seinem
Wortlaut her den Kommunen die individuelle Befugnis zur eigenverantwortli-
chen Selbstverwaltung ihrer Angelegenheiten ein und geht damit Uber den Rege-
lungsgehalt des Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG hinaus (vgl. Nds. StGH, Urteille vom
13. Mé&z 1996 -StGH 1, 2, 4, 6 bis 20/94-, Nds. StGHE 3, 199, 213 f.; vom 6.
Dezember 2007 —StGH 1/06-, NdsVBI. 2008, S. 37, 40) Auch die Art. 57 Abs. 1
NV erganzende Bestimmung in Art. 57 Abs. 3 NV, wonach die Kommunen in
ihrem Gebiet grundsétzlich die ausschliefdlichen Trager der gesamten oOffentli-
chen Aufgaben sind, ist von ihrem Wortlaut her nicht as blof3e objektive Ge-
wahrleistung, sondern als subjektive Befugnisnorm gefasst. Wenn die Nieder-
séchsische Verfassung somit den Kommunen ein individuelles Recht auf Wahr-
nehmung prinzipiell aler 6ffentlichen Aufgaben in ihrem Gebiet einrdumt, ist es
zwingend, dass auch Art. 58 NV Anspruchsqualitét zukommt, well erst hier-
durch die eigenverantwortliche Aufgabenwahrnehmung ermdglicht wird.
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2. Art. 58 NV beinhaltet jedoch keinen individuellen Anspruch der Kommunen auf
Gewdhrleistung einer finanziellen Mindestausstattung durch das Land, der ihnen
unabhangig von der Leistungsfahigkeit des Landes in einem wie auch immer zu
guantifizierenden Umfang die Wahrnehmung freiwilliger Selbstverwaltungsan-
gelegenheiten ermdglichte. Der Staatsgerichtshof hat in seiner bisherigen Recht-
sprechung das Bestehen eines derartigen Anspruchs zwar grundsétzlich bejaht,
diesen aber unter den Vorbehalt der finanziellen Lestungsfahigkeit des Landes
gestellt (Urteil vom 16. Mai 2001 -StGH 6/99 u. a.-, LVerfGE 12, 255, 286;
ebenso StGH Baden-Wirttemberg, Urteil vom 10. Mai 1999 -GR 2/97-, LV erf-
GE 10, 3, 26; LVerfG Mecklenburg-Vorpommern, Urteil vom 11. Mai 2006 -
LVerfG 1, 5, 9/05-, Urteilsumdruck S. 29 f.; BayVerfGH, Entscheidung vom
28. November 2007 -Vf. 15-VII-05-, juris Rdnr. 204). Die Auffassung der Be-
schwerdeflhrerinnen, wonach die Gewahrleistung der finanziellen Mindestaus-
stattung nicht unter dem Vorbehalt der Leistungskraft des Landes stehe, sondern
davon unabhangig sei, kann aus Art. 58 NV und Art. 57 Abs. 1 bis 3 NV nicht
abgeleitet werden.

Nach dem eindeutigen Wortlaut der Vorschrift steht der einheitliche Anspruch
der Kommunen auf Gewahrung der fur die Aufgabenwahrnenmung erforderli-
chen finanziellen Mittel durch das Land insgesamt unter dem Vorbehalt seiner
finanziellen Leistungsfahigkeit; weder ergibt sich aus ihr eine Differenzierung
nach dem Grad der Erforderlichkeit der Mittel bezogen auf den Kreis der Auf-
gaben noch eine Beschrankung der Anspruchsschranke, wonach es zulassig wé-
re, diese bel besonderen Aufgaben der Kommunen und deren Finanzierung nicht
Zu beachten (so fur Art. 88 Abs. 1 SachsAnhVerf. auch SachsAnhVerfG — Urtell
vom 13. Juli 1999 LVG 20/97 —, LVerfGE 10, 440, 462). Dieses Ergebnis der
wortlichen Auslegung des Art. 58 NV entspricht auch der Intention des histori-
schen Verfassungsgesetzgebers. So enthielten die von den Fraktionen der SPD
und der Grinen und der Fraktion der CDU vorgelegten Entwirfe weitergehende
Formulierungen, wonach das Land entweder generell verpflichtet war sicherzu-
stellen, ,,dal3 die Kommunen ihre Aufgaben erfillen konnen (Art. 45 Abs. 1
Satz 1 des Verfassungsentwurfs der Fraktionen der SPD und der Grinen, Nds.
LT-Drs. 12/3008) oder aber ,,den Gebietskorperschaften die zur Erflllung ihrer
Aufgaben erforderlichen Mittel durch Ubergemeindlichen Finanzausgleich zur
Verfigung® stellen musste (Art. 45 Abs. 1 des Verfassungsentwurfs der Fraktion
der CDU, Nds. LT-Drs. 12/3210). Diese Vorschlége zur Verbesserung der
kommunalen Finanzausstattung wurden bel den Beratungen der Landesverfas-
sung aber verworfen, weil eine finanzielle Uberforderung des Landes befirchtet
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wurde (vgl. Bericht zum Entwurf einer Niedersachsischen Verfassung, Nds. LT-
Drs. 12/5840, S. 37). Stattdessen wurde die bisherige Regelung in Art. 45 VNV
wortlich Ubernommen, die nach der damaligen Literatur einen nicht voll ausge-
bildeten Anspruch beinhaltete, der seiner Hohe nach durch die finanzielle Leis-
tungsfahigkeit des Landes begrenzt war (vgl. H. Neumann, Die Vorléaufige Nie-
derséchsische Verfassung, 2. Aufl. 1987, Art. 45 Rdnr. 7; H. Faber, in: Fa
ber/Schneider, Niederséachsisches Staats- und Verwaltungsrecht, 1985, S. 245;
H. Korte/B. Rebe, Verfassung und Verwaltung des Landes Niedersachsen, 2.
Aufl. 1986, S. 474).

Die Heranziehung des Art. 57 Abs. 1 und 3 NV im Wege einer systematischen
Auslegung stitzt die Auslegung des Art. 58 NV als einheitliche lediglich relative
Finanzgarantie. Art. 58 NV nimmt mit seiner Formulierung ,,zur Erfallung ihrer
Aufgaben” erkennbar auf die in Art. 57 Abs. 3 NV enthaltene Definition des
Aufgabenbestands der Kommunen Bezug. Mit dem Begriff der gesamten 6ffent-
lichen Aufgaben werden aber nicht nur die Angelegenheiten der ortlichen Ge-
meinschaft, sondern auch digjenigen im Ubertragenen Wirkungskreis umfasst
(Nds. StGH, Urteile vom 13. Méarz 1996 -StGH 1, 2, 4, 6 bis 20/94-, Nds.
StGHE 3, 199, 214, vom 6. Dezember 2007 -StGH 10/06-, juris Rdnr. 51 ff.%).
Wenn die vom Land bei der Bemessung der Finanzmittel zu bewertenden Auf-
gaben der Kommunen derart Uber den von Art. 28 Abs. 2 GG erfassten Bestand
hinausgehen, hétte es eines ausdrucklichen Hinweisesin Art. 58 NV fiir den Fall
bedurft, dass ein Teilbereich von Aufgaben ohne den Vorbehalt der Leistungsf&
higkeit des Landes bei der Finanzausstattung der Kommunen hétte berticksich-
tigt werden sollen.

Der organisationsrechtlichen Einordnung der Kommunen as Teile der Lander
entspricht es Uberdies, beide gleichgewichtig entsprechend ihrer Aufgaben an
den insgesamt zur Verfligung stehenden Finanzmitteln zu beteiligen (so auch
BayVerfGH, Entscheidung vom 28. November 2007 -Vf. 15-VI1-05-, juris Rdnr.
205). Es ist dem Land daher nicht gestattet, sich auf Kosten der kommunalen
Ebene finanzielle Freirdume zu verschaffen, um freiwillige Aufgaben wahrzu-
nehmen. Umgekehrt durfen die Kommunen aber auch nicht gegentber dem
Land einseitig bevorzugt werden. Ein Anspruch auf finanzielle Mindestausstat-
tung zur Wahrnehmung eines Mindestbestands an freiwilligen Selbstverwal-
tungsangel egenheiten kdnnte aber zu einer derartigen Bevorzugung gegentiber
dem Land fuhren, wenn dieses sich in einer extremen finanziellen Notlage be-

Nds. StGHE 4, 170, 181 ff.
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fande, seine Leistungsschwéche bei der Bemessung der Schllisselmasse gleich-
wohl nicht zu berticksichtigen wére und dem Land deshalb im Gegensatz zu den
Kommunen keinerlei Entscheidungsspielraum zur Wahrnehmung freiwilliger
Aufgaben verbliebe.

3. Art. 58 NV beinhaltet einen Anspruch der Kommunen auf Bereitstellung der fir
die Aufgabenwahrnehmung erforderlichen Mittel. Diesem Anspruch ist Gentige
getan, wenn den Kommunen Mittel in dem erforderlichen Mindestumfang zu-
flief3en, so dass diese neben den ihnen Uberantworteten Aufgaben im Ubertrage-
nen Wirkungskreis und den pflichtigen Selbstverwaltungsangel egenheiten auch
einen Mindestbestand an freiwilligen Selbstverwaltungsangelegenheiten wahr-
nehmen koénnen. Eine Unterschreitung dieser Grenze ist auf Grund desin Art. 58
NV verankerten Leistungsfahigkeitsvorbehalts als einer Anspruchsschranke je-
doch dann zuléssig, wenn das Land bei der Bemessung der Finanzmittel den
Grundsatz der Vertellungssymmetrie beachtet hat (Nds. StGH, Urteil vom 16.
Mai 2001 -StGH 6/99 u. &., LVerfGE 12, 255, 286).

Es besteht in der Rechtsprechung der Landesverfassungsgerichte Einigkeit dar-
Uber, dass sich der den Kommunen zu ermdglichende Mindestbestand an wahr-
zunehmenden freiwilligen Selbstverwaltungsangelegenheiten und der mit ihm
verbundene Finanzbedarf nicht am Mal3stab der verfassungsrechtlichen Garan-
tien quantifizieren lasst (vgl. nur LVerfG Mecklenburg-Vorpommern, Urtell
vom 12. Mai 2006 -LVerfG 1,5,9/05-, Urteilsumdruck S. 28; VerfG Bbg, Urtell
vom 22. November 2007 -VfGBbg 75/00-, Urteilsumdruck unter B | 2 b). Die
finanzielle Mindestausstattung ist demgegentber jedenfalls dann nicht erreicht,
wenn die Kommunen auf Grund ihrer finanziellen Situation auf3er Stande sind,
Uberhaupt freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben wahrzunehmen (Nds. StGH,
Urteile vom 25. November 1997 -StGH 14/95 u. a.-, Nds. StGHE 3, 299, 314 1,
vom 16. Mai 2001 -StGH 6/99 u. a.-, LVerfGE 12, 255, 283; VerfG Bbg, Urtell
vom 16. September 1999 -V{GBbg 28/98-, LVerfGE 10, 237, 254; BayVerfGH,
Entscheidung vom 27. Februar 1997 -Vf. 17-VI1-94-, BayVBI. 1997, S. 303,
304). In einem solchen Fall ist das Land mit Blick auf Art. 58 NV wenn nicht
verpflichtet, das Ausgleichsvolumen entsprechend zu erhdhen, dann aber ver-
pflichtet, neue Steuerquellen zu erschlief3en, oder aber — sofern dies angesichts
der Finanzlage ausgeschlossen ist — gehalten, die landesgesetzlich verursachten
Kosten fur die Erfullung der Aufgaben des eigenen Wirkungskreises durch eine
Verminderung der Zahl der Pflichtaufgaben bzw. eine Senkung der bei der Auf-
gabenerfillung einzuhaltenden Standards zu reduzieren oder bel bundesgesetzli-
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chen Aufgabenzuweisungen und Standards seinen Einfluss im Bundesrat geltend
zu machen (Nds. StGH, Urteil vom 16. Mai 2001, a. a. O., S. 283). Der Staatsge-
richtshof hat in dieser Entscheidung ausgefihrt, dass der Anspruch der Kommu-
nen auf angemessene finanzielle Mindestausstattung gewahrt war, weil diesen
nach Zuordnung auf die von ihnen wahrgenommenen drei Aufgabenbereiche in
den Jahren 1995 - 1997 ein Anteil von 5,3 v.H. der seinerzeit angewandten Be-
messungsgrundlage fur die Erfullung freiwilliger Aufgaben als freie Spitze zur
Verfigung stand (Urteill vom 16. Mai 2001, a. a. O., S. 286). Seine damaligen
Ausfihrungen sind nicht in dem Sinne umkehrbar, dass bei einem Unterschrei-
ten bestimmter Schwellenwerte die finanzielle Mindestausstattung nicht mehr
gewahrt ist.

Der Staatsgerichtshof hat aus der in Art. 58 NV angelegten Spannungslage zwi-
schen den finanziellen Interessen der Kommunen zur Wahrnehmung der ihnen
zugewiesenen Aufgaben und denen des Landes auf Wahrung seiner finanziellen
Leistungsfahigkeit in seinem Urteil vom 25. November 1997 -StGH 14/95 u. a.-
(Nds. StGHE 3, 299, 315 f.) den Grundsatz der Verteilungssymmetrie wie folgt
abgeleitet:

»Der Anspruch der Kommunen aus Art. 58 NV wird aber nicht vorbehaltlos ge-
wahrt, wie das einschrénkende Merkmal der finanziellen Leistungsfahigkeit des
Landes zeigt. Dieser Vorbehalt soll dem Land eine gewisse Elastizitét sichern
und einen Ausgleich zwischen den finanziellen Interessen der Kommunen und
denen des Landes herstellen. Die Verfassung bringt hier die Gleichwertigkeit
von Landes- und Kommunalaufgaben zum Ausdruck, indem sie als Korrelat der
Erflllung finanzieller Anspriiche der Kommunen den finanzwirksamen Schutz
anderer gleichwertiger Guter durch das Land sicherstellen will. Art. 58 NV ent-
halt eine Kollisionsregelung fur das normative Spannungsverhaltnis zwischen
den zur Aufgabenwahrnehmung ,erforderlichen Mitteln’ einerseits und der ,fi-
nanziellen Leistungsfahigkeit’ des Landes andererseits. Daraus folgt das Gebot
einer gerechten und gleichméalligen Verteilung bestehender Lasten. Vor dem
Hintergrund einer prinzipiellen Gleichwertigkeit der Landes- und Kommunal-
aufgaben bedarf es daher einer Verteilungssymmetrie, um dem Land und den
Kommunen die jeweils verfligbaren Finanzmittel gleichermal3en aufgabenge-
recht zukommen zu lassen.”

In seiner letzten Entscheidung zum kommunalen Finanzausgleich hat das Ge-
richt hierzu ergénzend ausgefihrt:

»Das System des kommunalen Finanzausgleichs ist eingebunden in den bundes-
verfassungsrechtlichen Finanzausgleich und in die gesamte Haushaltswirtschaft
und —planung des Landes (...) Dem letztgenannten Umstand entspricht es, dass
Art. 58 NV die Pflicht zur Befriedigung des kommunalen Finanzbedarfs unter
den Vorbehalt der finanziellen Leistungsfahigkeit des Landes stellt, der nicht nur
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auf die vom Land zu erbringenden Ausgleichsleistungen zu beziehen ist, sondern
auch auf das vom Land im Ergebnis zu gewdahrende Niveau der Finanzbedarfs-
befriedigung (...) Dieser Vorbehalt soll dem Land eine gewisse Elastizitdt si-
chern und einen Ausgleich zwischen den finanziellen Interessen der Kommunen
und denen des Landes herstellen. Durch ihn wird die Gleichwertigkeit von Lan-
des- und Kommunalaufgaben zum Ausdruck gebracht und verhindert, dass in
Zeiten knapper Finanzen anstelle einer gleichméldigen Verteilung des Defizits
primér das Land betroffen wird (...). Die niedersichsische Verfassung enthalt
damit in Gestalt des Art. 58 NV eine Kollisionsregelung fir das normative
Spannungsverhéltnis zwischen den zur Aufgabenwahrnehmung der Kommunen
,erforderlichen Mitteln’ einerseits und der ,finanziellen Leistungsfahigkeit’ des
Landes andererseits. Daraus folgt das Gebot einer gerechten und gleichmaldigen
Verteilung bestehender Lasten. Vor diesem Hintergrund bedarf es einer Vertei-
lungssymmetrie, um dem Land und den Kommunen die jewells verfigbaren Fi-
nanzmittel aufgabengerecht zukommen zu lassen.” (Urteil vom 16. Mai 2001 -
StGH 6/99 u. a.-, LVerfGE 12, 255, 281 f.).

Aus diesem Grundsatz hat der Staatgerichtshof verschiedene Folgerungen zum
Inhalt des Art. 58 NV abgeleitet. So haben die Kommunen keinen von der finan-
ziellen Leistungsfahigkeit abgekoppelten Anspruch auf Vollabdeckung ihres er-
forderlichen Finanzbedarfs (Urteil vom 16. Ma 2001 -StGH 6/99 u. a-,
LVerfGE 12, 255, 282). Der Gesetzgeber muss bei der Bemessung der Schltis-
selmasse jedoch beachten, dass die von Kommunen und Land wahrzunehmen-
den und wahrgenommenen Aufgaben grundsétzlich gleichwertig sind. Wegen
dieser Aufgabenparitét ist es ihm daher z. B. verwehrt, durch eine Ruckfihrung
der Schltsselmasse die Kommunen im Vergleich zum Land in starkerem Male
zu einer Aufgabenreduzierung oder anderen Einsparungen zu zwingen (so auch
ThirVerfGH, Urteil vom 3. Mai 2005 -VerfGH 28/03-, LVerfGE 16, 593, 625
f.; VerfGH NW, Urteil vom 9. Juli 1998 -VerfGH 16/96-, 7/97, DVBI. 1998,
S. 1280, 1281; StGH Baden-Wirttemberg, Urteil vom 10. Mai 1999 -GR 2/97-,
LVerfGE 10, 3, 25 f.; VafG Bbg, Urteil vom 16. September 1999 -V{GBbg
28/98-, LVerfGE 10, 237, 243; SachsAnhVerfG, Urteil vom 13. Juni 1999 -LVG
20/97-, LVerfGE 10, 440, 464 f.; LVerfG Mecklenburg-Vorpommern, Urteil
vom 11. Mai 2006 -LVerfG 1, 5, 9/05-, Urtellsumdruck S. 40; SéchsVerfGH,
Urtell vom 23. November 2000 -Vf. 53-11-97-, LKV 2001, S. 223, 227). Umge-
kehrt kénnen die Kommunen auch nicht auf den Fortbestand der einmal gewahr-
ten Finanzzuweisungen vertrauen, denn auch das Land darf nicht finanziell Gber-
fordert werden und muss in der Lage bleiben, andere gleichwertige Guter sicher
zu stellen (Nds. StGH, Urteil vom 25. November 1997 -StGH 14/95 u. a.-, Nds.
StGHE 3, 299, 315; BayVerfGH, Entscheidung vom 28. November 2007 -Vf.
15-V11-05-, juris Rdnr. 204-208). In solchen finanziellen Notzeiten fordern die
Prinzipien der Verteilungssymmetrie und der Aufgabenparitét eine gerechte und
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gleichméldige Verteilung, d. h. eine ausgewogene Aufteilung des Defizits auf
Land und Kommunen durch eine beiderseitige Reduzierung der zur Erfullung
der jeweiligen Aufgaben zur Verfiigung stehenden Mittel (Nds. StGH, Urteil
vom 16. Mai 2001 -StGH 6/99 u. a.-, LVerfGE 12, 253, 282 f.). Der Gesetzgeber
ist ferner verpflichtet, seine einmal getroffene Entscheidung Uber die Gewich-
tung des Finanzbedarfs der Kommunen und der Finanzkraft/L ei stungsfahigkeit
von Kommunen und Land fortlaufend zu beobachten, um auch bel einseitigen
Veranderungen der Aufgabenbel astung Anpassungen vorzunehmen (Nds. StGH,
Urtell vom 25. November 1997 -StGH 14/95 u. a.-, Nds. StGHE 3, 299, 315;
ebenso ThirVerfG, Urteil vom 3. Mai 2005 -VerfGH 28/03-, LVerfGE 16, 593,
626; VerfG Bbg, Urteil vom 16. September 1999 -VfGBbg 28/98-, LVerfGE 10,
237, 244 1.). Die gleiche Verpflichtung trifft den Gesetzgeber bel einer nachhal-
tigen Verbesserung der finanziellen Situation des Landes.

Dem Gesetzgeber steht bei der Bemessung des erforderlichen Finanzbedarfs der
Kommunen zur Wahrnehmung eines Mindestbestands an freiwilligen Selbst-
verwaltungsangelegenheiten und der vergleichenden Betrachtung der finanziel-
len Belange von Land und Kommunen im Rahmen des Grundsatzes der Vertei-
lungssymmetrie ein weiter, verfassungsgerichtlich nicht Uberprifbarer Gestal-
tungsspielraum zu. Fir die Bestimmung des finanziellen Mindestbedarfs folgt
dies bereits aus dem Umstand, dass nach Art. 58 NV lediglich die erforderlichen
Mittel zur Verfligung zu stellen sind. Aufwendungen der Kommunen zur Aufga-
benwahrnehmung sind deshalb von vorneherein unbeachtlich, soweit sie dem
Gebot sparsamer und wirtschaftlicher Haushaltsfihrung nicht entsprechen. Die
Grenze der Erforderlichkeit gilt dartiber hinaus auch fir die Wahrnehmung der
Aufgaben dem Grunde nach, soweit die Kommunen autonom Uber ihre Wahr-
nehmung entscheiden. Wegen des Fehlens allgemeingultiger Mal3stdbe zur Be-
messung eines objektiv notwendigen Finanzbedarfs ist es ausgeschlossen, die
Hohe der einer Vielzahl von Gemeinden und Gemeindeverbanden zur Verfu-
gung zu stellenden Finanzmittel nach objektiven Gesichtspunkten nachrechenbar
quotenmaldig oder gar exakt zu ermitteln (vgl. Nds. StGH, Urtell vom 16. Mai
2001 -StGH 6/99 u. a.-, LVefGE 12, 255, 280 f.; BayVerfGH, Entscheidung
vom 28. November 2007 -Vf. 15-VII-05-, juris Rdnr. 210, jeweils m. w. N.).
Das Gericht kann insoweit einen Verfassungsverstold nur dann feststellen, wenn
die vom Gesetzgeber geforderte typisierende Bedarfsanalyse evidente Fehler
aufweist. Die im Rahmen des Vergleichs der finanziellen Leistungsfahigkeit von
Kommunen und Land anzustellende wertende Gesamtbetrachtung hat anhand
verschiedenster Parameter zu erfolgen, deren Auswahl und sachliche Bewertung
dem Gesetzgeber Uberantwortet ist. Das Gericht kann sich Uber die dabel anzu-
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stellenden Zielvorstellungen, Wertungen und Sachabwéagungen nicht hinwegset-
zen. Nur wenn die gesetzgeberischen Annahmen offensichtlich fehlerhaft und
eindeutig widerlegbar sind oder die vorgenommene Mittelverteilung zwischen
Land und Kommunen dem Grundsatz der Verteilungssymmetrie evident wider-
spricht, kann ein Verfassungsverstol? festgestellt werden (vgl. BayVerfGH, Ent-
scheidung vom 28. November 2007 -Vf. 15-VI11-05-, juris Rdnr. 209 m. w. N.).

4. Ein weiteres formalisiertes Verfahren zur Ermittlung der relevanten Parameter
unter besonderer Beteiligung der Kommunen lasst sich aus der Niederséchsi-
schen Verfassung nicht ableiten. Zwar haben Verfassungsgerichte anderer Lan-
der die verfassungsrechtliche Notwendigkeit eines derartigen Verfahrens unter
Hinweis auf die Rechtsprechung des BVerfG zum prozeduralen Schutz bel den
Grundrechten begjaht (StGH Baden-Wirttemberg, Urteil vom 10. Mai 1999 -GR
2/97-, LVerfGE 10, 3, 26, 29 f.; BayVerfGH, Entscheidung vom 28. November
2007 -Vf. 15-VI1I-05-, juris Rdnr. 215 f.; ablehnend dagegen z. B. SachsAnh
VerfG, Urtell vom 13. Juli 1999 -LVG 20/97-, LVerfGE 10, 440, 453 f.). Flr
Niedersachsen hat der Staatsgerichtshof hierzu entschieden, dass eine Statuie-
rung derartiger Beteiligungsrechte der Kommunen angesichts der in Art. 57 Abs.
6 NV festgeschriebenen Anhorungspflicht der kommunalen Spitzenverbande
nicht geboten ist (Nds. StGH, Urteil vom 16. Mai 2001 -StGH 6/99 u. a.-,
LVerfGE 12, 255, 272 f.). An dieser Rechtsprechung wird festgehalten.

.

Unter Beruicksichtigung dieser verfassungsrechtlichen Grundsétze 18sst sich die Verfas-
sungswidrigkeit des Art. 1 Nr. 1 des Haushaltsbegleitgesetzes 2005 vom 17. Dezember
2004 (Nds. GVBI. S. 664) nicht feststellen. Es kann dahingestellt bleiben, ob den Be-
schwerdefUhrerinnen in den Jahren 2005 und 2006 fur die Wahrnehmung freiwilliger
Selbstverwaltungsaufgaben die erforderlichen Mittel zur Verfiigung gestanden haben.
Selbst wenn die Mindestausstattung zu diesem Aufgabenbereich in den Jahren 2005 und
2006 unterschritten worden waére, wére das von ihnen angegriffene Gesetz nicht verfas-
sungswidrig.

Der Gesetzgeber hat im Rahmen der Entscheidung Uber die Reduzierung der Verbund-
guote den vom Staatsgerichtshof aus der Verfassung abgeleiteten Grundsatz der Vertei-
lungssymmetrie beachtet. Er hat ausweidlich der Entwurfsbegrindung zum Haushalts-
begleitgesetz 2005 den Grundsatz der Verteilungssymmetrie in Rechnung gestellt und
die Vermutung gedul3ert, die gesetzliche Neuregelung werde - isoliert gesehen — nicht
Zu einer Storung des finanziellen Gleichgewichts fihren. Genauere Analysen waren ihm
allerdings nicht moglich, weil ein fir diesen Grundsatz wesentliches Kriterium, namlich
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der kommunale Finanzierungssaldo, zu diesem Zeitpunkt noch nicht vorlag. Hierzu
stellte er aber fest, dass eine riickwirkende Uberpriifung seiner Einschétzung vorzuneh-
men sei, sobald die erforderlichen Finanzdaten vorldgen (vgl. Entwurfsbegrindung,
Nds. LT-Drs. 15/1340, S. 12 f.). Dieses gesetzgeberische Vorgehen ist verfassungsge-
richtlich nicht zu beanstanden.

Der Staatsgerichtshof hat in seinem Urteil vom 16. Mai 2001 -StGH 6/99 u. a.- (LVerf-
GE 12, 255, 287) die Moglichkeit des Gesetzgebers, Fragen der Verteilungssymmetrie
mit Hilfe einer Gegenuiberstellung der Finanzierungssalden von Land und Kommunen
zu beurteilen, a's vertretbar bezeichnet. Sofern der Gesetzgeber nachvollziehbar darlegt,
dass die finanziellen Entwicklungen von Kommunen und Land gemessen an diesem
Parameter in den letzten Jahren anndhernd parallel verlaufen seien, und im Prognose-
zeitraum parallel verlaufen wirden, und die Richtigkeit seiner Einschétzung nicht wi-
derlegt ist, sind diese Entscheidungen verfassungsrechtlich hinzunehmen. An dieser
Ansicht halt der Staatsgerichtshof trotz der grundsétzlichen Einwande der Beschwerde-
fUhrerinnen fest (1.). Der Gesetzgeber war auf Grund der Haushaltsnotlage 2005 und
2006 berechtigt, die Grenze einer finanzielen Mindestausstattung der Kommunen zu
unterschreiten (2.).

1 Die Gegenuberstellung der Finanzierungssalden von Land und Kommunen stel-
len einen geeigneten Parameter zur Beurteilung der Frage dar, ob das Land dem
Gebot einer aufgabengerechten Verteilung der finanziellen Mittel nachgekom-
men ist. Das Argument der Beschwerdefuihrerinnen, der Finanzierungssaldo sei
grundsétzlich ungeeignet, weil er nicht berlicksichtige, dass dem Land verfas-
sungsrechtlich weitergehende Moglichkeiten einer Verschuldung im Vergleich
zu den Kommunen eingeraumt seien, schlégt zumindest fur die Jahre 2005 und
2006 nicht durch. Zwar wird dem Land durch Art. 71 Satz 2 NV die Fremdfi-
nanzierung von Investitionsmal3nahmen in nahezu unbegrenzter Hohe ermdg-
licht, wahrend Investitionskredite nach § 92 Abs. 2 NGO der kommunalaufsicht-
lichen Genehmigung bedirfen und in der Regel die dauernde Leistungsfahigkeit
der Kommune voraussetzen. Die Landesregierung hat allerdings dargelegt, dass
sich die Investitionsquoten von Land und Kommunen in den Jahren ab 2003 an-
ndhernd parallel entwickelt haben, so dass nicht davon ausgegangen werden
kann, die Kommunen seien im Vergleich zum Land zu stérkeren Einsparungen
gezwungen gewesen. Mit diesem Argument der Beschwerdeflhrerinnen |8sst
sich daher eine evidente Untauglichkeit des Finanzierungssaldos als Parameter
nicht begrinden.
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Die weitergehenden Einwande der Beschwerdeflihrerinnen gegen die Bertick-
sichtigung der Mehreinnahmen aus der Reduzierung der Gewerbesteuerumlage
(218 Mio. €) und der weitergehenden Einsparungen des Landes infolge der Zu-
sammenlegung von Arbeitsosenhilfe und Sozialhilfe sowie der Wohngeldre-
form (90 Mio. €) kénnen ebenfalls nicht durchschlagen. Fur die Ermittlung der
Finanzkraft der Kommunen kann das Land samtliche tatséchlich erzielten und
erzielbaren Einnahmen berticksichtigen (Nds. StGH, Beschluss vom 15. August
1995 -StGH 2, 3, 6 bis 10/93-, Nds. StGHE 3, 136, 163; Urteil vom 16. Mai
2001 -StGH 6/99 u. a.-, LVerfGE 12, 255, 284), mithin auch die Mehreinnah-
men aus der Reduzierung der Gewerbesteuerumlage, selbst wenn diese in ihrer
ursprunglich festgelegten Hohe rechtswidrig gewesen sein sollte. Das Einsparpo-
tential auf Grund der Hartz-1V-Reformen wird zwar zwischen den Kommunen
und dem Land unterschiedlich hoch eingeschétzt; konkrete Anhaltspunkte, dass
die damalige Prognose des L andesgesetzgebers evident falsch war, sind nicht er-
sichtlich.

2. Die seinerzeit vom Gesetzgeber getroffene Einschdtzung hinsichtlich der Wah-
rung des Grundsatzes der Verteilungssymmetrie trotz der mit der Reduzierung
der Verbundquote einhergehenden Kiirzung der Zuwei sungsmasse um geschétzt
150 Mio. € wird durch die Feststellungen des Niedersachsischen Finanzministe-
riums im Bericht vom 4. Juli 2007 (Niederséchsisches Finanzministerium, Ent-
wicklung der Finanz- und Haushaltslage des Landes Niedersachsen und der nie-
dersichsischen Kommunen vom 4.7.2007) letztlich bestétigt. Dort wird darge-
stellt, dass bei einem Vergleich der Finanzierungssalden des Landes — bereinigt
um die mit der Nord/LB zusammenhéangenden Transaktionen, die durch ein EU-
Beihilfeverfahren ausgel 6st wurden — und denen der kommunalen Ebene zumin-
dest seit 2002 bis 2005 eine annghernd parallele Entwicklung zu verzeichnen ist.
Der Einnahmeeinbruch und der daraus folgende Defizitanstieg zu Beginn des
Jahrzehnts erfolgten auf der Kommunalebene mit einem Jahr Verzdgerung. Die
Griunde fur die Negativentwicklung sind auf Kommunal- wie Landesebene weit-
gehend identisch (Auswirkungen der mehrjahrigen Stagnation, steuerreformbe-
dingte und weitere vorgesehene Einnahmeminderungen). Die Verbesserungen
der Jahre 2005 und insbesondere 2006 sind spiegelbildlich auf eine bessere ge-
samtwirtschaftliche Situation sowie Einnahmeverbesserungen im Zusammen-
hang von Rechtsdnderungen zurickzufihren. Die vergleichsweise verbesserte
Situation des Landes 2006 beruht demgegentiber auf der in 8 1 Abs. 2 NFAG
angelegten verzogerten Teilhabe der kommunalen Ebene an den Uberraschend
hohen — und daher im Haushaltsplan nicht veranschlagten — Steuereinnahmen
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des Landes. Diesen vertretbaren Erwagungen sind die BeschwerdefUhrerinnen
nicht substantiiert entgegengetreten. Sie sind nicht von vorneherein unvertretbar
und deshalb verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden.

Das Land war unter Beachtung des Grundsatzes der Verteilungssymmetrie auch
berechtigt, die Grenze einer finanziellen Mindestausstattung der Kommunen in
ihrer Gesamtheit und auch von einzelnen Kommunen durch die Reduzierung der
Verbundquote und die dadurch bewirkte Absenkung der Zuweisungsmasse zu
unterschreiten. Das Land befand sich zumindest seit 2002 in einer dauernden
Haushaltsnotlage, weil sich die Nettokreditaufnahme des Landes oberhalb der in
Art. 71 Satz 2 NV verankerten Verschuldensgrenze bewegte. Nach den vom
Staatsgerichtshof in seinem Urteil vom 10. Juli 1997 -StGH 10/95- (Nds. StGHE
3, 279 ff.) entwickelten Grundsétzen zur Darlegungslast des Gesetzgebers im
Rahmen der Ausnahmevorschrift des Art. 71 Satz 3 NV waren die in den Haus-
haltsplanen zugelassenen Kreditaufnahmen teillweise verfassungswidrig. Trotz
eines umfangreichen ressortibergreifenden Konsolidierungsprogramms, dass fir
2005 zu Einsparungen im Haushalt von insgesamt 1,3 Mrd. € fihrte, wies der
Haushaltsplan fur dieses Jahr eine Nettokreditaufnahme aus, die die Summe der
eigenfinanzierten Investitionen und Investitionsmal3nahmen um 1.266,6 Mio. €
Uberstieg (vgl. Entwurfsbegrindung zum Haushaltsgesetz 2005, Nds. LT-Drs.
15/1330, S. 18 f.). Auch fir 2006 wurde zum Ausgleich des Haushaltsplans in
Einnahmen und Ausgaben eine Nettokreditaufnahme festgesetzt, die um 852,7
Mio. € die Grenze des Art. 71 Satz 2 NV Uberstieg. Der Landesgesetzgeber war
sich dabei bewusst, dass die Hohe der Nettokreditaufnahme in diesen beiden
Jahren am Malstab des Art. 71 Satz 3 NV nicht zu rechtfertigen war. Ziel der
andauernden Konsolidierungsmal3nahmen war die Wiederherstellung verfas-
sungsmaldiger Haushalte (vgl. Entwurfsbegriindung zum Haushaltsgesetz 2006,
Nds. LT-Drs. 15/2111; S. 18; ferner Bericht des Niedersachsischen Finanzminis-
teriums vom 4. Juli 2007, S. 4). Gemessen an den in den Haushaltsplénen festge-
stellten Gesamtausgaben betrug der prozentuale Anteil der verfassungsrechtlich
unzul éssig gedeckten Ausgaben fur 2005 5,8 v.H. und fur 2006 3,8 v.H..

Der Grundsatz der aufgabengerechten Vertellungssymmetrie erforderte bei die-
ser Haushaltsnotlage des Landes in besonderer Weise eine gerechte und gleich-
maldige Verteilung der bestehenden Zusténde und damit eine ausgewogene Auf-
teilung des Defizits auf Land und Kommunen. Auch aus diesem Grunde war das
Land berechtigt, den Kommunen ein ,, Sonderopfer” in Hohe von 150 Mio. € as
Beitrag zur Konsolidierung des L andeshaushalts abzuverlangen.
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Schliefdich ist bei der Frage, ob den Beschwerdefthrerinnen in verfassungswid-
riger Weise die erforderliche finanzielle Mindestausstattung in den Jahren 2005
und 2006 vorenthalten wurde, die in 8 13 NFAG geregelte Gewahrung von Be-
darfszuweisungen in Betracht zu ziehen (vgl. Urteil vom 16. Mai 2001 -StGH
6/99 u. a-, LVefGE 12, 255, 286). Ob die Hohe des prozentualen Anteils fir
Bedarfszuweisungenin 8 2 Satz 1 Nr. 1 NFAG und diein Verwaltungsvorschrif-
ten des Innenministeriums geregelten Modalitdten bei der Ermessensentschei-
dung hinsichtlich der Gewahrung von Bedarfszuweisungen den verfassungs-
rechtlichen Vorgaben entsprechen, kann der Staatsgerichtshof indes nicht ent-
scheiden, denn diese Vorschriften sind nicht Gegenstand des Beschwerdeverfah-
rens.

1.

Der Einwand der BeschwerdefUhrerinnen, bei der Beurteilung der finanziellen Mindest-
ausstattung der Kommunen bleibe der Umstand unberticksichtigt, dass diese aufgrund
ihrer strukturellen Unterfinanzierung gezwungen seien, standig steigende Kassenkredite
als dauerhaftes Finanzierungsinstrument zu nutzen, ist vom Grundsatz her berechtigt,
fahrt im vorliegenden Verfahren jedoch zu keinem abweichenden Ergebnis. Nach § 94
Abs. 1 S. 1 NGO dienen Kassenkredite (ab 2006: Liquiditatskredite) nur zur Uberbri-
ckung von voribergehenden Liquiditdtsengpéssen. Im Gegensatz zu den Krediten nach
8 92 NGO sind sie keine Deckungsmittel, sondern sollen nur den verzégerten Eingang
von Einnahmen Uberbriicken und damit die Zahlungsfahigkeit der Kasse aufrechterhal-
ten, bis die im Haushaltsplan vorgesehenen Deckungsmittel zur Verfligung stehen. Sie
sind daher zuriickzuzahlen, sobald die Zahlungsfahigkeit der Kasse wiederhergestellt
ist. Eine langerfristige Finanzierung eines strukturellen Einnahmedefizits ist nur dann
ausnahmsweise zulassig, wenn ein Haushaltssicherungskonzept nach § 82 Abs. 6 NGO
aufgestellt wird. Ein sténdiger Einsatz neuer Kassenkredite ohne echte Riickzahlungs-
perspektive stellt dagegen einen Formenmissbrauch dar. Die Aufnahme neuer Kassen-
kredite in den Haushaltgahren 2005 und 2006, die die gesetzliche Bestimmung Uber-
schreiten, fuhrt angesichts der Haushaltsnotlage des Landes jedoch nicht zur Verfas-
sungswidrigkeit des angegriffenen Haushaltsbegleitgesetzes. Der Gesetzgeber ist bei
fortschreitender Konsolidierung des Landeshaushaltes jedoch verpflichtet, dafir Sorge
Zu tragen, dass die entgegen den gesetzlichen Vorschriften aufgenommenen Kassenkre-
dite auf ein zuldssiges Mal3 zuriickgefuhrt werden. Dies ist eine gemeinsam von Land
und kommunalen Gebi etskorperschaften zu bewéltigende Aufgabe.
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E.
Das Verfahren ist kostenfrei (8§ 21 Abs. 1 StGHG). Die Auslagen der Beschwerdefiihre-
rinnen sind nicht zu erstatten (8 21 Abs. 2 Satz 2 StIGHG).

Ipsen van Nieuwland Wendeling-Schroder
Pust Menk Isermann
G0tz von Olenhusen Lipke Ruping
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* Zu den Anforderungen einer Mitwirkung bei der Vorbereitung eines Gesetzes-
entwurfs als Verhinderungsgrund.

Beschluss vom 27. Februar 2008
— StGH 2/07 —

in dem Verfahren Uber den Normenkontrollantrag des Herrn J., MdL, und weiterer 66
Mitglieder des Niedersichsischen Landtags, Antragsteller, auf Uberpriifung des Art. 1
Nr. 1, 2 und 5 des Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Maldregelvoll zugsge-
setzes und des Ausfuhrungsgesetzes zum Gerichtsverfassungsgesetz vom 25. Januar
2007 (Nds. GVBI. S. 51) und des Art. 1 Nr. 1 Buchst. &) und b) des Gesetzes zur Ande-
rung des Niedersachsischen Gesetzes Uber Hilfen und Schutzmal3nahmen fir psychisch
Kranke vom 25. Januar 2007 (Nds. GVBI. S. 50) hinsichtlich ihrer Vereinbarkeit mit
der Niedersachsischen Verfassung.

Entscheidungsformel:
Der von dem Mitglied des Niedersichsischen Staatsgerichtshofs Dr. Peter Gotz von
Olenhusen mit dienstlicher Erklarung vom 17. Dezember 2007 angezeigte Sachverhalt
hindert ihn nicht an der Ausilibung des Richteramtes.

Grinde
l.
1. Gegenstand des seit dem 22. November 2007 anhangigen Normenkontrollverfahrens
sind Anderungen des Niedersichsischen Malregelvollzugsgesetzes, des Ausfilhrungs-
gesetzes zum Gerichtsverfassungsgesetz und des Niedersachsischen Gesetzes Uber Hil-
fen und Schutzmal3nahmen fur psychisch Kranke, die im Zusammenhang mit der Auf-
gabe der Tragerschaft des Landes Niedersachsen an den Landeskrankenhdusern ergan-
gen sind. Die Antragsteller riigen insbesondere einen Verstol3 gegen Art. 60 S. 1 der
Niedersachsischen Verfassung.

2. Mit dienstlicher Erklarung vom 17. Dezember 2007 hat das Mitglied des Nieder-
sachsischen Staatsgerichtshofs Dr. Peter Gtz von Olenhusen erklért, dass er in seiner
friheren Funktion as Abteilungdeiter 11 im Niedersachsischen Justizministerium mit
der Aufgabe der Trégerschaft des Landes Niedersachsen an den Landeskrankenhausern
befasst gewesen sai. Im Zeitraum September 2005 bis Méarz 2006 habe er dem Len-
kungsausschuss angehort, der unter Leitung des Staatssekretérs bzw. der Staatssekreté:
rin des Niedersichsischen Ministerium fir Soziales, Frauen, Familie und Gesundheit
die Aufgabe der Tragerschaft an den Landeskrankenhdusern vorbereitet habe. Zwei Be-
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schliisse des Lenkungsausschusses fanden sich in Anlage 5 zur Antragsschrift StGH
2/07. Neben der Vorbereitung des Gesetzentwurfs, dessen Ausarbeitung im Einzelnen
der Projektgruppe ,,Vorbereitung der gesetzlichen Grundlagen fur die Veranderung der
Trégerschaft der Niedersdchsischen Landeskrankenhauser” obgelegen habe, sei es um
die Vorbereitung des Vergabeverfahrens gegangen. An den weiteren Sitzungen des
L enkungsausschusses nach dem 28. Mé&rz 2006 habe er aufgrund seines Ausscheidens
aus dem Niedersichsischen Justizministerium nicht mehr teilgenommen und sei mit
dem Thema nicht mehr befasst gewesen. Das Mitglied des Staatsgerichtshofs Gétz von
Olenhusen hdlt sich nicht fir befangen.

Den Antragstellern und der Niederséchsischen Landesregierung ist Gelegenheit zur
Stellungnahme gegeben worden.

.
1. Nach § 18 Abs. 1 BVerfGG, der gemai3 8 12 Abs. 1 NStGHG auf das Verfahren vor
dem Staatsgerichtshof entsprechend anzuwenden ist, ist ein Richter von der Ausiibung
seines Richteramts ausgeschl ossen, wenn er
1 an der Sache beteiligt oder mit einem Beteiligten verheiratet ist oder war, eine
L ebenspartnerschaft fuhrt oder flhrte, in gerader Linie verwandt oder verschwé-
gert oder in der Seitenlinie bis zum dritten Grad verwandt oder bis zum zweiten
Grad verschwagert ist oder
2. in derselben Sache bereits von Amts oder Berufs wegen tétig gewesen ist.

Fir das Mitglied des Staatsgerichtshofs Gtz von Olenhusen kdme nur ein Aus-
schluss von der Ausiibung des Richteramts nach 8 18 Abs. 1 Nr. 2 BVerfGG i.V.m.
812 Abs. 1 NSIGHG in Betracht, weil die in Ziffer 1 genannten Voraussetzungen of -
fensichtlich nicht vorliegen. Dass das Mitglied Go6tz von Olenhusen bel der von ihm
dargelegten Tétigkeit ,,von Amts oder Berufs wegen® tétig gewesen ist, bedarf keiner
weiteren Erérterung. Fraglich ist deshalb nur, ob es sich um , dieselbe Sache"* im Sinne
des 8 18 Abs. 1 Nr. 2 BVerfGG handelt. Einer ndheren Prifung eines Ausschlussgrun-
des bedarf esindes nicht, weil gemal3 8 18 Abs. 3 Nr. 1 BVerfGG eine Tétigkeit im Ge-
setzgebungsverfahren nicht als Tatigkeit im Sinne des genannten 8 18 Abs. 1 Nr. 2
BVerfGG gilt.

Das Bundesverfassungsgericht hat in einer frihen Entscheidung die gutachtliche T&
tigkeit eines Beamten fir den Bundesprésidenten den Gesetzgebungsverfahren zugeord-
net und einen Ausschluss vom Richteramt verneint (so BVerfGE 1, 66 [67]). Das Bun-
desverfassungsgericht hat dies mit der Erwagung begriindet, dass wenn schon nicht die
Abgeordneten des Bundestages, die an einem Gesetzgebungsverfahren beteiligt waren,
von einer spateren Austibung des Richteramts ausgeschlossen seien, dies umso mehr fir
einen Beamten gelte, der nicht an entscheidender Stelle tétig geworden sei (so BVerfGE
1, 66 [67]). Zwar ist das Mitglied Gtz von Olenhusen in seiner Eigenschaft als Leiter
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der Gesetzgebungsabteilung des Justizministeriums im Lenkungsausschuss vertreten
gewesen. Gleichwohl kann nicht von einer Tatigkeit ,,an entscheidender Stelle”, wie es
das Bundesverfassungsgericht aa.O. as Ausschlussgrund genannt hat, ausgegangen
werden.

Es kann dahingestellt bleiben, ob bel diesem Gesetzgebungsvorhaben und in diesem
Gremium nicht eher die Ressortvertreter des MS und des MF eine federfuhrende Funk-
tion innehatten. Jedenfalls ist das Mitglied G6tz von Olenhusen aber ausweislich seiner
dienstlichen Erklarung nur zeitweise Mitglied des Lenkungsausschusses gewesen. An
den zeitlich nach seinem Ausscheiden aus dem MJ am 28.03.2006 liegenden Sitzungen,
die dann ndher an dem Erarbeiten des endgiltigen Gesetzentwurfs lagen, hat er nicht
mehr teilgenommen. Ein gesetzlicher Ausschlussgrund liegt deshalb nicht vor.

2. Die dienstliche Erklarung vom 17. Dezember 2007 begrindet auch nicht die Be-
sorgnis der Befangenheit nach § 19 BVerfGG i.V.m. § 12 Abs. 1 StGHG. Das Bundes-
verfassungsgericht vertritt in stdndiger Rechtsprechung die Auffassung, dass die Be-
sorgnis der Befangenheit im Sinne des § 19 BVerfGG nicht aus den allgemeinen Grin-
den hergeleitet werden kann, die nach der ausdriicklichen Bestimmung des § 18
BVerfGG einen Ausschluss von der Ausiibung des Richteramts nicht rechtfertigen, weil
es einen Wertungswiderspruch bedeuten wirde, konnte gerade wegen dieser Grinde ein
Richter von der Mitwirkung Uber eine Befangenheitsablehnung ausgeschlossen werden
(BVerfGE 2, 295 [297]; 82, 30 [38]). Nach Auffassung des Bundesverfassungsgerichts
muss vielmehr etwas Zusétzliches gegeben sein, das Uber die Mitwirkung am Gesetzge-
bungsverfahren hinausgeht, damit eine Besorgnis der Befangenheit als begriindet er-
scheinen kann (so BVerfGE 82, 30 [38]).

Der Niederséchsische Staatsgerichtshof hat sich dieser Rechtsprechung angeschlos-
sen und entschieden, dass die Besorgnis der Befangenheit besteht, wenn ein am Verfah-
ren Unbeteiligter bei verninftiger Wirdigung aller Umstande Anlass hat, an der Unvor-
eingenommenheit eines Richters zu zweifeln (so NStGH, Beschl. v. 25.01.2007 — StGH
1/06 —, S. 6).

Ein Uber die obigen Ausfiihrungen zur Beteiligung am Gesetzgebungsverfahren hi-
nausgehender, zusétzlicher Grund, der bei objektiver Betrachtung die Besorgnis der
Befangenheit rechtfertigen konnte, ist auch insofern nicht gegeben. Anhaltspunkte, die
Uber die blof3e Teilnahme an den Sitzungen des Lenkungsausschusses hinaus eine Fest-
legung in der Sache oder gar eine offentliche Positionierung in der Gesetzgebungsthe-
matik zum Ausdruck brachten, sind nicht ersichtlich.

(gez.) Ipsen van Nieuwland Wendeling-Schroder
Pust Menk Isermann
Lipke Riping
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Art. 60 Satz 1 NV beschrankt sich in seinem Anwendungsbereich nicht auf
die Binnenstruktur der Landes- und Kommunalverwaltung, sondern bezieht
sich auf samtliche offentlichen Aufgaben, bei deren Wahrnehmung hoheits-
rechtliche Befugnisse ausgetibt werden. Die Vorschrift ist deshalb auch bei
der Austbung hoheitsrechtlicher Befugnisse durch beliehene Private an-
wendbar.

Mit dem Begriff der Austibung hoheitsrechtlicher Befugnisse in Art. 60 Satz 1
NV werden zumindest diejenigen offentlichen Aufgaben erfasst, bei deren
Wahrnehmung einseitig grundrechtsrelevante Entscheidungen gegentber
den Adressaten getroffen werden. Auf die Abgrenzung zwischen Eingriffs-
und Leistungsverwaltung kommt es hierbei nicht an.

Die nach Art. 60 Satz 1 NV zulassigen Ausnahmen und ihre Rechtfertigung
sind nach dem Zweck der Norm zu bestimmen, die Gesetzmaliigkeit der
Verwaltung und das staatliche Gewaltmonopol zu sichern. Fiur eine Durch-
brechung der in Art. 60 Satz 1 NV enthaltenen Regel sind ein rechtfertigen-
der Gemeinwohlbelang und eine Einzelbetrachtung der den Nichtbeamten
Ubertragenen Befugnisse erforderlich. Dem Gesetzgeber kommt hinsichtlich
der Gemeinwohlbelange ein weiter Prognose- und Gestaltungsspielraum zu.

Das in Art. 1 Abs. 2, 2 Abs. 1 NV niedergelegte Demokratieprinzip gebietet
es, dass im Falle der Ubertragung hoheitsrechtlicher Befugnisse auf juristi-
sche Personen des Privatrechts oder Personengesellschaften im Wege der Be-
leihung die natirlichen Personen, die diese Befugnisse tatsachlich ausiiben,
Uber eine personelle demokratische Legitimation verfligen. Fachaufsichts-
rechtliche Befugnisse gegenitiber den Beliehenen zur Kontrolle der Recht-
und ZweckmaRigkeit bei Erledigung der tbertragenen Aufgaben geniigen
dem Demokratieprinzip nicht.

Die sachlich-inhaltliche Legitimation von Beliehenen, die ebenfalls aus dem
Demokratieprinzip abzuleiten ist, erfordert bei Aufgaben, deren Wahrneh-
mung mit erheblichen Grundrechtseingriffen flr die Betroffenen verbunden
sind, in der Regel unmittelbare Weisungsrechte der staatlichen Fachaufsicht
gegeniber den einzelnen Funktionstragern. Der Fachaufsicht muss deshalb
gesetzlich eine begleitende Aufsicht vor Ort ermdglicht werden.
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6. Durch eine nach diesen Grundsatzen effektive Fachaufsicht vor Ort kann
eine fehlende personelle demokratische Legitimation der tatsachlich han-
delnden Funktionstrager einer beliehenen Gesellschaft nicht ausgeglichen
werden.

Urteill vom 5. Dezember 2008
— StGH 2/07 -
in dem Verfahren Uber den Normenkontrollantrag des Herrn J., MdL, und weiterer 66

Mitglieder des Niedersichsischen Landtags, Antragsteller, auf Uberpriifung des Art. 1
Nr. 1, 2 und 5 des Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Malregelvollzugsge-
setzes und des Ausfihrungsgesetzes zum Gerichtsverfassungsgesetz vom 25. Januar
2007 (Nds. GVBI. S. 51) und des Art. 1 Nr. 1 Buchst. &) und b) des Gesetzes zur Ande-
rung des Niedersachsischen Gesetzes Uber Hilfen und Schutzmal3nahmen fir psychisch
Kranke vom 25. Januar 2007 (Nds. GVBI. S. 50) hinsichtlich ihrer Vereinbarkeit mit
der Niedersachsischen Verfassung.

Entscheidungsformel:

1.  Art. 1Nr. 1, 2 und 5 des Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Mal¥regel -
vollzugsgesetzes und des Ausfihrungsgesetzes zum Gerichtsverfassungsgesetz
vom 25. Januar 2007 (Nds. GVBI. S. 51) ist insoweit mit Art. 1 Abs. 2, 2 Abs. 1
(Demokratieprinzip) der Niederséchsischen Verfassung unvereinbar, as die Be-
diensteten der beliehenen Krankenhaustréger zu grundrechtseinschrénkenden
Mal3nahmen befugt sind, ohne von einer staatlichen Behdrde hierzu bestellt wor-
den zu sein.

2. Art. 1 Nr. 1 Buchst. a) und b) des Gesetzes zur Anderung des Gesetzes (iber Hilfen
und Schutzmal3nahmen fir psychisch Kranke vom 25. Januar 2007 (Nds. GVBI.
S. 50) ist insoweit mit Art. 1 Abs. 2, 2 Abs. 1 (Demokratieprinzip) der Nieder-
séchsischen Verfassung unvereinbar, als die Bediensteten der beliehenen Kran-
kenhaustréger zu grundrechtsel nschrankenden Mal3nahmen befugt sind, ohne hier-
zu von einer staatlichen Behdrde bestellt worden zu sein, und bel ihrer Tétigkeit
keiner unmittelbar wei sungsbefugten Fachaufsicht unterliegen.

3. Der Gesetzgeber ist verpflichtet, bis zum 31. Dezember 2010 durch Anderung des
Niedersachsischen Maldregel vollzugsgesetzes und des Niedersachsischen Gesetzes
Uber Hilfen und Schutzmal3nahmen fur psychisch Kranke eine Regelung zu tref-
fen, die den verfassungsrechtlichen Anforderungen genugt. Bis zu diesem Zeit-
punkt gelten die Gesetze in ihrer gegenwartigen Fassung fort.
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Grunde
A.

Das Normenkontrollverfahren betrifft die Frage, ob 88 3 Abs. 1 Sétze 2 bis4, 3aund 5
a des Niedersichsischen Maldregelvollzugsgesetzes in der Fassung des Art. 1 Nr. 1, 2
und 5 des Gesetzes zur Anderung des Niedersachsischen Malregel voll zugsgesetzes und
des Ausfuhrungsgesetzes zum Gerichtsverfassungsgesetz vom 25. Januar 2007 — Nds.
MVollzG n. F. —und 8 15 Abs. 1 bis 3 des Niedersichsischen Gesetzes tiber Hilfen und
Schutzmal3nahmen fur psychisch Kranke in der Fassung des Art. 1 Nr. 1 Buchst. @) und
b) des Gesetzes zur Anderung des Gesetzes tber Hilfen und Schutzmal3nahmen fir psy-
chisch Kranke vom 25. Januar 2007 — NPsychKG n. F. — mit der Niedersachsischen
Verfassung — NV —, insbesondere mit Art. 60 Satz 1 NV und dem Demokratieprinzip
der Art. 1 Abs. 1, 2 Abs. 1 NV, vereinbar sind.

l.

1. Nach § 1 des Niedersachsischen Mal3regelvollzugsgesetzes vom 1. Juni 1982 (Nds.
GVBI. S. 131), gedndert durch das Gesetz zur Anpassung des Landesrechts an das
Betreuungsgesetz vom 17. Dezember 1991 (Nds. GVBI. S. 367) — Nds. MVollzG —ist
der sachliche Anwendungsbereich dieses Gesetzes auf den Vollzug der durch strafrich-
terliche Entscheidung angeordneten freiheitsentziehenden Maldregeln der Besserung und
Sicherung in einem psychiatrischen Krankenhaus oder einer Entziehungsanstalt be-
schrankt. Mit diesen Formulierungen nimmt das Gesetz Bezug auf 88 61 Nr. 1, 2 und 63
f. SIGB, die die materiell-rechtlichen Voraussetzungen fur die Verhdngung derartiger
Maldregeln der Besserung und Sicherung enthalten.

Sachlich zustandig fir die Unterbringungsanordnungen sind die Strafgerichte als er-
kennende Gerichte der ersten Instanz, wobel die Verhdngung einer Unterbringung in
einem psychiatrischen Krankenhaus durch die Amtsgerichte nach § 24 Abs. 1 Nr. 2 und
Abs. 2 GVG ausgeschlossen ist. Die Anordnungen ergehen im Regelfall als Teil des
Rechtsfolgenausspruchs im strafgerichtlichen Urteil. Hat aber wegen der Schuldunfé-
higkeit oder der Verhandlungsunfahigkeit des Téters eine Hauptverhandlung nicht statt-
gefunden, so kann die Verhangung auch nach Abschluss eines selbstandigen Siche-
rungsverfahrens durch das Strafgericht in einem Urteil erfolgen (§ 71 Abs. 1 StGBi. V.
m. 88 413, 414 Abs. 2 Satz 4 StPO). Entscheidungen Uber die Beendigung einer Unter-
bringung im Wege der Aussetzung ihrer Vollstreckung zur Bewéhrung (vgl. 88 67 ¢
Abs. 1,67 dAbs. 2i. V. m. 8 67 e StGB) oder durch Erledigungserkléarung (vgl. 88 67 ¢
Abs. 2 Satz 5, 67 d Abs. 6 StGB) sind im Regelfall der Strafvollstreckungskammer nach
8463 Abs. 1i. V. m. 8462 aAbs. 1 StPO vorbehalten.

Von den gesetzlichen Vorschriften, die die Anordnung, ihre Vollstreckbarkeit und
die Beendigung der Unterbringung in einem psychiatrischen Krankenhaus oder einer
Entziehungsanstalt als Maldregeln der Besserung und Sicherung regeln, ist das Mal3re-
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gelvollzugsrecht zu unterscheiden. Hierunter fallen die Bestimmungen, die die Voraus-
setzungen fur Eingriffe in Rechte der Patienten, soweit diese Uber die blol3e Aufrechter-
haltung des Freiheitsentzugs hinausgehen, und deren Grenzen, die Anspriche, die die
Patienten im Mal3regelvollzug zur Gewahrleistung eines ihrer Menschenwirde entspre-
chenden Lebensraums im Krankenhaus haben, und die Rechtsstellung des Behand-
lungspersonals in vollzugsrechtlicher Hinsicht regeln.

Grundzige des Mal¥regel vollzugsrechts waren zunéchst in 88 136 bis 138 StVollzG
normiert, die bis zur Neuregelung der Materie durch den Landesgesetzgeber fortgalten.
88136 f. StVollzG enthielten Konkretisierungen der bereits in 88§ 63 f. StGB festge-
schriebenen Zielsetzungen bei der Behandlung im Vollzug der Unterbringung in einem
psychiatrischen Krankenhaus bzw. einer Entziehungsanstalt. 8 138 Abs. 3 StVollzG
verwies zur Regelung des gerichtlichen Rechtsschutzes gegen Mal3nahmen der Bediens-
teten der Einrichtungen im Maldregelvollzug auf die 88 109 bis 121 StVollzG. § 138
Abs. 1 Satz 2 StVollzG erklarte dartiber hinaus die Vorschriften zum Pfandungsschutz
des Uberbriickungsgeldes in § 51 Abs. 3, 4 StVollzG und der Entlassungsbeihilfe in
8 75 Abs. 3 StVollzG fur entsprechend anwendbar.

Der niedersachsische Gesetzgeber erlied am 14. Dezember 2007 das Gesetz zur
Neuregelung des Justizvollzugs in Niedersachsen (Nds. GVBI. S. 720). Abweichend
von 8§ 1 StVollzG umfasst der sachliche Regelungsbereich dieses Gesetzes nicht mehr
die freiheitsentziehenden Maldregeln der Sicherung und Besserung, sondern nur noch
die Unterbringung in der Sicherungsverwahrung im Sinne der 88 61 Nr. 3, 66 SIGB.
Die Neuregelung der 88 136 bis 138 StVollzG durch Landesrecht soll nach dem Willen
des historischen Gesetzgebers aus systematischen Griinden in einem Anderungsgesetz
zum Nds. MVollzG erfolgen (vgl. Entwurfsbegrindung, Nds. LT-Drs. 15/3565, S. 66,
80). Das Gesetz trat nach Art. 5 zum 1. Januar 2008 in Kraft.

Die verbleibende Licke insbesondere hinsichtlich der grundrechtseinschrankenden
Befugnisse der Bediensteten zur Durchfiihrung der Behandlung, zur Aufrechterhaltung
der Ordnung im Krankenhaus und zur Gewahrleistung der Sicherheit wird in Nieder-
sachsen durch die gesetzlichen Erméchtigungsgrundlagen in 88 6 ff. Nds. MVollzG
geschlossen. So hat der Untergebrachte z. B. die erste und alle weiteren arztlichen Un-
tersuchungen und die gebotenen arztlichen und therapeutischen Behandlungsmal3nah-
men zu dulden und an ihnen mitzuwirken bzw. sie zu unterstiitzen (88 6 Abs. 3 Satz 2, 8
Abs. 1 Satz 3 Nds. MVollzG), der seelsorgerische Umgang kann beschrankt (8 10
Abs. 1 Nds. MVollzG), der Besitz an seinen Sachen ihm vorenthalten oder entzogen
werden (8 19 Abs. 1 Satz 1 Nds. MVollzG). Ihm kann nach § 19 Abs. 2 Nds. MVoallzG
auferlegt werden, von der Einrichtung angeordnete Kleidung zu tragen. Der Besitz und
die Verwendung eigener Tontréger konnen davon abhéngig gemacht werden, dass der
Untergebrachte ihrer Uberpriifung zustimmt (§ 19 Abs. 3 Satz 1 Nds. MVollzG). Sein
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Postverkehr und seine Telefongesprache konnen Uberwacht oder unterbunden werden
(8 21 Abs. 1, 4 Nds. MVallzG), auch Beschrankungen des Horfunk- und Fernsehemp-
fangs sind nach Mal3gabe des § 21 Abs. 6 Nds. MVollzG zuléssig. § 22 Nds. MVollzG
erlaubt die Durchsuchung der Unterbringungsrdume des Patienten, seiner Sachen und
seiner Person. Einen Katalog weiterer besonderer Sicherungsmal3nahmen enthalt § 23
Nds. MVollzG. Zur Durchsetzung der Beschrankungen kann nach § 18 Abs. 2 Nds.
MVollzG unmittelbarer Zwang angewandt werden. Gegen Verwaltungsakte zur Rege-
lung einzelner Angelegenheiten auf dem Gebiet des Maldregelvollzugs kann der Unter-
gebrachte bis zu einer weiteren Novellierung des Nds. MVollzG nach 88 138 Abs. 3,
109 Abs. 1 StVollzG einen Antrag auf gerichtliche Entscheidung stellen. Zustandig fur
die Entscheidung ist nach § 110 StVollzG die Strafvollstreckungskammer, in deren Be-
zirk die Einrichtung ihren Sitz hat. Der Antrag hat keine aufschiebende Wirkung, eine
solche kann aber durch das Gericht angeordnet werden (8 114 Abs. 1 und 2 StVollzG).

2. Die materiellen Voraussetzungen zur Unterbringung einer Person nach dem Nie-
dersdchsischen Gesetz Uber Hilfen und Schutzmal3nahmen fir psychisch Kranke vom
16. Juni 1997 (Nds. GVBI. S. 272), gedndert durch das Gesetz zur Umsetzung der Ver-
waltungsmodernisierung im Geschéftsbereich des Ministeriums fur Soziales, Frauen,
Familie und Gesundheit vom 5. November 2004 (Nds. GVBI. S. 404) — NPsychKG —
regelt dessen § 16, der folgenden Wortlaut hat:

»8 16 Voraussetzungen der Unterbringung
Die Unterbringung einer Person ist nach diesem Gesetz nur zuléssig, wenn von
ihr infolge ihrer Krankheit oder Behinderung im Sinne des 8 1 Nr. 1 eine ge-
genwartige erhebliche Gefahr (8 2 Nr. 1 Buchst. b und ¢ Nds. SOG) fir sich
oder andere ausgeht und diese Gefahr auf andere Weise nicht abgewendet wer-
den kann.”

Uber die Unterbringung entscheidet das Vormundschaftsgericht auf Antrag der zustén-
digen Landkreise und kreisfreien Stadte (8 17 Abs. 1 Satz 1 NPsychKG). In der Ent-
scheidung ist der Zeitpunkt festzulegen, an dem die Unterbringungsmal3nahme endet,
wenn sie nicht vorher verlangert wird (88 70 Abs. 1 Nr. 3, 70 f Nr. 3 FGG). Kann die
gerichtliche Entscheidung nicht rechtzeitig herbeigeftihrt werden, kann die zustandige
Behorde eine vorlaufige Einweisung verfigen, die dann aber der Bestétigung durch das
Vormundschaftsgericht bedarf (8 18 Abs. 1 und 2 NPsychKG). Die untergebrachte Per-
son ist zu entlassen, wenn das Vormundschaftsgericht die Unterbringungsmal3nahme
aufhebt oder deren Vollziehung nach § 28 NPsychKG aussetzt, die Unterbringungsfrist
abgelaufen ist oder im Fall der vorlaufigen Einweisung ein bestdtigender Unterbrin-
gungsbeschluss des Gerichts nicht rechtzeitig vorliegt (8 27 Abs. 2 NPsychKG).
Wahrend der Unterbringung hat der Patient die verschiedensten Beschrankungen
seiner grundrechtlich geschiitzten Fretheiten zu dulden. So muss er eine arztliche Unter-
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suchung zu Beginn seines Aufenthalts und spéter die erforderlichen Behandlungsmal3-
nahmen hinnehmen (88 20, 21 Abs. 3 NPsychKG). § 21 Abs. 3 NPsychKG hat folgen-
den Wortlaut:

»1st eine Einwilligung im Sinne des Absatzes 2 nicht erteilt, so hat die unterge-

brachte Person eine Heilbehandlung zu dulden, wenn diese notwendig ist, um

1. digenige Krankheit oder Behinderung zu heilen oder lindern, wegen derer sie
untergebracht ist, oder

2. die Gesundheit anderer zu schiitzen.

Satz 1 ist im Falle der Nummer 1 nicht anzuwenden, wenn die nach § 1904 des

Birgerlichen Gesetzbuches erforderliche Genehmigung des V ormundschaftsge-

richts nicht erteilt worden ist.”

Unter den in 88 22 bis 25 NPsychK G festgeschriebenen V oraussetzungen kdnnen seine
Rechte, seine personliche Kleidung zu tragen und personliche Gegenstande in seinem
Zimmer aufzubewahren, an Gottesdiensten oder anderen religidsen Veranstaltungen
teilzunehmen, freien Postverkehr zu unterhalten und Telefongesprache frei zu fihren,
beschrankt werden. Zustandig fir die Anordnungen dieser Mal3nahmen ist grundsétzlich
die Krankenhausleitung. Nur wenn durch mechanische Vorrichtungen, Medikamente
oder auf andere Weise die personliche Freiheit Gber einen langeren Zeitraum oder re-
gelmaldig beschrankt werden soll, bedarf es einer vormundschaftsgerichtlichen Ent-
scheidung auf Antrag der zustandigen Behorde oder der Krankenhausleitung (8 17
Abs. 3 NPsychKG). Der Untergebrachte kann gegen die einzelnen Mal3nahmen gericht-
lichen Rechtsschutz nach § 70 | Abs. 1 FGG in Anspruch nehmen. Ein entsprechender
Antrag hat nach 8 70 | Abs. 2 Satz 1 FGG keine aufschiebende Wirkung, jedoch kann
das Gericht nach Satz 2 die aufschiebende Wirkung anordnen.

.

Der Niedersichsische Landtag hat am 24. Januar 2007 das Gesetz zur Anderung des
Niedersichsischen Maldregelvollzugsgesetzes und des Ausfihrungsgesetzes zum Ge-
richtsverfassungsgesetz — Nds. MVollzZAndG — und das Gesetz zur Anderung des Ge-
setzes Uber Hilfen und SchutzmalRnahmen fir psychisch Kranke — NPsychKAndG —
beschlossen. Beide Gesetze sind am 1. Februar 2007 im Niedersachsischen Gesetz- und
Verordnungsblatt verkindet worden (S. 51 bzw. S. 50) und gemal3 Art. 5 Nds.
MVollzAndG bzw. Art. 3 NPsychK AndG am folgenden Tag in Kraft getreten.

1. § 3 Abs. 1 Nds. MVollzG a. F. bestimmte, dass der Vollzug der Maldregeln der Bes-
serung und Sicherung in einem psychiatrischen Krankenhaus oder einer Entziehungsan-
stalt grds. in Einrichtungen des Landes erfolgen sollte. Nach Satz 2 der Vorschrift konn-
te die Landesregierung diese Aufgabe aber auch Einrichtungen anderer Trager mit deren
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Zustimmung widerruflich Ubertragen. Diese unterstanden der Aufsicht der zustandigen
Behorden. Nach Art. 1 Nr. 1 Nds. MVollzZAndG sieht der neu gefasste Satz 2 des § 3
Nds. MVollzG n. F. die Md&glichkeit vor, den Vollzug auf eine juristische Person des
Privatrechts oder eine Kommanditgesellschaft als Trager einer entsprechenden Einrich-

tung durch das Fachministerium im Wege einer Belethung zu Ubertragen. In einem neu
eingefugten Satz 4 ist ein abschliefRender Katalog von Aufgabenbereichen festgelegt,
deren Ubertragung auf die Privatgesellschaften ausgeschlossen ist. Die Vorschrift des
Art. 1 Nr. 1 Nds. MVollzAndG hat folgenden Wortlaut:

.1 83Abs 1wirdwiefolgt geandert:

a)

b)

Satz 2 erhdt folgende Fassung:
, Das Fachministerium kann den Vollzug von Mal¥regeln einer juristi-
schen Person des 6ffentlichen Rechts oder im Wege der Beleihung
einer juristischen Person des Privatrechts oder einer Kommanditge-
sellschaft als Trager einer entsprechenden Einrichtung mit deren Zu-
stimmung durch Verwaltungsakt unter dem Vorbehalt des Widerrufs
oder durch offentlich-rechtlichen Vertrag mit dem Recht zur Kindi-
gung Ubertragen.’
Es werden die folgenden Sétze 3 und 4 angefugt:
, Das Fachministerium hat offentlich bekannt zu machen, auf wen und
in welchem Umfang der Vollzug von Maldregeln Ubertragen worden
ist. Von der Ubertragung auf eine juristische Person des Privatrechts
oder eine Kommanditgesellschaft sind ausgeschl ossen

1 die Aufgaben der Vollzugsleitung,

2. die Entscheidung Uber die Einweisung oder Verlegung in
den offenen Vollzug (8 5 Abs. 4),

3. die Durchfihrung von Aufnahmeuntersuchungen (8 6
Abs. 1),

4. die Aufstellung, Anpassung und Erdrterung des Behand-
lungs- und Eingliederungsplans (8 7),

5. die Entscheidung Uber die Anspriiche des Untergebrachten
auf weitere gesundheitliche Betreuung (8 8 Abs. 7),

6. die Entscheidung Uber die Beriicksichtigung des Bedirf-
nisses nach Seelsorge bei Beschrankungen (8 10 Abs. 1),

7. die Entscheidung Uber die Beschrankung der freien Verfi-
gung Uber das Taschengeld (8 11 Satz 2),

8. die Entscheidung Uber die Bildung von Uberbriickungs-
geld (8 12 Abs. 3 Satz 1),

9. die Entscheidung zur Verfligung von Eigengeld (8§ 13 Abs.
1 Satz 2),

10.  die Entscheidung Uber die Gewahrung und Gestaltung von
L ockerungen des Vollzuges und von Urlaub (§ 15),

11. die Entscheidung Uber die Anwendung unmittelbaren
Zwangs (8 18 Abs. 2),

12.  die Entscheidung Uber die Vorenthaltung oder den Entzug
von Sachen sowie Uber die Beschrankung des Erwerbs
und der Verwendung von Sachen (8§ 19 Abs. 1),
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13.  die Entscheidung Uber den Besitz, den Empfang, die Wei-
tergabe und die Verwendung von Tontrdgern (8 19
Abs. 3),

14.  die Entscheidung Uber die Vernichtung oder Unbrauch-
barmachung von Aufzeichnungen und anderen Sachen
(8§ 19 Abs. 5),

15. die Entscheidung Uber die Einschréankung oder Untersa-
gung von Besuchen einschliefdlich der Entscheidung Uber
die Durchsuchung der Besucher und die Uberpriifung der
von diesen mitgefuhrten Gegenstande (8 20 Abs. 1),

16.  die Entscheidung tber den Abbruch von Besuchen (§ 20
Abs. 2 Satz 2),

17.  die Entscheidung Uber die Speicherung der in § 20 Abs. 3
genannten Daten,

18.  die Entscheidung Uber die Uberwachung und Beschran-
kung des Schriftverkehrs und von Telefongespréachen so-
wie des Paketverkehrs, anderer Sendungen und anderer
Arten der Nachrichtenibermittlung sowie die Entschei-
dung Uber die Beschrankung des Zugangs zu Horfunk und
Fernsehen (8§ 21),

19. die Entscheidung Uber die Verarbeitung der Erkenntnisse
aus der Uberwachung (§ 21a),

20.  die Anordnung von Durchsuchungen der Untergebrachten
(8 22) und

21.  die Anordnung besonderer Sicherungsmal3nahmen (8 23
Abs. 1 Sdtzelund 2).’"

Durch Art. 1 Nr. 2 Nds. MVollzAndG wurde ein § 3 a in das Mal3regelvollzugsgesetz
eingefugt, der die Modalitéten der Fachaufsicht des Fachministeriums tber die Einrich-
tungen nach 8 3 Abs. 1 Sdtze 1 und 2 Nds. MVollzG n. F. regelt und in seinem Abs. 2
ein Eintrittsrecht des Fachministeriums fur den Fall bestimmt, dass ein Beliehener einer
fachaufsichtsrechtlichen Weisung nicht fristgerecht nachkommt. Diese Vorschrift lautet

wiefolgt:

2. Nach § 3 wird der folgende § 3 a eingeflgt:
.8 3aAufsicht

(1)

)

Die Einrichtungen des Landes und die Trager der tUbrigen Ein-
richtungen unterliegen der Fachaufsicht des Fachministeriums. Im
Rahmen der Fachaufsicht ist dem Fachministerium insbesondere
Auskunft zu erteilen, Einsicht in Akten und sonstige Schriftstiicke
zu gewdhren, Weisungen des Fachministeriums Folge zu leisten
sowie dem Fachministerium und insbesondere den Mitgliedern
der Besuchskommission (8 24) jederzeit Zugang zu den Raum-
lichkeiten der Einrichtung zu gewahren.

Im Fall der Ubertragung nach § 3 Abs. 1 Satz 2 kann das Fachmi-
nisterium anstelle und auf Kosten des Tragers der Einrichtung t&-
tig werden oder Dritte tdtig werden lassen, wenn der Tréger eine
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Weisung innerhalb einer bestimmten Frist nicht befolgt. Das
Fachministerium kann das Selbsteintrittsrecht nach Satz 1 auch
durch Weisungen gegeniber den Bediensteten des Trégers in der
Einrichtung austiben.’*

Mit dem durch Art. 1 Nr. 5 Nds. MVollzZAndG neu eingefiigten § 5 a Satz 1 wird der
arztlichen Leitung (Vollzugseitung) der Vollzug der Maldregeln Uberantwortet. 8 5 a
Satz 1 Nds. MVoallzG n. F. enthalt zunachst eine Legaldefinition des Begriffs der Voll-
zugsleitung. In Satz 2 wird ihr Verantwortungsbereich umschrieben und in Satz 3 ein
Weisungsrecht auch gegentiber den Bediensteten des privatrechtlichen Tragers der Ein-
richtung bestimmt. Nach Satz 4 sind fur die Vollzugseitung Stellvertreter in ausrei-
chender Zahl zu bestimmen. Die Anderungsvorschrift hat folgenden Wortlaut:

»D. Nach 8§ 5 wird der folgende 8§ 5 a eingefigt:
,8 5aVollzugseitung
Der Vollzug der Maldregeln steht unter arztlicher Leitung (Vollzugslei-
tung). Die Vollzugsleitung tragt die Verantwortung fur die &rztlichen und
pflegerischen Aufgaben des Vollzugs, insbesondere fir die Aufgaben
nach 8 3 Abs. 1 Satz 4 Nrn. 2 bis 21. Soweit der Verantwortungsbereich
der Vollzugsleitung nach Satz 2 betroffen ist, ist diese im Fall der Belel-
hung nach 8 3 Abs. 1 Satz 2 gegenuiber den Bediensteten des Tragers der
Einrichtung weisungsbefugt. Fir die Vollzugsleitung sind Stellvertretun-
gen in ausreichender Zahl zu bestimmen.’*

Nach Art. 1 Nr. 12 Buchst. ¢) Nds. MVollzAndG werden die bisherigen Regelungen zur
Anwendung unmittelbaren Zwangs in § 18 Abs. 2 Nds. VollzG n. F. wie folgt neu ge-
fasst:

» (2) Die Vollzugdeitung und ihre Stellvertretungen sind nach Mal3gabe des
8 69 des Niederséchsischen Gesetzes Uber die offentliche Sicherheit und Ord-
nung (Nds. SOG) zur Anwendung unmittelbaren Zwangs befugt, soweit dies zur
Ausfuhrung dieses Gesetzes erforderlich ist. Andere Bedienstete sind zur An-
wendung unmittelbaren Zwangs befugt, soweit sie Weisungen der Vollzugsei-
tung oder ihrer Stellvertretungen ausfiihren. 8 72 und 8§ 74 Abs. 1 Sétze 1 und 2
Nds. SOG gelten entsprechend.”

2. Nach bisheriger Rechtslage wurde die Unterbringung psychisch Kranker in der Re-
gel in Krankenhdusern des Landes vollzogen (8 15 Abs. 1 Satz 1 NPsychKG a. F.). Al-
lerdings sah 8 15 Abs. 1 Satz 2 NPsychKG a. F. die Mdglichkeit vor, dass diese Aufga-
be Krankenhausern anderer Trager Ubertragen wurde. Zustandig fur die Ubertragung
war die Fachaufsichtsbehorde. Durch Art. 1 Nr. 1 NPsychK AndG wird § 15 des Geset-
zes neu gefasst und nunmehr dem Fachministerium die Befugnis eingeraumt, die Un-
terbringung im Wege der Beleihung einer juristischen Person des Privatrechts oder ei-
ner Kommanditgesellschaft zu Gbertragen. Nicht Gbertragbar ist die Befugnis nach § 24
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Abs. 1 Satz 2 NPsychKG n. F., den Untergebrachten die Teilnahme an einem Gottes-
dienst oder an anderen religitsen Veranstaltungen einzuschranken oder zu untersagen.
In Abs. 2 der Neufassung sind die Modalitaten der Fachaufsicht des Fachministeriums
geregelt und die Formulierungen des 8 3 a Nds. MVallzG n. F. lbernommen worden.
Art. 1 Nr. 1 Buchst. @) und b) haben folgenden Wortlaut:

.1 815wird wiefolgt gedndert:
a) Die Absétze 1 und 2 erhalten folgende Fassung:

,(1) Die Unterbringung wird in Krankenhdusern als Einrich-
tungen des Landes vollzogen. Das Fachministerium kann
die Unterbringung einer juristischen Person des offentli-
chen Rechts oder im Wege der Beleihung einer juristi-
schen Person des Privatrechts oder einer Kommanditge-
sellschaft as Trager einer entsprechenden Einrichtung mit
deren Zustimmung durch Verwaltungsakt unter dem Vor-
behalt des Widerrufs oder durch offentlich-rechtlichen
Vertrag mit dem Recht der Kindigung Ubertragen. Von
der Ubertragung auf eine juristische Person des Privat-
rechts oder eine Kommanditgesellschaft sind Malinahmen
nach § 24 Abs. 1 Satz 2 ausgeschlossen.

2 Die Einrichtungen des Landes und die Tréger der Ubrigen
Einrichtungen unterliegen der Fachaufsicht des Fachminis-
teriums. Im Rahmen der Fachaufsicht ist dem Fachminis-
terium insbesondere Auskunft zu erteilen, Einsicht in Ak-
ten und sonstige Schriftstlicke zu gewahren, Weisungen
des Fachministeriums Folge zu leisten sowie dem Fachmi-
nisterium und insbesondere den Mitgliedern der Besuchs-
kommissionen (8 30) jederzeit Zugang zu den Raumlich-
keiten der Einrichtung zu gewahren.

b) Eswird der folgende neue Absatz 3 eingeflgt:

,(3) Im Fall der Ubertragung nach Absatz 1 Satz 2 kann das
Fachministerium anstelle und auf Kosten des Trégers der
Einrichtung tétig werden oder Dritte tétig werden lassen,
wenn der Trager eine Weisung innerhalb einer bestimmten
Frist nicht befolgt. Das Fachministerium kann das Selbst-
eintretungsrecht nach Satz 1 auch durch Weisungen ge-
geniber den Beschéftigten des Trégers in der Einrichtung
ausiiben.’*

3. Von der Befugnis zur Ubertragung der Aufgaben des Malregelvollzugs auf Einrich-
tungen anderer Tréger nach 8 3 Abs. 1 Satz 2 Nds. MVollzG a F. hat die Niedersachsi-
sche Landesregierung keinen Gebrauch gemacht. Auf der Grundlage des 8 15 Abs. 1
Satz 2 NPsychKG a. F. nahmen dagegen 19 in kommunaler bzw. privater Tragerschaft
stehende Krankenhauser die Aufgaben des Vollzugs der Unterbringung psychisch
Kranker wahr. Die Landkreise und kreisfreien Stadte haben in Einzelféllen angestellte
Arztinnen und Arzte nach § 12 Abs. 3 NPsychKG i. V. m. § 50 Abs. 1 des Niedersich-
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sischen Gefahrenabwehrgesetzes vom 20. Februar 1998 (Nds. GVBI. S.101) —
NGefAG —, 8§ 1 der Verordnung tber Verwaltungsvollzugsbeamtinnen und Verwal-
tungsvollzugsbeamte vom 15. Mérz 1995 (Nds. GVBI. S. 60) —VollzBeavO — zu Ver-
waltungsvollzugsbeamtinnen bzw. —beamten bestellt. Im Laufe des Normenkontrollver-
fahrens haben die beliehenen Gesellschaften die bei ihnen tatigen Arztinnen und Arzte
zu Verwaltungsvoll zugsbeamtinnen bzw. —beamten bestellt.

68 der SPD-Fraktion und der Fraktion Biindnis 90/Die Griinen angehtrende Mitglieder
des Niedersachsischen Landtags begehren im Verfahren der abstrakten Normenkontrol-
le, Art. 1 des Gesetzes zur Anderung des Niedersichsischen Maliregelvoll zugsgesetzes
und des Ausfihrungsgesetzes zum Gerichtsverfassungsgesetz vom 25. Januar 2007
(Nds. GVBI. Nr. 4/2007 vom 1.2.2007, S. 51), soweit dadurch 8§ 3 Abs. 1 Satz 2 geén-
dert und 88 3 Abs. 1 Satz 3 und 4, 3a, 5a des Niedersachsischen Maldregelvollzugsge-
setzes vom 1. Juni 1982 (GVBI. S. 131) eingefugt werden, sowie Art. 1 des Gesetzes
zur Anderung des Niedersichsischen Gesetzes tiber Hilfen und SchutzmalRnahmen fiir
psychisch Kranke vom 25. Januar 2007 (Nds. GVBI. Nr. 4/2007 vom 1.2.2007, S. 50),
soweit dadurch § 15 des Gesetzes Uber Hilfen und Schutzmal3nahmen fir psychisch
Kranke vom 16. Juni 1997 (Nds. GVBI. S. 272) geéndert wird, fir nichtig zu erklaren.
Zur Begriindung tragen sie im Wesentlichen vor:

Die zur verfassungsrechtlichen Uberpriifung vorgelegten Anderungsgesetze verstie-
3en gegen Art. 60 Satz 1 NV. Bei der Auslegung dieser Vorschrift kdnne man wegen
der wortlichen Ubereinstimmung mit Art. 33 Abs. 4 GG die zu letzterer Vorschrift er-
gangene Rechtsprechung und die Literatur heranziehen. Art. 60 Satz 1 NV enthalte ei-
nen sog. Funktionsvorbehalt fur Beamte, wonach die Wahrnehmung hoheitlicher Be-
fugnisse jedenfalls a's stdndige Aufgabe und in der Regel von Beamten wahrzunehmen
sei. Die Vorschrift sei schon deshalb als Prifungsmalistab heranzuziehen, weil hoheitli-
che Aufgaben ihre Eigenart nicht dadurch verléren, dass der Staat sie im Wege der Be-
lethung auf Gesellschaften des Privatrechts Ubertrage.

Den beliehenen Gesellschaften werde die Austibung hoheitsrechtlicher Befugnisse
im Sinne des Art. 60 Satz 1 NV Ubertragen. Dieser Begriff sel nicht formal in dem Sin-
ne zu verstehen, dass nur Mal3nahmen der Eingriffsverwaltung erfasst seien, sondern
teleologisch unter Berticksichtigung der Eigenart des Berufsbeamtenverhdtnisses aus-
zulegen. Entscheidend sei deshalb, ob die zu prifende Verwaltungstétigkeit in den For-
men des offentlichen Rechts erfolge, grundrechtliche Freiheiten der betroffenen Birger
tangiere und deshalb der dem Beamtenstatus eigenen Sicherungsmechanismen beduirfe.

Der Mal¥regelvollzug werde schon aufgrund der Belethung in den Formen des 6f-
fentlichen Rechts durchgefihrt. Er weise eine hohe Grundrechtsrelevanz auf, da die
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Betroffenen einer zeitlich u. U. unbefristeten Freiheitsentziehung unterworfen seien und
gegen sie zur Aufrechterhaltung der Ordnung und Sicherheit in den Krankenhausern
und zur Erzielung des Behandlungsziels schwerwiegende belastende Anordnungen er-
gingen, die notfalls mit unmittelbarem Zugang durchgesetzt wirden. Funktionale Erwé-
gungen stiitzten das Ergebnis, weil der Maldregelvollzug permanent aufrecht erhalten
werden musse, wegen der Grundrechtsrelevanz in besonderer Weise auf die Gewahr-
leistung und Sicherung rechtsstaatlicher Garantien angewiesen sei und die Personen-
auswahl deshalb nicht vollig aulferhalb demokratischer Kontrolle stattfinden dirfe.
Selbst wenn man sich einer in der Literatur vertretenen Auffassung anschlief3en und den
sachlichen Anwendungsbereich des Art. 60 Satz 1 NV auf den Bereich der Eingriffs-
verwaltung beschranken wirde, ergdbe sich angesichts der belastenden Vollzugsmal3-
nahmen kein anderes Ergebnis.

Die vorstehenden Erwéagungen zum Malregelvollzug seien auch auf die Unterbrin-
gung nach dem NPsychKG Ubertragbar. Die staatliche Gefahrenabwehr gehore wie der
Strafvollzug zu den Kernaufgaben des Staates und gelte deshalb als Inbegriff hoheits-
rechtlicher Tétigkeit. Ein Unterschied hinsichtlich der Grundrechtsrelevanz der dort
durchzufiihrenden Mal3nahmen ergebe sich nicht; die im Vergleich zum Maliregelvoll-
zug generell geringe Unterbringungsdauer sei fir deren rechtliche Qualitét unbeachtlich.

Die Ubertragung der Vollzugsaufgaben im Wege der Beleihung erfolge auf unab-
sehbare Zeit und nicht nur zeitlich begrenzt, so dass diese von den beliehenen Gesell-
schaften und ihren Bediensteten al's sténdige A ufgabe wahrgenommen wrden.

Mit der Einschrankung auf den Regelfall verdeutliche Art. 60 Satz 1 NV, dass die
Aufgaben in Ausnahmefallen auch durch Angestellte wahrgenommen werden kénnten.
Selbst wenn man nicht nur einzelfallbezogene, sondern bereichsspezifische Ausnahme-
regelungen zulasse, sei die Wahrnehmung der Befugnisse beim Vollzug der Unterbrin-
gung wegen ihrer Grundrechtsrelevanz und ihres Zwangscharakters nicht fir eine derar-
tige Regelung geeignet.

Ein tragféhiger Grund, der eine Ausnahme rechtfertigen konne, sei nicht ersichtlich.
Die Ubertragung der Aufgaben beim Vollzug der Unterbringung sei notwendiger Bau-
stein auf dem Wege der Privatisierung der Landeskrankenh&user gewesen, die mal3geb-
lich mit dem Ziel der Haushaltsentlastung erfolgt sei. Finanzielle Erwégungen aber
konnten gerade in Bereichen mit hoher Grundrechtsrelevanz eine Ausnahme vom Funk-
tionsvorbehalt nicht rechtfertigen. Auch das in diesem Zusammenhang vorgebrachte
Argument, die privaten Krankenhaustrager wiesen eine grof3ere Flexibilitét auf, verde-
cke die ausschliefdlich fiskalischen Beweggrinde. Der Hinweis, die Privatisierung solle
eine qualitativ hochwertige und ortsnahe stationar-psychiatrische Versorgung nachhaltig
sichern, sei demgegentiber nicht nachvollziehbar.
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Aus den vom Gericht wahrend des Verfahrens eingeholten Auskiinften der Nieder-
séchsischen Landesregierung ergebe sich schliefdlich, dass die Fachaufsicht Gber die
privaten Trager im Bereich des NPsychKG vollig unzureichend sel. Die Aufsichtsbe-
horde kénne die notwendige Kontrolle Uber die Krankenhduser der Beliehenen tatséch-
lich nicht ausliben. So hétten dem aufsichtfiihrenden Ministerium offenbar keine lau-
fend aktualisierten Zahlen Uber die 6ffentlich-rechtlichen Unterbringungen zur Verfu-
gung gestanden. Die Niedersachsische Landesregierung habe auch nicht kldren kénnen,
wie viel Personal im Fachministerium sich in welchem Umfang mit der Wahrnehmung
der Fachaufsicht nach dem NPsychKG beschéftige. Zudem drénge sich der Eindruck
auf, dass eine stichprobenweise Akteneinsicht nicht regelmaliig stattfinde. Dieser Um-
stand sei gerade im Hinblick auf die Anordnung und Durchfihrung von Zwangsmal3-
nahmen durch die privat angestellten Arzte verfassungsrechtlich bedenklich. Im Mafre-
gelvollzug seien zwar jewells 14 Planstellen fur 6ffentliche Bedienstete in einer Einrich-
tung vorgesehen, diese seien aber insbesondere beim arztlichen Personal nicht in vollem
Umfang besetzt. Zudem stiinden die Landesbediensteten, denen die Aufgaben der Voll-
zugsleitung Uberantwortet seien, und die ihr nachgeordneten Mitarbeiter und Mitarbeite-
rinnen Uberwiegend lediglich in einem Angestelltenverhaltnis zum Land.

V.
Dem Niedersachsischen Landtag der Niedersachsischen Landesregierung ist Gelegen-
heit zur Stellungnahme gegeben worden. Die Niedersachsische Landesregierung hat
sich zum Normenkontrollantrag gedul3ert. Sie hadlt den Antrag fir unbegriindet und tragt
im Wesentlichen vor:

Es sei bereits zweifelhaft, ob sich aus dem Regelungsgehalt des Art. 60 Satz 1 NV
neben einer ingtitutionellen Garantie des Berufsbeamtentums auch Vorgaben zu der
Frage, inwieweit eine bislang durch Angehorige der Landesverwaltung wahrgenomme-
ne Aufgabe auf beliehene Privatpersonen tbertragen werden dirfe, ergdben. Die Ver-
fassungsnorm erfasse nach ihrem Wortlaut, ihrer systematischen Stellung und ihrer
Zielsetzung wie die parallele Bestimmung des Art. 33 Abs. 4 GG nur die Verteilung der
Aufgaben innerhalb des 6ffentlichen Dienstes.

Selbst wenn man diese Sicht nicht teile, konnten der Maldregelvollzug und die Un-
terbringung psychisch Kranker nicht dem Kernbereich hoheitsrechtlicher Befugnisse
zugeordnet werden, weil die Untergebrachten — anders as im Strafvollzug — in erster
Linie behandelt und betreut wirden. Behandlung und Betreuung seien mithin in einer
Grauzone zwischen Eingriffs- und Leistungsverwaltung anzusiedeln.

Die aus dem in Art. 60 Satz 1 NV verankerten Regel-Ausnahme-Prinzip abzuleitenden
Vorgaben fiir die Begrenzung der Ubertragung hoheitlicher Befugnisse auf Nichtbeamte
seien in Rechtsprechung und Literatur nicht abschlief3end gekléart. Bei quantitativer Be-



05.12.2008 245

trachtungsweise sei Art. 60 Satz 1 NV gewahrt, weil den nach der Beleihung wegfallen-
den Beamtenstellen im Vergleich zu der Zahl der insgesamt im Offentlichen Dienst des
L andes stehenden Beamten nur eine untergeordnete Bedeutung zukomme. Bel qualitati-
ver Betrachtung sei auf Grund desin 8 3 Abs. 1 Satz 4 Nds. MVallzG n. F. normierten
Vorbehaltskatal ogs sichergestellt, dass im Mal¥regelvollzug besonders schwerwiegende
Eingriffe in grundrechtlich geschiitzte Bereiche durch die Vollzugsleitung, die mit Be-
amten besetzt werde, angeordnet wirden. Zudem unterldgen sowohl die Vollzugsleitung
als auch die Beliehenen einer engmaschigen Fachaufsicht durch das Ministerium fir
Soziales, Frauen, Familie und Gesundheit. Schlieffdlich seien nicht alle Niedersachsi-
schen Landeskrankenhauser funktional teilprivatisiert worden.

Bei der Unterbringung psychisch Kranker habe der Gesetzgeber — abgesehen von
88 15 Abs. 1 Satz 3, 24 Abs. 1 Satz 2 NPsychKG n. F. — keinen derartigen Vorbehalts-
katalog vorgesehen, weil Unterbringungsmal3nahmen dort einer auferst engen gerichtli-
chen Kontrolle unterl&gen (vgl. u. a 8 70 Abs. 1 FGG und 88 17 Abs. 3, 27 Abs. 2 Nr. 2
und 3 NPsychKG). Der Richter werde gewissermalien verfahrensbegleitend tétig und
erfllle von daher die Mal3gaben des Art. 60 Satz 1 NV. Zudem beschrénke sich die
durchschnittliche Verweildauer auf etwa 20 Tage, wahrend sie im Mal¥regelvollzug
mehr al's sechs Jahre betrage.

Die Ubertragung der Aufgaben auf Beliehene sei schlieflich auch durch sachliche
Griinde gerechtfertigt. Die Ubertragung der Tragerschaft der Niedersachsischen Lan-
deskrankenhaduser habe primér dem Ziel gedient, eine optimale Versorgung psychisch
kranker Menschen trotz der sich verdndernden Rahmenbedingungen sicherzustellen.
Dabel habe der Gesetzgeber dem Umstand Rechnung getragen, dass sich die Behand-
lungsmethoden bei derartigen Erkrankungen denen somatisch Erkrankter angeglichen
hétten. Die Verschrankung zwischen Allgemeinpsychiatrie und Maldregelvollzug im
Sinne des ,, niedersichsischen Weges* habe notwendigerweise zur gemeinsamen Uber-
fuhrung beider Bereiche in eine neue Tragerschaft geftihrt.

Die niedersachsischen Landeskrankenhduser seien nach einer Analyse des Landes-
rechnungshofs vor ihrer Privatisierung nicht wettbewerbs- und zukunftsfahig gewesen.
Das Land hétte auf Grund der schlechten Haushaltslage die notwendigen Investitionen
(Neu- und Erweiterungsbauten sowie Beseitigung eines erheblichen Sanierungsstaus)
nicht tatigen konnen. Die neuen Trager hétten sich in den Kauf- und Ubertragungsver-
tréagen zu Investitionsmal3nahmen in Hohe von etwa 54 Mio. Euro verpflichtet. Bei der
gesetzgeberischen Prognose sel auch berlicksichtigt worden, dass sich wegen der ver-
schiedenen MalRnahmen des Bundesgesetzgebers zur Kostenddampfung im Gesund-
heitswesen der Verdrangungswettbewerb unter den Krankenhausern weiter verscharfen
werde. Nur leistungsstarke Krankenhduser konnten eine ortsnahe und qualitativ hohen
Ansprichen genugende stationére Psychiatrie sicherstellen. Zudem wirden die ver-
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schiedenen Tréger auf Grund der nunmehr geschaffenen Wettbewerbssituation unter-
einander bestrebt sein, ihre Leistungen flexibel zu gestalten. Dies ware bei einem
Verbleib in der 6ffentlichen Hand wegen der blrokratischen Hemmnisse so nicht ge-
lungen.

Die Belethung mit den im Malregelvollzug und bei der Unterbringung psychisch
Kranker anfallenden Aufgaben gentige den Anforderungen des Demokratieprinzips. Die
beliehenen Gesellschaften seien ausreichend personell legitimiert, weil das Parlament
ein entsprechendes formelles Gesetz mit einer Erméchtigungsgrundlage fur das Fach-
ministerium erlassen habe und dieses durch offentlich-rechtlichen Vertrag oder Verwal-
tungsakt dem Beliehenen die hoheitlichen Befugnisse Ubertrage. Die sachlich-
inhaltliche demokratische Legitimation werde beim Mal3regelvollzug bereits durch die
effektiven Weisungs- und Aufsichtsmdglichkeiten der Vollzugsleitung bewirkt; bei der
Unterbringung stelle die umfangreiche Fachaufsicht die sachliche Einbindung und da-
mit eine ausreichend hohe L egitimationsebene sicher.

V.

In der mindlichen Verhandlung am 17. Oktober 2008 haben der Vertreter des arztlichen
Direktors des Asklepios-Fachklinikums Gottingen, Herr Hendrik Faure, der Chefarzt
der verselbstandigten Abteilung Forensische Psychiatrie im Asklepios-Fachklinikum
Goattingen, Herr Prof. Dr. Leo Miiller, und der Leiter des Niedersachsischen Landes-
krankenhauses Moringen, Herr Dr. Martin Schott, als sachkundige Dritte zu den tat-
séchlichen Ausgestaltungen des Unterbringungsvollzugs nach dem NPsychKG und dem
Nds. MVollzG Stellungnahmen abgegeben.

B.
Der zuléssige Normenkontrollantrag ist teilweise begrindet. Art. 1 Nr. 1, 2 und 5 Nds.
MVollzAndG und Art. 1 Nr. 1 Buchst. @) und b) NPychKAndG sind mit Art. 60 Satz 1
NV vereinbar; sie sind jedoch mit dem in Art. 1 Abs. 2, 2 Abs. 1 NV niedergelegten
Demokratieprinzip unvereinbar.

l.
Gegenstand des Normenkontrollverfahrens sind die 88 3 Abs. 1, 3 aund 5 a Nds.
MVollzG n. F. sowie 8§ 15 Abs. 1 bis 3 NPsychKG n. F. in der Fassung, die sie durch
das Nds. MVollzAndG und das NPsychK AndG erlangt haben. Fiir die verfassungs-
rechtliche Prifung der 88 3 Abs. 1, 3aund 5 a Nds. MVollzG n. F. sowie § 15 Abs. 1
bis 3 NPsychKG n. F. kommt es nicht darauf an, ob die betreffenden Vorschriften von
ihren Vorgangervorschriften wesentlich abweichen, diese nur wiederholen, deren Rege-
lungsgehalt inhaltlich konkretisieren oder gar beschrénken. Im Verfahren der abstrakten
Normenkontrolle wird der Prifungsgegenstand durch den Antrag bezeichnet. Dieser ist
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aber im Hinblick auf die im einzelnen vorgebrachten Beanstandungen auszulegen
(BVerfG, Urteil vom 27. Mai 1992 2 BvF 1, 2/88, 1/89 und 1/90, BVerfGE 86, 148, 210
f.; Beschllsse vom 24. Mai 1995 2 BvF 1/92, BVerfGE 93, 36, 65; vom 11. Marz 1997
2 BVF 2/95, BVerfGE 95, 243, 248; vom 28. Januar 1998 2 BvF 3/92, BVerfGE 97,
198, 213). Nach sachgerechter Auslegung des Antrags beschrankt sich dieser nicht auf
die Anderungssubstanz der beiden Anderungsgesetze im Vergleich mit der bisherigen
Rechtslage nach 88 3 Abs. 1 Nds. MVollzG a. F., 15 Abs. 1 und 2 NPsychKG a. F.,
sondern erfasst die Regelungsgegenstande der Art. 1 Nr. 1, 2 und 5 Nds. MVollzAndG
und Art. 1 Nr. 1 Buchst. a) und b) NPsychK AndG in vollem Umfang.

Soweit die Antragsteller die Unvereinbarkeit der angegriffenen Regelungen mit der
Niedersachsischen Verfassung damit begriinden, die Fachaufsichtsbehtrde nehme ihre
Kontrollbefugnis gegenliber den privaten Tréagern der Krankenhduser entweder gar nicht
oder jedenfalls nur unzureichend wahr, und die staatliche Vollzugsleitung kénne die ihr
nach 88 3 Abs. 1 Satz 4 und 5 a Satz 2 und 3 Nds. MVallzG n. F. zugewiesenen Aufga-
ben wegen Personalmangels faktisch nicht erfillen, kénnen sie in diesem Verfahren
keinen Erfolg haben. Zulassig ist ein Antrag auf abstrakte Normenkontrolle nach
Art. 54 Nr. 3 NV, 88 8 Nr. 8, 33 StGHG nur dann, wenn konkrete Grinde fur die Ver-
fassungswidrigkeit des Prifungsgegenstands — also des Gesetzes selbst — benannt wer-
den (vgl. BVerfG, Urteil vom 28. Februar 1961 2 BvG 1, 2/60, BVerfGE 12, 205, 221).
Verwaltungsbehdrdliche Vollzugsdefizite bei der Durchfiihrung eines Gesetzes vermo-
gen dessen Vereinbarkeit mit der Verfassung nicht zu erschittern, weil die Verwaltung
schon nach Art. 2 Abs. 2 NV zur rechtméf3igen Wahrnehmung der ihr gesetzlich zuge-
wiesenen Aufgaben verpflichtet ist (vgl. Brem. StGH, Urteil vom 15. Januar 2002
St 1/01, LVerfGE 13, 209, 228) und hierbei gerichtlicher Kontrolle unterliegt.

Auch die von den Antragstellern erhobene Rlge, die staatlichen Vollzugsleitungen
nach 8 5 aNds. MVoallzG n. F. und die ihr nachgeordneten Mitarbeiterinnen und Mitar-
beiter (die sog. ,, 14er-Teams") stiinden entgegen den verfassungsrechtlichen Vorgaben
aus Art. 60 Satz 1 NV Uberwiegend lediglich in einem Angestelltenverhaltnis zum Land
Niedersachsen, kann im Verfahren der abstrakten Normenkontrolle gegen das Nds.
MVollzAndG nicht berticksichtigt werden. Das Maliregelvollzugsgesetz selbst trifft
hinsichtlich des Status der Vollzugsleitung und der weiteren Mitarbeiter keine Rege-
lung, sondern fuhrt in 8 5 a Satz 4 lediglich aus, dass fir die (staatliche) Vollzugsleitung
Stellvertretungen in ausreichender Zahl zu bestimmen sind.

.
Art. 1 Nr. 1, 2 und 5 Nds. MVollzAndG und Art. 1 Nr. 1 Buchst. a und b)
NPsychK AndG sind mit Art. 60 Satz 1 NV vereinbar.
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Der Anwendungsbereich des Art. 60 Satz 1 NV ist nicht auf die Binnenstruktur des
Offentlichen Dienstes in der Landes- und Kommunalverwaltung beschrénkt, sondern
erfasst die Wahrnehmung aller Aufgaben, die als Auslibung hoheitsrechtlicher Befug-
nisse zu qualifizieren sind, also auch durch beliehene Private (1). Die den privaten Tr&
gern der Krankenhduser durch die angegriffenen Vorschriften Gberantworteten Aufga-
ben sind als Austibung hoheitsrechtlicher Befugnisse zu qualifizieren (2). Die Austibung
der Ubertragenen hoheitsrechtlichen Befugnisse durch die privaten Tréger und ihre Be-
diensteten erfolgt auch als standige Aufgabe (3). Die Ubertragung der Aufgaben auf die
Beliehenen ist jedoch als Ausnahme vom in Art. 60 Satz 1 NV angeordneten Regelfall
durch die in 88 19 Abs. 1 und 2 NPsychKG, 2 Nds. MVoallzG festgelegten Ziele der
Unterbringung und die besonderen Eigengesetzlichkeiten der érztlichen Versorgung in
den Krankenhdusern sachlich gerechtfertigt (4).

1. Nach Art. 60 Satz 1 NV ist die Austibung hoheitsrechtlicher Befugnisse al's stan-
dige Aufgabe in der Regel Angehorigen des 6ffentlichen Dienstes zu Ubertragen, die in
einem offentlich-rechtlichen Dienst- und Treueverhdtnis stehen. Der Anwendungsbe-
reich dieser Norm ist nicht auf die Binnenstruktur des offentlichen Dienstes in der Lan-
des- und Kommunalverwaltung beschrankt, sondern setzt auch einer Ubertragung ho-
heitsrechtlicher Befugnisse auf Beliehene verfassungsrechtliche Grenzen. Soweit bel
der Auslegung des wortgleichen Art. 33 Abs. 4 GG unter Hinwels auf dessen Entste-
hungsgeschichte und den systematischen Zusammenhang mit Art. 33 Abs. 5 GG die
gegenteilige Auffassung vertreten wird (vgl. Schleswig-Holsteinisches Oberlandesge-
richt, Beschluss vom 19. Oktober 2005 2 W 120/05, Recht und Psychiatrie 2006, S. 37
m. w. N.; anders dagegen z. B. BVerwG , Beschllsse vom 29. August 1975 BVerwG
VII P 2.74, BVerwGE 57, 55, 60; vom 29. September 2005 7 BN 2.05, DVBI. 2006,
S. 840, 841), ist dieses Ergebnis auf die niedersachsische Rechtslage nicht Ubertragbar.
Die Reichweite des Art. 60 Satz 1 NV erstreckt sich unter Beachtung seiner systemati-
schen Stellung innerhalb des Siebten Abschnitts der Niedersachsischen Verfassung und
seiner durch Art. 60 Satz 2 NV verdeutlichten Zweckbestimmung zumindest auch auf
den Bereich der Wahrnehmung staatlicher Aufgaben durch beliehene Privatpersonen.

Nach dem Wortlaut der Bestimmung wére eine restriktive Interpretation im Sinne
eines Funktionsvorbehalts fir Beamte bei der Verteilung der Aufgabenwahrnehmung
innerhalb des offentlichen Dienstes nur dann moglich, wenn man den in Art. 60 Satz 1
NV enthaltenen Begriff ,,Angehtrigen des oOffentlichen Dienstes® als eigenstandiges
Tatbestandsmerkmal neben denen der ,, Austibung hoheitsrechtlicher Befugnisse®, ,, as
stéandige Aufgabe* und ,in der Regel“ deuten wirde. In diesem Fall wirde sich der
sachliche Anwendungsbereich von vornherein auf die Personen beschranken, die unab-
hangig von der Qualitét ihrer Beschaftigung formal im Dienst einer juristischen Person
des oOffentlichen Rechts tétig sind. Geht man demgegentiber davon aus, dass dieser
Terminus mit dem anschlief3enden Relativsatz als Einheit lediglich die Rechtsfolge um-
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schreibt, erweitert sich der Anwendungsbereich des Art. 60 Satz 1 NV auf alle als stéan-
dige Aufgaben auszutbenden hoheitsrechtlichen Befugnisse.

Eine systematische Auslegung innerhalb des Art. 60 NV vermag keine eindeutige
Klérung dieser Frage herbeizufihren. Fur eine enge Interpretation als verbindliche Or-
ganisationsnorm fir die Binnenstruktur der Verwaltung spricht die amtliche Uberschrift
, Offentlicher Dienst*, weil dieser Begriff in seiner tiblichen formalen Bedeutung (vgl.
BVerfG, Beschluss vom 20. Februar 1957 1 BvR 441/53, BVerfGE 6, 257, 267,
BVerwG, Urteil vom 27. Juni 1968 BVerwG VIII C 10.67, BVerwGE 30, 81, 87 f.)
keinesfalls Personen umfasst, die nicht im Dienst einer juristischen Person des 6ffentli-
chen Rechts beschaftigt sind. Die amtliche Uberschrift wiirde bei erweiternder Audle-
gung den Regelungsinhalt des Art. 60 NV nur ungenau wiedergeben, weil sowohl der
Beamtenfunktionsvorbehalt als auch die Regelung in Satz 2 lediglich einen Teilaus-
schnitt des offentlichen Dienstes betreffen wirden. Dass der Landesverfassunggeber
den Begriff des offentlichen Dienstes in dem hier erléuterten formellen Sinne verstan-
den hat, ergibt sich Uberdies aus der Neufassung des Art. 47 VNV durch Art. 61 NV.
Die Ersetzung der bisherigen Formulierung ,, von Beamten, Angestellten des offentli-
chen Dienstes und Richter durch ,,von Angehdrigen des 6ffentlichen Dienstes* erfolgte
nur aus sprachlichen Griinden (vgl. die AuRerungen der Abg. Rabe, M6llring und
Hruska, in: Niederschrift Gber die 25. Sitzung des Sonderausschusses ,, Niedersichsische
Verfassung“ am 28. August 1992, S. 5; Schriftlicher Bericht zum Entwurf einer Nieder-
séchsischen Verfassung, Nds. LT-Drs. 12/5840, S. 38).

Auf der anderen Seite lasst sich das in Satz 2 verankerte Neutralitétsgebot als Beleg
fir eine erweiternde Auslegung heranziehen. Diese Regelung entspricht § 35 Abs. 1
BRRG, der gemal? 8 2 Abs. 1 BRRG nur bel Beamten, die ,,zu ihrem Dienstherrn® in
einem Offentlich-rechtlichen Dienst- und Treueverhdtnis stehen, anwendbar ist. Zur
Umschreibung des danach erforderlichen Beamtenverhaltnisses gehort deshalb neben
der Ausgestaltung eines 6ffentlich-rechtlichen Dienst- und Treuverhaltnisses als Grund-
voraussetzung auch die Angehorigkeit zum 6ffentlichen Dienst, also zum Dienst einer
dienstherrenféhigen Korperschaft oder anderen juristischen Person des 6ffentlichen
Rechts. Mit der Einleitung ,, sie” nimmt Satz 2 somit auf beide Termini in Art. 60 Satz 1
NV Bezug; damit ist es gerechtfertigt, diese auch im Rahmen des Satzes 1 als einheitli-
che Formulierung der dort angeordneten Rechtsfolge zu interpretieren.

Die Stellung des Art. 60 Satz 1 NV innerhalb des Siebenten Abschnitts ,,Die Ver-
waltung” spricht im Rahmen einer systematischen Auslegung ebenfalls fur eine erwei-
ternde Auslegung, mit der der sachliche Anwendungsbereich tGber den Personenkreis
der Angehorigen des offentlichen Dienstes ausgedehnt wird. Dieser Abschnitt wird
durch die Regelung in Art. 56 Abs. 1 NV eingeleitet, wonach ,das Land (...) seine
Verwaltung durch die Landesregierung und die ihr nachgeordneten Behdrden aus(uibt).*



250 Nr. 93

Aus dieser Regelung und einem Umkehrschluss aus Art. 42 Abs. 1, 43 Abs. 1 Satz 1
und 51 Abs. 1 NV ergibt sich zun&chst, dass das Merkmal ,, Austibung hoheitsrechtli-
cher Befugnisse” in Art. 60 Satz 1 NV sich ausschliefdlich auf die Wahrnehmung der
Befugnisse der Verwaltung des Landes und unter Berticksichtigung des Art. 57 Abs. 1
NV der Kommunen bezieht. Mit der Ersetzung des Merkmals ,, staatliche Verwaltung*
in der Vorgangerregelung des Art. 43 Abs. 1 VNV durch die Formulierung ,,seine Ver-
waltung” in Art. 56 Abs. 1 NV war nach dem Willen des historischen Verfassungsge-
setzgebers keine inhaltliche Modifikation des Regelungsgehalts verbunden (vgl. Nieder-
schrift Gber die 23. Sitzung des Sonderausschusses ,, Niedersachsische Verfassung® am
17. August 1992, S. 10 und der 31. Sitzung am 12. Oktober 1992, S. 7).

Wahrend des Gesetzgebungsverfahrens wurde allerdings eine tatbestandliche Ver-
engung des Art. 56 Abs. 1 NV dergestalt diskutiert, dass die Norm nur die der Landes-
regierung nachgeordneten Landesbehtrden erfassen solle. Der Gesetzgebungs- und Be-
ratungsdienst beim Niedersachsischen Landtag legte deshalb Formulierungsvorschldge
zu dem entsprechenden Abschnitt der Verfassung vor (Vorlage 72, abgedruckt in: Die
Landtagsverwaltung, Niedersachsische Verfassung vom 19. Ma 1993, Band II,
S. 1457). Art. 43 Abs. 1 des Vorschlags betraf danach ausdrticklich nur noch die unmit-
telbaren Landesbehodrden; die im Ubertragenen Wirkungskreis tétigen Behdrden der
Selbstverwaltungskorperschaften, die selbstandigen Anstalten und die Beliehenen wur-
den in den nachfolgenden Art. 44 und 45/2 des Vorschlags behandelt. Dieser Vorschlag
fand jedoch zuné&chst keine Berticksichtigung, vielmehr einigte man sich darauf, Art. 43
Abs. 1 (den spéteren Art. 56 Abs. 1 NV) wie folgt zu fassen: ,,Das Land Ubt seine Ver-
waltung durch die Landesregierung und die ihr nachgeordneten Landesbehdrden aus.”
Der Zusatz ,Landes’-Behodrden wurde dann gestrichen, um auch die Tétigkeit der
Kommunen im Ubertragenen Wirkungskreis zu erfassen (Abg. Rabe, in: Niederschrift
Uber die 38. Sitzung des Sonderausschusses ,, Niedersachsische Verfassung® am 15. Ja-
nuar 1993, S. 4; Schriftlicher Bericht zum Entwurf einer Niedersachsischen Verfassung,
Nds. LT-Drs. 12/5840, S. 35). Aus dem in Art. 56 Abs. 1 NV verwandten Begriff der
»nachgeordneten Behdrden® ist zu schlief3en, dass die im Siebten Abschnitt geregelte
Landesverwaltung auch die mittelbare Staatsverwaltung des Landes unter Einschluss
der mit der Wahrnehmung bestimmter Landesverwaltungsaufgaben betrauten Beliehe-
nen umfasst.

Diesem Ergebnis steht auch nicht entgegen, dass der Verfassunggeber der Anregung
des Gesetzgebungs- und Beratungsdienstes zur Verankerung der verfassungsrechtlichen
Grenzen der Beleihung in der Verfassung nicht gefolgt ist. Die Befurworter einer derar-
tigen Bestimmung begrindeten ihre Ansicht mit der nach bisheriger Rechtslage beste-
henden Unklarheit Uber die verfassungsrechtlichen Anforderungen an eine derartige
Ubertragung staatlicher Aufgaben, wahrend die Gegner darauf hinwiesen, eine solche
Regelung kénne als Erméachtigungsgrundlage fir eine Ubertragung von urspriinglich
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staatlichen Aufgaben auf Private missverstanden werden (vgl. Niederschrift Gber die 41.
Sitzung des Sonderausschusses ,, Niedersachsische Verfassung® am 26. Februar 1993,
S. 27; Schriftlicher Bericht zum Entwurf einer Niedersachsischen Verfassung, Nds. LT-
Drs. 12/5840, S. 35). Aus dem Umstand, dass auf eine ausdrtickliche Normierung letzt-
lich verzichtet wurde, lasst sich fir die Frage der Einordnung der Beliehenen in die mit-
telbare Landesverwaltung und damit in den Anwendungsbereich des gesamten Sieben-
ten Abschnitts aber nichts ableiten.

Die aus Art. 60 Satz 2 NV abzuleitende Zweckbestimmung desin Art. 60 Satz 1 NV
enthaltenen Funktionsvorbehalts fur Beamte |&sst sich ebenfalls fir eine erweiternde
Auslegung der Norm unter Einbeziehung der Auslibung hoheitsrechtlicher Befugnisse
durch Beliehene heranziehen. Im Gegensatz zu Art. 33 Abs. 4 GG, der einen engen sys-
tematischen Bezug zur Garantie des Berufsbeamtentums in Art. 33 Abs. 5 GG aufweist,
enthalt Art. 60 Satz 2 NV mit der Normierung des Gebots der unparteiischen Amtsfih-
rung nur eine Kernpflicht des Beamten im Rahmen seines offentlich-rechtlichen Treu-
verhaltnisses zu seinem Dienstherrn. Die Streichung des dem Art. 33 Abs. 5 GG inhalt-
lich entsprechenden Art. 46 Abs. 2 VNV und die gleichzeitige Verankerung des im Ub-
rigen bereits nach 8 35 Abs. 1 BRRG verbindlich angeordneten Neutralitétsgebots ver-
deutlichen den Sinn und Zweck des Funktionsvorbehaltsin Art. 60 Satz 1 NV: Die Ver-
pflichtung zur regelméRigen Ubertragung der Wahrnehmung hoheitsrechtlicher Befug-
nisse auf Beamte dient der Sicherung einer stabilen und gesetzestreuen Verwaltung als
ausgleichender Faktor gegeniiber den das Staatsleben gestaltenden politischen Kréften
und damit der Existenzsicherung eines geordneten Staatswesens Uberhaupt (vgl. auch
BVerfG, Beschluss vom 22. Mai 1975 2 BvL 13/73, BVerfGE 39, 334, 347; Urteil vom
27. September 2005 2 BvR 1387/02, BVerfGE 114, 258, 288 m. w. N.). Zudem fihrt
die Verankerung des Neutralitéatsgebots zur Stéarkung des Vertrauens der Birger in die
Funktionsfahigkeit der Verwaltung des freiheitlichen Rechtsstaats und leistet so einen
Beitrag zur Akzeptanz des staatlichen Gewaltmonopols. Der ebenfalls vom Verfassung-
geber zur Existenzsicherung des Staates als notwendig erachtete Funktionsvorbehalt in
Art. 60 Satz 1 NV (vgl. Abg. Cassens, Hruska und Rabe, in: Niederschrift Gber die 25.
Sitzung des Sonderausschusses ,, Niederséchsische Verfassung” am 28. August 1992,
S. 4) ist gerade auch dann tangiert, wenn von dem dort normierten Regelfall abwei-
chend hoheitsrechtliche Befugnisse nicht Angestellten im 6ffentlichen Dienst, sondern
einem Beliehenen aulRerhalb der unmittelbaren Landesverwaltung Uberantwortet wer-
den.

2. Die durch die angegriffenen Vorschriften den privaten Tragern der Krankenhduser
Uberantworteten Aufgaben sind as Ausiibung hoheitsrechtlicher Befugnisse zu qualifi-
zieren. Dabel kann offen bleiben, welche Verwaltungsaufgaben im Einzelnen unter die-



252 Nr. 93

ses Merkmal des Art. 60 Satz 1 NV fallen. Jedenfalls werden die Verwaltungsbereiche
erfasst, in denen der Staat einseitig grundrechtsrel evante Entscheidungen gegentiber den
Betroffenen trifft. Der den Beliehenen nach 88 3 Abs. 1 Satz 2 Nds. MVollzG n. F., 15
Abs. 1 Satz 2 NPsychKG n. F. Uberantwortete Vollzug der Unterbringung in einem
Krankenhaus gehort zu diesen Bereichen.

a) Unter einer Befugnis ist nach allgemeinem Sprachgebrauch die Berechtigung ei-
ner Person zu einem Verhalten gegeniber anderen Personen zu verstehen. Der Begriff
der Hoheitsrechte umfasst die Gesamtheit der dem Staat zur Ausiibung der Staatsgewalt
auf den einzelnen Gebieten staatlichen Lebens (z. B. Justiz-, Finanz-, Kulturhoheit) zu-
gewiesenen Rechte. Der Wortlaut der Vorschrift spricht zundchst fir eine enge Interpre-
tation dieses Merkmals. Hiernach wirden alle Téatigkeiten staatlicher Funktionstrager
aus dem Anwendungsbereich herausfallen, zu deren Ausiibung der Staat keiner beson-
deren gesetzlichen Erméchtigung bedarf (z.B. Fiskalverwaltung, erwerbswirtschaftliche
Betétigung, Hilfstétigkeiten ohne AulRenwirkung). Dartiber hinaus l&sst sich dem Wort-
laut auch entnehmen, dass fur die Einordnung eines Tatigkeitsbereichs nicht auf die
ohnehin nicht trennscharfe Abgrenzung zwischen Eingriffsverwaltung (z. B. Gefahren-
abwehr, Strafvollzug, Steuererhebung) und Leistungsverwaltung abgestellt werden
kann. Entscheidend ist vielmehr, ob der Funktionstréger in Austibung dem Staat zuge-
wiesener hoheitlicher Befugnisse téatig wird.

Greift man im Wege einer historischen Auslegung des Art. 60 Satz 1 NV auf dessen
Entstehungsgeschichte zurtick, so ergibt sich jedenfalls, dass bei der Formulierung die-
ses Artikels eine Erstreckung des sachlichen Anwendungsbereichs auf die Wahrneh-
mung der offentlichen Aufgaben des Staates nicht beabsichtigt war, jedoch ale Berei-
che, in denen spezifisch hoheitsrechtliche Befugnisse ausgetibt werden, einbezogen sein
sollten. Der Entwurf der Fraktionen der SPD und der Grinen (Nds. LT-Drs. 12/3008)
enthielt keine Regelung zum Funktionsvorbehalt, wahrend die Entwirfe der Fraktionen
der CDU (Nds. LT-Drs. 12/1310, S. 18) und der FDP (Nds. LT-Drs. 12/3250, S. 21)
eine mit Art. 46 Satz 1 VNV wortlich Ubereinstimmende Bestimmung vorsahen. In den
Beratungen des Sonderausschusses ,, Niederséchsische Verfassung® wurden die gegen-
sétzlichen Standpunkte erdrtert. Die Koalitionsfraktionen hielten eine Verankerung des
Funktionsvorbehalts in der Niederséchsischen Verfassung zunéachst fir entbehrlich, weil
zum einen nur Art. 33 Abs. 4 GG wiederholt werde und zum anderen auch Bewerbern
aus anderen Mitgliedstaaten der EU die Moglichkeit erdffnet werden misse, Aufgaben
staatlicher Hoheitsgewalt ausiiben zu konnen (Abg. Rabe, in: Niederschrift Uber die 25.
Sitzung am 28. August 1992, S. 4). Die Vertreter der Oppositionsfraktionen wiesen
demgegeniiber darauf hin, dass der Funktionsvorbehalt zur Sicherung der Existenz des
Staates unbedingt erforderlich sei (Abg. Cassens und Hruska, a. a. O.). Es sal alerdings
zu bedenken, ob nach wie vor in alen offentlichen Bereichen, also auch in Bereichen, in
denen hoheitliche Befugnisse nicht ausgelibt wirden, Beamte eingesetzt werden miss-
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ten (Abg. Hruska, a. a. O.). Diesen Bedenken schloss sich der Vertreter der SPD-
Fraktion an (Abg. Rabe, a a. O.). Schliefdlich verstandigte man sich darauf, Art. 46
Satz1 VNV zu Ubernehmen (Schriftlicher Bericht zum Entwurf einer Niedersachsi-
schen Verfassung, Nds. LT-Drs. 12/5840, S. 38).

Mit der als Kompromiss zu bewertenden wortlichen Ubernahme der Vorgéangerrege-
lung aus dem Jahr 1951, die wiederum wortlich mit Art. 33 Abs. 4 GG Ubereinstimmte,
hat sich der Verfassunggeber bewusst fur eine restriktive Formulierung entschieden,
nach der nur Téatigkeiten mit hoheitsrechtlichen Mitteln erfasst werden. Auf der anderen
Seite enthdlt die Regelung mit der Ankntpfung an die anzuwendenden Mittel keines-
falls eine pauschale Begrenzung auf bestimmte Aufgabenbereiche des Staates, die in
ihrer Gesamtheit als Eingriffsverwaltung umschrieben werden. Hoheltsrechtliches Han-
deln ist auch im Bereich der Leistungsverwaltung denkbar, wenn z. B. staatliche Leis-
tungen zur Sicherung des menschlichen Existenzminimums einseitig durch Verwal-
tungsakt festgesetzt werden.

Unter Berticksichtigung des engen Kontextes mit dem in Art. 60 Satz 2 NV geregel-
ten Neutralitatsgebot lassen sich fir die Bestimmung des Umfangs der von dem Merk-
mal der hoheitsrechtlichen Befugnisse erfassten Tétigkeitsfelder folgende Rickschltisse
ziehen:

Mit der ausdriicklichen Normierung des Neutralitdtsgebots verdeutlicht die Verfas-
sung die grol3e Bedeutung, die der Integrité des Beamtentums fir die ordnungsgeméalie
Austibung der Verwaltung beizumessen ist. Der in Art. 2 Abs. 2 NV verankerte Grund-
satz der Gesetzmaldigkeit der Verwaltung wird durch Art. 60 Satz 1 NV organisations-
rechtlich insoweit verstérkt und abgesichert, als die Befolgung von Recht und Gesetz,
insbesondere die sachgerechte Ausiibung des der Verwaltung eingeraumten Ermessens,
bei der Wahrnehmung der Verwaltungsbefugnisse durch Berufsbeamte wegen ihrer
herausgehobenen Pflichtenbindung besonders gewéhrleistet wird. Zudem bewirkt Art.
60 Satz 1 NV eine Verstarkung des in Art. 2 Abs. 1 NV enthaltenen Gewaltmonopols
des Staates, weil die Gewaltunterworfenen Eingriffe des Staates in ihre Freiheitssphére
umso eher hinzunehmen bereit sind, wenn diese streng rechtsstaatlich und unparteilich
angeordnet und vollzogen werden. Somit unterfallen zumindest samtliche Eingriffe in
grundrechtlich geschitzte Freiheitsspharen der Birger dem sachlichen Anwendungsbe-
reich des Art. 60 Satz 1 NV (vgl. dazu auch Brem. StGH, Urteil vom 15. Januar 2002
St 1/01, LVerfGE 13, 209, 232).

b) Die Tétigkeitsfelder, die der arztlichen Leitung des beliehenen Krankenhauses bzw.
seiner Ubrigen Bediensteten nach dem NPsychKG n. F. Uberantwortet werden, sind oh-
ne weiteres as Austibung hoheitsrechtlicher Befugnisse zu qualifizieren. Sie umfassen
diein 88 20 ff. NPsychK G geregelten Anordnungsbefugnisse, deren Vollzug zu teilwei-
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se gravierenden Eingriffen in die grundrechtlich geschitzten Freiheiten der Unterge-
brachten und dritter Personen fuhren, die mit den Untergebrachten in Kontakt treten
wollen. An diesem Ergebnis andert der Umstand nichts, dass in den psychiatrischen
Krankenhausern auch Heilbehandlungen mit Einwilligung der Betroffenen durchgefiihrt
werden, die fur sich genommen zu keiner Grundrechtsbeeintrachtigung fthren.

Die den Beliehenen bzw. ihren Bediensteten nach dem Nds. MVoallzG n. F. Uber-
antworteten Aufgaben zeigen ein differenziertes Bild: Zun&chst haben sie den Vollzug
der verschiedenen Anordnungen der staatlichen Vollzugsleitung gegeniiber den Unter-
gebrachten und dritten Personen sicherzustellen. Insoweit werden die grundrechtlich
geschiitzten Freiheiten der Untergebrachten eingeschrénkt, auch wenn den Bediensteten
kein bestimmender Einfluss auf die Anordnung der zu vollziehenden Mal3nahmen der
Vollzugsleitung zukommt. Die Bediensteten der privaten Krankenhaustrager konnen
auch — im Gegensatz zur Rechtslage nach § 12 Abs. 2 Satz 2 NPsychKG — keine Ent-
scheidungen Uber die Anwendung unmittelbaren Zwangs treffen; sie handeln vielmehr
gemald 8 18 Abs. 2 Satz 2 Nds. MVollzG n. F. alein auf Anweisung der staatlichen
Vollzugsleitung und diurfen — selbst bei Gefahr im Verzug — nicht selbststandig tétig
werden. Eine im Gesetzentwurf hierfir vorgesehene Grundlage (8 3 Abs. 1 Satz 5in der
Fassung des Entwurfs des Art. 1 Nr. 1 Buchst. b), Nds. LT-Drs. 15/3290, S. 3, 10) istim
Laufe des Gesetzgebungsverfahrens gestrichen worden. Der Gesetzgeber ging davon
aus, es mussten aus verfassungsrechtlichen Griinden so viele Beamte beschéaftigt wer-
den, dass der Staat die Aufgaben der staatlichen Vollzugdeitung jederzeit wahrnehmen
konne (Vorlage 6 des GBD beim Niederséchsischen Landtag vom 7. Dezember 2006,
S.8; Schriftlicher Bericht zum Entwurf eines Nds. MVollzAndG, Nds. LT-Drs.
15/3495, S. 3). Bei der abschlieffenden Beratung des Gesetzentwurfs wurde im Nieder-
séchsischen Landtag allerdings zum Problem der Gefahr im Verzug ausgefiihrt, dass die
Bediensteten zur Anwendung unmittelbaren Zwangs auf der Grundlage antizipierter
allgemeiner Weisungen der Vollzugsleitung erméchtigt werden kénnten (Abg. Matthie-
sen, Nds. LT, Stenographischer Bericht Gber die 109. Sitzung am 24. Januar 2007,
S. 12862).

Die Bediensteten der beliehenen Krankenhaustréger Uben jedoch hoheitsrechtliche
Befugnisse aul3erhalb des Vorbehalts des Kataloges der Vollzugsleitung aus, die nicht
nur marginalen Umfang haben. Zum einen werden ihnen die Anordnungsbefugnisse fir
die weiteren Untersuchungen nach 8§ 6 Abs. 2, Abs. 3 Satz 1 Nds. MVollzG, die Be-
handlungsmal3nahme nach § 8 Abs. 1 Nds. MVollzG, die Uberwachung des Besuchs
(820 Abs. 2 Satz 1 Nds. MVoallzG) und bestimmte Arten einer kérperlichen Untersu-
chung des Untergebrachten (§ 22 Satz 2 Nds. MVollzG) Ubertragen. Gerade den An-
ordnungen auf dem Gebiet der Behandlungsmal3nahmen ist nach der in 8 2 Abs. 1 Nds.
MVollzG genannten Zielsetzung eine nicht nur untergeordnete Bedeutung bei zumessen.
Zum anderen verbleibt den Bediensteten auch bei der Anwendung unmittelbaren
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Zwangs hinsichtlich der Entscheidung im Einzelfall und der Intensitét des Zwangsmit-
tels ein Spielraum, der gerade bei der Anwendung korperlich wirkender Gewalt wegen
der Beeintréchtigung des Grundrechts des Betroffenen auf koérperliche Unversehrtheit
(Art. 3Abs. 2Satz 1 NV i. V. m. Art. 2 Abs. 2 Satz 1 GG) ds erheblich anzusehen ist.
Die Stellung der Bediensteten l&sst sich somit mit der eines blof3en Verwaltungshelfers
nicht umschreiben, weil letzterem keine Zwangsbefugnisse zukommen. Generelle Wei-
sungen der Vollzugsleitung schlief3en ebenfalls nicht aus, dass die in ihrer Ausfihrung
ergehenden Mal3nahmen al's selbstandige Grundrechtseingriffe zu werten sind.

3. Die Ausiibung der Ubertragenen hoheitsrechtlichen Befugnisse durch die privaten
Tréger der Krankenhauser und ihre Bediensteten erfolgt als stdndige Aufgabe. Hierbei
kommt es nicht darauf an, wie haufig grundrechtseinschrankende Mal3nahmen im Mal3-
regelvollzug und bei der Unterbringung psychisch Kranker angeordnet und durchge-
fuhrt werden mussen. Fir dieses Tatbestandsmerkmal ist vielmehr entscheidend, ob die
Aufgabe an sich nur vortbergehend anféllt oder auf unabsehbare Zeit wahrzunehmen
ist. Es ist offensichtlich, dass Mal¥regelvollzug und Unterbringung psychisch Kranker
auf unabsehbare Zeit wahrzunehmende 6ffentliche Aufgaben darstellen.

4. Die Ubertragung hoheitsrechtlicher Befugnisse auf die Beliehenen und ihre Be-
diensteten ist im Mal¥regelvollzug jedoch as Ausnahme von der Regel des Art. 60
Satz 1 NV gerechtfertigt, zumal alle wesentlichen Entscheidungen und die Grundstruk-
turen der Behandlung durch die staatliche Vollzugsleitung und den von ihr aufgestellten
und verantworteten Behandlungs- und Eingliederungsplan des § 7 Nds. MVollzG vor-
gegeben werden. Auch die weitergehende Ubertragung nahezu samtlicher Eingriffsbe-
fugnisse im Bereich der Unterbringung psychisch Kranker ist als Ausnahme von dem in
Art. 60 Satz 1 NV statuierten Grundsatz der Wahrnehmung hoheitsrechtlicher Befugnis-
se durch Beamte zu rechtfertigen. Der Gesetzgeber hat sich insoweit in verfassungs-
rechtlich nicht zu beanstandender Weise auf den sog. ,, niedersachsischen Weg*, nam-
lich die Ortsnahe der Unterbringung, die Vermeidung einer Stigmatisierung der Unter-
gebrachten, die Durchlassigkeit zwischen dem Vollzug der Unterbringung und der All-
gemeinpsychiatrie und auf die Qualitétsverbesserung der Behandlung durch eine weit-
gehende Integration des Untergebrachten in die spezialisierten Fachabteilungen der All-
gemeinpsychiatrie berufen.

Art. 60 Satz 1 NV stellt die bei der Organisation der Verwaltung zu beachtende Re-
gel auf, die Austibung hoheitsrechtlicher Befugnisse als standige Aufgabe Statusbeam-
ten zu Ubertragen, und erlaubt hiervon Ausnahmen. Hinsichtlich des Umfangs der zul&s-
sigen Ausnahmen und der Anforderungen an ihre Rechtfertigung ist auf den durch
Art. 60 Satz 2 NV verdeutlichten Zweck der Norm abzustellen, namlich den Grundsatz
der Gesetzmaldigkeit der Verwaltung und das staatliche Gewaltmonopol insoweit abzu-
sichern, als der Einsatz von Statusbeamten auf Grund der besonderen Pflichtenstellung
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gegenlber ihren Dienstherren bei der Wahrnehmung von hoheitlichen Befugnissen ge-
genuber dem Birger die Einhaltung der rechtstaatlich gebotenen Verfahren und die
Wahrung der Grundrechte in besonderer Weise garantiert. Auf Grund dieser Zielsetzung
sind ein rechtfertigender Gemeinwohlbelang fur die Durchbrechung des in Art. 60
Satz 1 NV verankerten Strukturprinzips und eine Einzelbetrachtung der den Nichtbeam-
ten Ubertragenen Befugnisse erforderlich.

Neben dem Schutz der Allgemeinheit (8 2 Abs. 1 Satz 3 Nds. MVollzG) ist der
Malregelvollzug durch eine Mehrzahl von Zielen gekennzeichnet, die in § 2 Nds.
MVollzG als, Grundsétze* festgelegt sind. Nach Abs. 1 steht bel der Unterbringung die
Heilung des Untergebrachten oder zumindest die Besserung seines gesundheitlichen
Zustands im Vordergrund. Nach Abs. 2 soll der Vollzug der Unterbringung so weit wie
maoglich den algemeinen Lebensverhéltnissen angeglichen werden und den Unterge-
brachten auf eine selbstandige Lebensfihrung vorbereiten. Seine familiére, soziale und
berufliche Eingliederung soll geférdert werden. Mit dieser Zielsetzung weist der Mal3-
regelvollzug gegeniber den hoheitsrechtlichen Aufgaben, die zum Kernbestand des
Staates gehdren und sich deshalb einer Ubertragung auf Beliehene entziehen, Besonder-
heiten auf, die unter bestimmten Voraussetzungen eine Ausnahme von dem in Art. 60
Satz 1 NV statuierten Grundsatz und damit eine funktionelle Tellprivatisierung zu recht-
fertigen vermogen.

Der Gesetzgeber hat zur Begriindung der Beleihung privater Krankenhaustrager, die
durch die Einrichtung der staatlichen Vollzugdleitung beschrankt wird, auf den besonde-
ren , niedersachsischen Weg* der organisatorischen und inhaltlichen Verzahnung von
Allgemeinpsychiatrie und forensischer Psychiatrie verwiesen. Dieser Weg habe sich fr
Patienten und Mitarbeiterschaft in vielen Jahren bewéhrt, weil er zu einer verbesserten
Behandlung der Untergebrachten gefihrt habe (vgl. Abg. Matthiesen, Nds. LT, Steno-
graphischer Bericht Uber die 109. Sitzung am 24. Januar 2007, S. 12862). Ein erhebli-
cher Investitionsstau bel den ehemaligen Landeskrankenhdusern und die verscharften
Wettbewerbsbedingungen am Klinikmarkt hétten nach Prifung aller Alternativen eine
Veraullerung der allgemeinpsychiatrischen Kliniken des Landes nicht nur aus fiskali-
schen Grinden nahe gelegt. Zweifel an der dauernden Wettbewerbsfahigkeit eines Lan-
deskrankenhauses herkémmlicher Art hétten im Ergebnis auch die Qualitdt des Maldre-
gelvollzugs geféhrdet. Diese Begriindung begegnet angesichts des weiten Prognose-
und Gestaltungsspielraums des Gesetzgebers keinen verfassungsrechtlichen Bedenken
und ist somit als rechtfertigender Gemeinwohlbelang zu werten.

Auch bel der Einzelbetrachtung der den Beliehenen und ihren Bediensteten verbleiben-
den Eingriffsbefugnisse erweist sich eine Ausnahme vom in Art. 60 Satz 1 NV nieder-
gelegten Funktionsvorbehalt als gerechtfertigt.
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Die Austibung unmittelbaren Zwangs durch die Bediensteten unterliegt der Verant-
wortung und Aufsicht der Vollzugsleitung. Spielrdume beim Vollzug von Anordnungen
werden durch die gesetzlich bestimmte standige Présenz des sog. ,, 14-er Teams' einge-
schrankt und kontrolliert. Die Anordnung weiterer Untersuchungen gemaid 8 6 Abs. 2,
Abs. 3 Satz 1 Nds. MVollzG und die Behandlungsmalinahmen des § 8 Abs. 1 Nds.
MVollzG sind durch den der staatlichen Vollzugsleitung gemal3 § 3 Abs. 1 Satz 3 Nr. 4
Nds. MVollzG vorbehaltenen Behandlungs- und Eingliederungsplan vorstrukturiert und
begrenzt. Die Uberwachung des Besuchs geméaR § 20 Abs. 2 Satz 1 Nds. MVollzG steht
im Zusammenhang mit den weiteren der Vollzugsleitung gemal3 § 3 Abs. 1 Satz 3 Nr.
15, 16 und 17 Nds. MVollzG vorbehatenen Entscheidungen Uber die Einschrankung
und Untersagung von Besuchen. Zudem kann die Vollzugsleitung mittels ihres Wel-
sungsrechts nach 8 5 a S. 3 Nds. MVollzG eingreifen, wenn durch eine Uberwa-
chungsmal3nahme die Vollzugsverantwortung oder der Behandlungserfolg geféhrdet
wurde. Die mit einer Entkleidung verbundene korperliche Durchsuchung des 8§ 22 Satz
2 Nds. MVollzG, die alein Sicherheitsinteressen dient, ist dem Beliehenen ohne An-
ordnung der Vollzugsleitung nur bel Gefahr im Verzug gestattet. Dieser Fall kann also
nur eintreten, wenn die Vollzugsleitung im Ausnahmefall nicht verflgbar ist. Unter die-
sen Voraussetzungen vermogen die Sicherheitsinteressen ebenfalls eine Ausnahme von
der Regel des Art. 60 Satz 1 NV zu rechtfertigen.

Die Unterbringung psychisch Kranker ist durch eine éhnliche, in 8 19 Abs. 1 und 2
NPsychKG festgelegte Zielsetzung wie der Mal¥regelvollzug gekennzeichnet. Starker
noch as dieser ist die Unterbringung psychisch Kranker von den Besonderheiten arztli-
cher Versorgung und der Eigengesetzlichkeit eines Krankenhauses bestimmt. Wie die
Niedersachsische Landesregierung vorgetragen hat, macht die Zahl der nach dem
NPsychKG Untergebrachten nur einen geringen Prozentsatz der Gesamtzahl der Patien-
ten psychiatrischer Klinken aus. Uberdies konnen die zwangsweise Untergebrachten
jederzeit durch Erklérung das Rechtsregime der Unterbringung verandern und sich zur
Behandlung freiwillig in der Klinik aufhalten, was ebenfalls ein hohes Mal3 an Durch-
l&ssigkeit innerhalb des Krankenhauses erfordert. Deshalb und aus sonstigen therapeuti-
schen Grinden erscheint — wie auch von den Auskunftspersonen tiberzeugend vorgetra-
gen worden ist — eine Absonderung der Patienten, die nach dem NPsychKG unterge-
bracht sind, von den anderen Patientengruppen nicht angezeigt. Damit ist auch bei klei-
ner Patientenzahl im jeweiligen Krankenhaus die Behandlung in Fachabteilungen und
kompatiblen Gruppen moglich. Der Vollzug in derzeit 26 Krankenhdusern gestattet
Uberdies eine flachendeckend ortsnahe Behandlung. Die Ortsnahe dient dem Interesse
der Untergebrachten, well ihr Kontakt zum sozialen Umfeld wahrend der Unterbringung
nicht in Folge auRerer Umsténde abreif3. Nicht zuletzt vermeidet die ortsnahe Unter-
bringung in einem Allgemeinkrankenhaus die Stigmatisierung der Untergebrachten, die
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den Grund ihres Krankenhausaufenthaltes — anders als bei einer Unterbringung in einem
zentralen Landeskrankenhaus, das auf den Unterbringungsvollzug spezialisiert wére —
geheim halten kénnen. Diese Umstande sprechen entscheidend dafir, dass eine Aus-
nahme von der in Art. 60 Satz 1 NV aufgestellten Regel statthaft ist. Im Gegensatz zur
Auffassung der Niedersadchsischen Landesregierung kann demgegeniber die geringe
Verweildauer, die bei nach dem NPsychKG Untergebrachten durchschnittlich 20 Tage
betragt, eine Ausnahme von dem in Art. 60 Satz 1 NV aufgestellten Grundsatz nicht
rechtfertigen.

[1.

Art. 1 Nr. 1, 2 und 5 Nds. MVollzAndG und Art. 1 Nr. 1 Buchst. @ und b)
NPsychKAndG sind jedoch mit dem in Art. 1 Abs. 2, 2 Abs. 1 NV niedergelegten De-
mokratieprinzip insoweit unvereinbar, as Bedienstete der privaten Krankenhaustrager
Grundrechtseingriffe vornehmen dirfen, ohne hierzu durch besondere Bestellung einer
staatlichen Behdrde legitimiert zu sein (1), und im Fall der Unterbringung psychisch
Kranker keiner unmittelbar weisungsbefugten Fachaufsicht unterliegen (2). Die fehlen-
de Legitimation der Bediensteten privater Krankenhaustrdger im Mal3regelvollzug wird
nicht durch die Aufsicht durch die Vollzugsleitung kompensiert (3).

1. Nach Art. 2 Abs. 1 NV geht alle Staatsgewalt vom Volke aus und wird von die-
sem in Wahlen und Abstimmungen und durch besondere Organe der Gesetzgebung, der
vollziehenden Gewalt und der Rechtsprechung ausgelibt. Die staatlichen Organe und die
fUr sie handelnden Organwalter bedurfen zur Austibung von Staatsgewalt einer beson-
deren Legitimation, die sich auf die Gesamtheit der Blrger als Staatsvolk zurtickfihren
lassen muss (BVerfG, Urteile vom 10. Dezember 1974 2 BvK 1/73, 2 BvR 902/73,
BVerfGE 38, 258, 271; vom 31. Oktober 1990 2 BvF 3/89, BVerfGE 83, 60, 71; Be-
schliisse vom 15. Februar 1978 2 BvR 134, 268/76, BVerfGE 47, 253, 272; vom 1. Ok-
tober 1987 2 BvR 1178, 1179, 1191/86, BVerfGE 77, 1, 40; vom 24. Mai 1995 2 BvF
1/92, BVerfGE 93, 37, 66; vom 5. Dezember 2002 2 BvL 5, 6/98, BVerfGE 107, 59,
87).

Als Austibung von Staatsgewalt, die der demokratischen Legitimation bedarf, stellt
sich jedenfalls ales amtliche Handeln mit Entscheidungscharakter dar. Dies gilt glei-
chermal3en fUr Entscheidungen, die unmittelbar nach auf3en wirken, wie auch fr solche,
die nur behordenintern die Voraussetzungen fir die Wahrnehmung der Amtsaufgaben
schaffen, sowie fur die Wahrnehmung von Mitentschel dungsbefugnissen einschliefdlich
der Auslibung von Vorschlagsrechten (BVerfG, Urteil vom 31. Oktober 1990 2 BvF
3/89, BVerfGE 83, 60, 73; BVerfG, Beschlisse vom 24. Ma 1995 2 BvF 1/92,
BVerfGE 93, 37, 68; vom 5. Dezember 2002 2 BvL 5, 6/98, BVerfGE 107, 59, 87). Die
Wahrnehmung von Entscheidungsbefugnissen bedarf auch dann der fir die Austibung
von Staatsgewalt erforderlichen demokratischen Legitimation, wenn sie nicht vdllig
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unabhéngig von anderen Organen der staatlichen Verwaltung erfolgen kann, sondern
mit den Zustandigkeiten eines anderen Organs verschrankt ist. Entschel dungsbefugnisse
koénnen im Bereich der Verwaltung auch einem unbegrenzt weisungsabhéngigen Amts-
trager oder Organ zukommen. Das Mittel der Weisung kennzeichnet vor allem die zent-
ralisierte und dekonzentrierte Verwaltung; die Zustandigkeiten der weisungsunterwor-
fenen Organe verlieren dadurch ihren Charakter als Entscheidungskompetenzen nicht.
Das gilt ebenso beim Bestehen von Selbsteintrittsrechten, Letztentscheidungs- oder Ab-
anderungsrechten eines Ubergeordneten aufsichtsfihrenden Organs in Konfliktféllen.
Solange und soweit derartige Befugnisse nicht ausgelibt werden, kommt die Entschei-
dungsgewalt des weisungsunterworfenen Amitstragers zur Geltung; er Ubt insoweit,
auch wenn er eine ihm bekannte allgemeine Haltung der Aufsichtsbehtrde bei seiner
Entscheidungsfindung berticksichtigt, selbst staatliche Herrschaft aus (BVerfG, Urteil
vom 31. Oktober 1990 2 BvF 3/89, BVerfGE 83, 60, 73).

Bel der Prifung einer hinreichenden demokratischen Legitimation des konkreten
Entscheidungstrégers unterscheidet das Bundesverfassungsgericht zwischen der organi-
satorisch-personellen und der sachlich-inhaltlichen Legitimation (BVerfG, Urteill vom
31. Oktober 1990 2 BvF 3/89, BVerfGE 83, 60, 72). Uneingeschrankte personelle Legi-
timation besitzt ein Entscheidungstrager, wenn er sein Amt im Wege einer Wahl durch
das Volk oder das Parlament oder dadurch erhalten hat, dass er durch einen seinerseits
personell legitimierten, unter Verantwortung gegeniber dem Parlament handelnden
Amtstrager oder mit dessen Zustimmung bestellt worden ist (ununterbrochene Legiti-
mationskette; BVerfG, Urteile vom 24. Juli 1979 2 BvK 1/78, BVerfGE 52, 95, 130;
vom 31. Oktober 1990 2 BvF 3/89, BVerfGE 83, 60, 73; Beschlisse vom 15. Februar
1978 2 BVR 134, 268/76, BVerfGE 47, 253, 275; vom 1. Oktober 1987 2 BvVR 1178,
1179, 1191/86, BVerfGE 77, 1, 40; vom 24. Mai 1995 2 BvF 1/92, BVerfGE 93, 37, 67,
vom 5. Dezember 2002 2 BvL 5, 6/98, BVerfGE 107, 59, 87). Die sachlich-inhaltliche
Legitimation wird dagegen zweistufig vermittelt: zum einen durch die Bindung an das
Gesetz (Art. 2 Abs. 2 2. Halbs. NV) und zum anderen durch Aufsicht und Weisung
Ubergeordneter staatlicher Stellen (vgl. BVerfG, Beschliisse vom 24. Mai 1995 2 BvF
1/92, BVerfGE 93, 37, 67; vom 5. Dezember 2002 2 BvL 5, 6/98, BVerfGE 107, 59,
89). Personelle und sachlich-inhaltliche Legitimation stehen dabei in einem wechselbe-
zlglichen Verhdtnis, welches es ermdglicht, eine verminderte Legitimation des jeweils
anderen Stranges auszugleichen. Sichergestellt sein muss nur ein bestimmtes L egitima-
tionsniveau zur Sicherung einer effektiven demokratischen Legitimation (BVerfG, Ur-
teil vom 31. Oktober 1990 2 BvF 3/89, BVerfGE 83, 60, 72; Beschlisse vom 24. Mai
1995 2 BvF 1/92, BVerfGE 93, 37, 67; vom 5. Dezember 2002 2 BvL 5, 6/98, BVerfGE
107, 59, 87). Fur den Bereich der unmittelbaren Staatsverwaltung durch Bundes- oder
L andesbehdrden fordert das Bundesverfassungsgericht grundsétzlich die volle personel -
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le Legitimation der entscheidenden Amtstréger (BVerfG, Beschliisse vom 24. Mai 1995
2 BvF 1/92, BVeafGE 93, 37, 67 f.; vom 5. Dezember 2002 2 BvL 5, 6/98, BVerfGE
107, 59, 87 f1.).

Bel der Wahrnehmung von Aufgaben mit besonders geringem Entschei dungsgehalt
in einem wenig bedeutsamen Bereich halt das Bundesverfassungsgericht eine geminder-
te Legitimation fir mdglich, wenn die Kompetenzen gegenstandlich und ihrem Umfang
nach eng begrenzt, die zu treffenden Entscheidungen inhaltlich im Ergebnis vorstruktu-
riert sind und die Entscheidungstréger einem umfassenden Evokations- oder Letztent-
scheidungsrecht eines Ubergeordneten Organs unterliegen (BVerfG, Urtell vom 31. Ok-
tober 1990 2 BvF 3/89, BVerfGE 83, 60, 74; BVerfG, Beschluss vom 24. Mai 1995 2
BvF 1/92, BVerfGE 93, 37, 70). Im Bereich der funktionalen Selbstverwaltung — also
der Ubertragung bestimmter offentlicher Aufgaben auf Verwaltungstrager, die tiber Ent-
scheidungsbefugnisse in eigenen Angelegenheiten verfligen und zumeist korperschaft-
lich verfasst sind — erfahrt der Grundsatz der personellen Legitimation insofern eine
Durchbrechung, als die Entscheidungstrager aus den Reihen der Mitglieder gestellt
werden. Das Bundesverfassungsgericht halt in solchen Féllen eine hinreichende demo-
kratische Legitimation trotz fehlender personeller Legitimation fir gegeben, wenn , die
Aufgaben und Handlungsbefugnisse der Organe in einem von der Volksvertretung be-
schlossenen Gesetz ausreichend vorherbestimmt sind und ihre Wahrnehmung der Auf-
sicht personell demokratisch legitimierter Amtswalter unterliegt”. Begriindet wird diese
Ausnahme mit der Offenheit des Demokratieprinzips, die es ermdgliche, auch die in
ihm wurzelnden Grundsétze der Selbstverwaltung und der Autonomie angemessen zu
berticksichtigen (BVerfG, Beschluss vom 5. Dezember 2002 2 BvL 5, 6/98, BVerfGE
107, 59, 91 1., 94).

Die angefochtenen Regelungen des NPsychKAndG und des Nds. MVollzAndG ge-
nugen diesen verfassungsrechtlichen Vorgaben nicht, welil die fur die beliehenen priva-
ten Krankenhaustrager handelnden Bediensteten Uber keinerlei demokratische Legitima-
tion verfligen.

Durch 8 3 Abs. 1 Satz 2 Nds. MVollzG n. F. kann juristischen Personen und Kom-
manditgesellschaften im Wege der Beleihung nicht nur der Vollzug der Unterbringung
als offentliche Aufgabe Ubertragen werden. Nach 88 6 Abs. 2, Abs. 3 Satz 1, 8 Abs. 1,
20 Abs. 2 Satz 1 und 22 Satz 2 Nds. MVollzG haben die Bediensteten als Funktionstré-
ger der beliehenen Gesellschaften hierbel die Befugnis zur Anordnung grundrechtsein-
schrankender Mal3nahmen. Auch bel der Anwendung unmittelbaren Zwangs treffen sie
unter Beachtung von Weisungen der Vollzugsleitung nach 8§ 18 Abs. 2 Satz 2 Nds.
MVollzG n. F. Entscheidungen tUber Ausfihrung und Intensitét der Mal3nahmen im
Einzelfall.

Im Bereich der Unterbringung psychisch Kranker hat sich das Land Niedersachsen —
bis auf diein 8 15 Abs. 2 NPsychKG n. F. vorgesehene Fachaufsicht und den Ausnah-
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mefall des Selbsteintrittsrechts (8 15 Abs. 3 NPsychKG n. F.) — aus der Anwendung des
Gesetzes vollstandig zuriickgezogen. Eine praventive richterliche Kontrolle ist nur fur
den Fall vorgesehen, dass die untergebrachte Person Uber einen langeren Zeitraum oder
regelmaidig zusétzlich in ihrer Freiheit beschrankt wird (8 17 Abs. 3 Satz 1 NPsychKG).
Auch Psychiatrieausschuss und Besuchskommissionen, die wichtige Elemente einer
externen Kontrolle verkdrpern, bewirken nicht, dass das Land im téglichen Gesetzes-
vollzug présent ware. Die im Gesetz vorgesehenen Grundrechtseingriffe werden folg-
lich von Bediensteten der mit der Aufgabe beliehenen juristischen Personen oder Kom-
manditgesellschaften sowohl angeordnet als auch durchgefiihrt. Dies folgt schon aus
815 Abs. 1 Satz 3 NPsychKG n. F.. Danach sind nur Mal3nahmen nach § 24 Abs. 1
Satz 2 NPsychK G von der Ubertragung auf eine juristische Person des Privatrechts oder
eine Kommanditgesell schaft ausgeschlossen. Zudem begriinden 88 25 Abs. 4 Satz 1 und
26 Abs. 5 NPsychKG die sachliche Zusténdigkeit der Krankenhausleitung bzw. der
arztlichen Leitung des Krankenhauses fur die Anordnung bestimmter Mal3nahmen. Es
kann offen bleiben, wie die verfassungsrechtlichen Grenzen bei der Ubertragung staatli-
cher Aufgaben auf juristische Personen des Privatrechts und Kommanditgesellschaften
im Wege einer Beleihung generell zu ziehen sind. In jedem Fall bedarf die Ubertragung
von Aufgaben, bei deren Wahrnehmung grundrechtseinschrénkende Befugnisse ausge-
Ubt werden, einer besonderen personellen Legitimation der natlrlichen Personen, die
diese Befugnisse fir die beliehenen Gesellschaften tatsachlich ausiiben. Eine derartige
Legitimation der Bediensteten der privaten Krankenhaustrager sehen die angegriffenen
Vorschriften des Nds. MVollzAndG und des NPsychK AndG nicht bzw. nicht in verfas-
sungsrechtlich ausreichender Weise vor.

Die fehlende personelle Legitimation der Bediensteten wird nicht dadurch ersetzt,
dass die Krankenhaustrager selbst mit dem Vollzug der Unterbringung psychisch Kran-
ker und dem Mal3dregelvollzug beliehen sind. Die durch 8 3 Abs. 1 Satz 2 Nds. MVollzG
n. F. bzw. 8 15 Abs. 1 Satz 2 NPsychKG n. F. vermittelte ununterbrochene L egitimati-
onskette reicht zwar vom Parlament als Gesetzgeber Uber die gesetzlichen Erméchti-
gungsgrundlagen fur das zustandige Fachministerium und tber die von diesem erlasse-
nen Beleihungsakte bis zu den beliehenen Gesellschaften. Dann aber bricht die Kette ab,
denn fur die Bestellung der Geschéftsfihrer der Gesellschaften als deren gesetzliche
Vertreter (8§ 35 Abs. 1 GmbHG bzw. 88 125 Abs. 1, 170 HGB) ist die Gesellschafter-
versammlung nach § 46 Satz 1 Nr. 5 GmbHG zustandig bzw. die vollhaftenden Gesell-
schafter Uben die Vertretung grundsétzlich selbst aus (88 161 Abs. 2, 125 Abs. 1 HGB).
Die gesetzlichen Vertreter schlief3en vorbehaltlich einer anderen Regelung im Gesell-
schaftsvertrag in deren Namen die Arbeitsvertrége ab und bestimmen so den Kreis der
unselbsténdig Beschéftigten der Gesellschaft. Dass die Gesellschafter der privaten
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Krankenhaustrager und deren Beschéftigte Uber keinerlei personelle demokratische Le-
gitimation verfiigen, ist offensichtlich.

Eine hinreichende personelle Legitimation der fur die Beliehenen handelnden Per-
sonen wird auch nicht dadurch vermittelt, dass dem Fachministerium ein Einfluss bei
der Auswahl der gesetzlichen Vertreter und der im Vollzug tétigen Angestellten der
beliehenen Krankenhaustrager zukame. Diein 8 3 a Abs. 1 Satz 1 Nds. MVollzG n. F.
bzw. 8 15 Abs. 2 Satz 1 NPsychKG n. F. verankerte Fachaufsicht, die eine Weisungsbe-
fugnis gegeniiber den Beschéaftigen nur im Falle des Selbsteintrittsrechts einschliefdt
(88 3aAbs. 2 Satz 2 Nds. MVollzG n. F., 15 Abs. 2 Satz 2 NPsychKG n. F.), erstreckt
sich nach dem Wortlaut nur auf die Kontrolle der Recht- und Zweckmal3igkeit bei der
Erledigung der Ubertragenen Aufgaben und die Wahrnehmung der gesetzlichen Er-
maéchtigungsgrundlagen, nicht aber auf die Auswahlentscheidungen der Gesellschafter-
versammlung bzw. der Geschaftsfiihrung bel der Anstellung der einzelnen Bediensteten.
Soweit die beliehenen Gesellschaften nach 88 3 Abs. 2 Satz 1 Nds. MVollzG n. F., 15
Abs. 4 NPsychKG n. F. zu einer ausreichenden personellen Ausstattung der von ihnen
betriebenen Einrichtung verpflichtet sind, kann das Fachministerium diese gesetzliche
Vorgabe zwar im Beleihungsakt konkretisieren und entsprechende fachliche Anforde-
rungsprofile an die zu besetzenden Stellen festlegen; ein dartiber hinausgehendes Be-
stimmungsrecht bei der Besetzung der einzelnen Stellen oder eine Prifungskompetenz
hinsichtlich der besonderen Sachkunde und Zuverléssigkeit der ausgewahlten Personen
sieht das Gesetz jedoch nicht vor.

Ein entsprechender Zustimmungs- und Bestellungsvorbehalt des Fachministeriums
zur Anstellung der Bediensteten l&sst sich auch nicht im Wege einer erweiternden ver-
fassungskonformen Auslegung der 88 3 aAbs. 1 Satz 1 Nds. MVoallzG n. F., 15 Abs. 2
Satz 1 NPsychKG n. F. in das Gesetz hineininterpretieren. Bei dem im Gesetz verwand-
ten Begriff der Fachaufsicht handelt es sich um einen juristischen Terminus mit festste-
hendem Bedeutungsinhalt, der einer Uber den Wortlaut hinausgehenden Auslegung ent-
gegensteht. Aus den inhaltlichen Konkretisierungen der fachaufsichtsrechtlichen Befug-
nisse des Fachministeriums in 88 15 Abs. 2 Satz 2, Abs. 3 NPsychKG n. F., 3aAbs. 1
Satz 2, Abs. 2 Nds. MVallzG n. F. lasst sich Uberdies der Schluss ziehen, dass der Ge-
setzgeber den Begriff der Fachaufsicht nicht untechnisch im Sinne einer algemeinen
Aufsicht des Fachministeriums Uber alle Entscheidungen der Beliehenen mit einem
auch nur mittelbaren Bezug zur Ubertragenen Aufgabe verwendet hat (vgl. auch die
Entwurfsbegriindungen zum Nds. MVollzAndG und zum NPsychK AndG, Nds. LT-Drs.
15/3290, S. 10 f., 15/3290, S. 10 f.). Einer die Inhalte der Fachaufsicht erweiternden
Interpretation stehen zudem Grundrechte der Gesellschaften bzw. ihrer Gesellschafter
aus Art. 12 Abs. 1 und Art. 14 Abs. 1 Satz 1 GG entgegen, da Beschrénkungen des
Grundrechts der Berufsfreitheit und der Gesellschafterrechte einer ausdrticklichen ge-
setzlichen Grundlage bedurften. Das vom Staatsgerichtshof der Freien Hansestadt Bre-
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men zur Begrindung seiner gegenteiligen Ansicht vorgebrachte Argument, eine Spezi-
fizierung der Aufsichtsmittel gegentiber dem Beliehenen misse durch das Gesetz nicht
erfolgen, well dieser in Bezug auf die Ubertragenen offentlichen Aufgaben und Befug-
nisse der hierarchischen Weisungsgewalt wie eine nachgeordnete Behtrde unterliege
(Urteil vom 15. Januar 2002 St /01, LVerfGE 13, 209, 226 f.), kann demgegeniber
nicht Uberzeugen. Der Beliehene ist as Privatperson und damit Trager von Grundrech-
ten der Landesverwaltung nur angegliedert und keinesfalls ein Teil der unmittelbaren
Landesverwaltung. Staatliche Einwirkungen auf die Entscheidungen der Beliehenen
koénnen daher — dhnlich wie bel den Kommunen als Trégern der Selbstverwaltungsga
rantie nach Art. 57 Abs. 1 und 4 NV — nur aufgrund eines Gesetzes erfolgen.

Auch der Umstand, dass die privaten Krankenhaustrager mit der Beleithung mogli-
cherweise den Status einer Behordei. S. d. 8 1 Abs. 4 NVwV{G erlangen, fuhrt zu kei-
nem anderen Ergebnis. Nur staatliche Verwaltungsbehérden kénnen ihre Bediensteten
mit der Ausiibung hoheitlicher Befugnisse betrauen. Da juristische Personen des Privat-
rechts und Kommanditgesellschaften lediglich Zuordnungssubjekte fir Rechte und
Pflichten sind, reicht ihre Beleithung nach 88 3 Abs. 1 Satz 2 Nds. MVollzG n. F., 15
Abs. 1 Satz 2 NPsychK G n. F. jedenfalls dann nicht aus, wenn es sich bei den wahrzu-
nehmenden Té&tigkeiten der Bediensteten um grundrechtseinschrénkende Maf3nahmen
handelt, wie sie im NPsychKG und Nds. MVollzG vorgesehen sind. Der Grundsatz ei-
ner ununterbrochenen personellen Legitimationskette erfordert in diesen Fallen viel-
mehr, dass die Personen, die die Grundrechtseingriffe tatséchlich anordnen und durch-
fuhren, hierzu durch einen besonderen Bestellungsakt einer staatlichen Behdrde legiti-
miert sind.

Die Erforderlichkeit einer Bestellung durch staatliche Behdrden betrifft sdmtliche
Bediensteten des Krankenhaustrégers, die — auch im Notfall — Grundrechtseingriffe ge-
genuber den nach NPsychKG und Nds. MVollzG Untergebrachten oder dritten Perso-
nen anordnen oder durchfihren. Erforderlich ist deshalb auch die besondere Bestellung
einer Arztin oder eines Arztes, der bzw. dem die Behandlung der untergebrachten Per-
sonen obliegt. Zwar ist wegen der weitgehenden Unterschiede zwischen dem Mal3regel-
vollzug und der Unterbringung psychisch Kranker die Bestellung eines staatlichen Be-
diensteten — entsprechend der Vollzugsleitung nach 8 5 a Nds. MVollzG n. F. — verfas-
sungsrechtlich nicht erforderlich. Allerdings mussen die Anordnungsbefugnisse auch
far grundrechtseinschrénkende Mal3nahmen gegentiber untergebrachten psychisch
Kranken in einer Leitungsperson gebtindelt werden, die der Fachaufsicht ggf. berichten
und der die Fachaufsicht Weisungen erteilen kann.

Die nach § 12 Abs. 3 NPsychKG vorgesehene Bestellung von Verwaltungsvollzugsbe-
amten genugt den dargelegten Anforderungen nicht und vermag die fehlende personelle
demokratische Legitimation des Personals privater Krankenhaustrager bei dem Vollzug
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der Unterbringung psychisch Kranker nicht auszugleichen. Nach der in dieser Vor-
schrift enthaltenen Rechtsgrundverweisung auf 8 50 Abs. 1 Satz 2, Abs. 2 Nds. SOG i.
V. m. 81 Abs. 1 Nr. 9 VollzBeaVO konnen fir die Unterbringung psychisch Kranker
Verwaltungsvollzugsbeamte bestellt werden. Personen auf3erhalb des offentlichen
Dienstes kdnnen ausnahmswei se bestellt werden, wenn zwischen ihrer hauptberuflichen
Téatigkeit und der Vollzugsaufgabe ein enger Zusammenhang besteht und die Wei-
sungsgebundenheit an die Verwatungsbehdrde gewdhrleistet ist (8§ 2 Satz 2
VollzBeaVvO). Diesist nach den Vorschriften des NPsychK G gerade nicht der Fall, weil
Weisungsrechte der Fachaufsichtsbehtrde nur gegentber dem Krankenhaustrdger als
solchem bestehen. Uberdies wiirde eine Bestellung durch die hierfur zustandigen Ver-
waltungsbehorden — ndmlich die Landkreise und kreisfreien Stadte — dazu fuhren, dass
bestellende Behdrde und Fachaufsichtsbehtrde nicht identisch sind. Damit wére die
verfassungsrechtlich notwendige Bezogenheit von demokratischer Legitimation und
Fachaufsicht nicht gewahrt.

Im Mal¥regelvollzugsgesetz ist demgegentber die Bestellung von Vollzugsbeamten
nicht vorgesehen, obwohl unmittelbarer Zwang nicht allein von Angehdrigen der sog.
»14-er Gruppe® ausgetibt wird und auch weitere Grundrechtseingriffe — so in den Féllen
der 88 6 Abs. 2, Abs. 3 Satz 1, 8 Abs. 1, 20 Abs. 2 Satz 1, 22 Satz 2 Nds. MVollzG —
von Bediensteten des privaten Tragers vorgenommen werden.

Beide Gesetze leiden daher unter dem generellen Mangel, dass die Bestellung von
Bediensteten zu Verwaltungsvollzugsbeamten nicht und vor allem nicht in der Form
vorgeschrieben ist, die einen Einfluss auf die Auswahl, die Prifung der Sachkunde und
Zuverlassigkeit sowie die Anleitung dieser Mitarbeiter durch die Fachaufsichtsbehdrde
ermdglicht bzw. voraussetzt. Sollte sich der Gesetzgeber des Modells der Bestellung
von Verwaltungsvollzugsbeamten zur Gewahrleistung einer hinreichenden demokrati-
schen Legitimation bedienen, missten im Gesetz die V oraussetzungen dieser Bestellung
und deren Einbettung in eine effektive Fachaufsicht ausgeformt und festgelegt werden.
Eine Bestellung durch die Beliehenen selbst vermag im Lichte des Demokratiegebots
keinerlei personelle Legitimation zu vermitteln.

2. Die verfassungsrechtlichen Anforderungen, die hinsichtlich der fachaufsichtsrecht-
lichen Einwirkungsmaoglichkeiten auf Beliehene zu stellen sind, sind nach den ihnen
zugewiesenen Befugnissen zu bestimmen. Je genauer die gesetzlichen Erméachtigungs-
grundlagen ihre Entscheidungen inhaltlich vorpragen und je mehr die ihnen tbertrage-
nen Verwaltungskompetenzen rein technische oder doch entscheidungsarme Befugnisse
enthalten, umso geringere Anforderungen sind an die Dichte der Aufsicht durch die
Ubergeordnete staatliche Behdrde zu stellen. Werden dagegen Aufgaben wahrgenom-
men, deren Erfullung mit erheblichen Grundrechtseingriffen fur die Betroffenen ver-
bunden sind, und rdumen die gesetzlichen Erméchtigungsgrundlagen ein Handlungs-
und/oder Auswahlermessen ein, ist die erforderliche effektive staatliche Aufsicht in der
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Regel nur dann gewahrleistet, wenn die einzelnen Funktionstréger der Beliehenen un-
mittelbar der staatlichen Fachaufsicht unterworfen sind. Die Beleihung ist in diesem
Bereich nur dann zulassig, wenn gesetzlich sichergestellt wird, dass der Fachaufsichts-
behorde gegentiber diesem Personenkreis ein unmittelbares Weisungsrecht zusteht, das
ihr eine begleitende Aufsicht vor Ort erméglicht.

Nach 88§ 3 aAbs. 1 Satz 1 Nds. MVallzG n. F., 15 Abs. 2 Satz 1 NPsychKG n. F.
unterliegen die beliehenen Gesellschaften als Tréger der psychiatrischen Krankenh&u-
ser, der Entziehungsanstalten und der Krankenhauser der Fachaufsicht durch das Fach-
ministerium. Im Rahmen der Aufsicht sind die Gesellschaften verpflichtet, Auskunftser-
suchen nachzukommen. Akteneinsichtnahmen zu gewahrleisten, Weisungen zu befol-
gen und dem Ministerium und den Mitgliedern der Besuchskommissionen jederzeit Zu-
tritt zu den Raumlichkeiten der Einrichtung zu gewahren (88 3 a Abs. 1 Satz 2 Nds.
MVollzG n. F., 15 Abs. 2 Satz 1 NPsychKG n. F.). Wenn die Gesellschaften einer Wei-
sung innerhalb einer vom Ministerium gesetzten Frist nicht nachkommen, hat das Mi-
nisterium ein Selbsteintrittsrecht nach 88 3 a Abs. 2 Satz 1 Nds. MVollzG n. F., 15
Abs. 3 Satz 1 NPsychKG n. F., das auch Weisungen gegentiber den Bediensteten er-
laubt (88 3 a Abs. 2 Satz 2 Nds. MVollzG n. F., 15 Abs. 3 Satz 2 NPsychKG n. F.). So-
weit sich die Landesregierung in einzelnen Beleihungsvertragen weitergehende Wei-
sungsrechte vorbehalten hat, gentigen diese den verfassungsrechtlichen Anforderungen
nicht, weil derartige Befugnisse dem Gesetzesvorbehalt unterliegen.

Die fachaufsichtlichen Steuerungs- und Kontrollrechte werden im Mal3regelvoll-
zugsrecht durch 8 5 a Nds. MVollzG n. F. erganzt. Die Aufgaben der Vollzugseitung
sind nach 8§ 3 Abs. 1 Satz 4 Nr. 1 Nds. MVollzG n. F. von der Beleithung ausgeschlos-
sen und daher innerhalb der unmittelbaren Landesverwaltung wahrzunehmen. Die Voll-
zugsleitung tragt die Verantwortung fur die arztlichen und pflegerischen Aufgaben des
Vollzugs und ist gegentiber den Bediensteten der Einrichtungen weisungsbefugt. 8 5 a
MVollzG legt somit die standige Aufsicht Gber den Mal3regelvollzug in die Hande der
Vollzugsleitung, die vor Ort ist und sowohl Uber unmittelbare Weisungsrechte, aber
auch Uber faktische Weisungsmoglichkeiten gegentiber den Bediensteten des Beliehe-
nen verflgt. Damit wird ein wirksames Mal3 an sachlich-inhaltlicher Legitimation durch
eine begleitende, ortsnahe Fachaufsicht auch bei Mal3hahmen erreicht, die dem ,, 14-er
Team" nicht vorbehalten sind.

Demgegeniiber vermittelt das NPsychK G in seinen — wenn auch gegentber der Vor-
gangerfassung verbesserten — Regelungen zur Fachaufsicht dem Beliehenen und seinen
Mitarbeitern keine ausreichende sachlich-inhaltliche Legitimation, weil die aufsichts-
rechtlichen Befugnisse des Fachministeriums in § 15 Abs. 2 und 3 NPsychKG n. F.
hierfur nicht ausreichend sind. 8 15 Abs. 2 NPsychKG n. F. ermdglicht nur Mal3nahmen
gegentiber den privaten Trégern der Krankenhduser; Weisungen gegentber ihren Be-
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diensteten sind nur im Ausnahmefall des in 8 15 Abs. 3 NPsychKG n. F. geregelten
Selbsteintrittsrechts zuléssig. Verfassungsrechtlich geboten ist jedoch ein Weisungs-
recht gegentiber allen Bediensteten, die zur Wahrnehmung von Aufgaben beim Vollzug
der Unterbringung psychisch Kranker zur Anordnung und Durchfhrung grund-
rechtsei nschrankender Mafnahmen befugt sind. Uberdies muss Gewahr dafiir bestehen,
dass die individuell bestellten Bediensteten jederzeit — ggf. tUber den fur diesen Kran-
kenhausbereich verantwortlichen Arzt, aber ohne Einschaltung des Krankenhaustragers
— der Fachaufsichtsbehérde berichten konnen.

3. Die Regelungen Uber die Fachaufsicht nach dem Nds. MVallzG n. F. gentigen
somit zwar den verfassungsrechtlichen Anforderungen an eine sachlich-inhaltliche Le-
gitimation, weil der staatlichen Vollzugseitung eine Weisungsbefugnis auch unmittel-
bar gegenuber den Bediensteten zukommt (8 5 a Satz 3 Nds. MVollzG) und damit eine
begleitende staatliche Aufsicht vor Ort sichergestellt ist. Die durch die Fachaufsicht
vermittelte sachlich-inhatliche Legitimation im Bereich des Mal¥regelvollzugs vermag
die fehlende personelle Legitimation der Bediensteten der privaten Krankenhaustréger
jedoch nicht auszugleichen. Eine effektive Fachaufsicht ist nach den oben dargelegten
Grundsétzen nur geeignet, eine geminderte personelle Legitimation zu kompensieren,
um insgesamt ein ausreichendes Legitimationsniveau zu erreichen. Diesem Ergebnis
steht die Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts vom 5. Dezember 2002
(BVerfGE 107, 59, 94) nicht entgegen, weil das Gericht eine Durchbrechung des
Grundsatzes personeller Legitimation nur fiir den Sonderfall einer Ubertragung hoheit-
licher Befugnisse auf Trager funktionaler Selbstverwaltung zugelassen hat; die dortigen
Ausfuhrungen sind auf die Konstellation der Beleihung einer juristischen Person des
Privatrechts und einer Kommanditgesellschaft nicht Gbertragbar.

V.

Der Staatsgerichtshof sieht von einer Nichtigkeitserklarung der angegriffenen Vor-
schriften nach § 34 Abs. 1 Satz 1 StGHG ab, well durch eine Nichtigkeitserklérung der
Art. 1 Nr. 1, 2 und 5 Nds. MVollzAndG und Art. 1 Nr. 1 Buchst. a und b)
NPsychK AndG die Regelungen des § 3 Abs. 1 Satz 2 Nds. MVollzG a. F. und des § 15
Abs. 1 Satz 1 NPsychKG a. F. wieder aufleben wirden und sich dadurch der Rechtszu-
stand in verfassungsrechtlicher Hinsicht nicht verbessern, sondern verschlechtern wiir-
de. Esist Aufgabe des Gesetzgebers, durch eine Anderung des Nds. MVollzG und des
NPsychKG eine Regelung zu treffen, die den verfassungsrechtlichen Anforderungen
genugt. Der Zeitraum von zwei Jahren — bis zum 31. Dezember 2010 — erscheint hierfr
angemessen.
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C.
Das Verfahren ist nach 8 21 Abs. 1 StGHG kostenfrei; Auslagen der Beteiligten werden
gemal3 § 21 Abs. 2 Satz 2 StGHG nicht erstattet.

(gez.) Ipsen van Nieuwland Wendeling-Schroder
Pust Menk Isermann
Gotz von Olenhusen  Lipke Ruping
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€ Euro

% Prozent

aF. alte Fassung

aa0/a.a.0. am angegebenen Ort

Abs. Absatz/Absétze

AndG Anderungsgesetz

AfP Archiv fir Presserecht

AGBSHG Niedersachsisches Gesetz zur Ausfiihrung
des Bundessozial hilfegesetzes

AGKIHG Niedersachsisches Gesetz zur Ausfiihrung
des Kinder- und Jugendhilfegesetzes

AK GK Kommentar zum Grundgesetz fir die Bun-
desrepublik Deutschland, Reihe Alternativ
Kommentar

AktienG Aktiengesetz

AKW Atomkraftwerk

ARD Arbeisgemeinschaft der dffentlich-
rechtlichen Rundfunkanstalten der Bundes-
republik Deutschland

Art. Artikel

Aufl. Auflage

BauBG Baugesetzbuch

BayVBI. Bayerische Verwaltungsbl atter

BayVerfGH Bayerischer Verfassungsgerichtshof

Bbg.VerfG/VerfGBbg Verfassungsgericht des Landes Branden-
burg

Bd. Band

BeamtVG Beamtenversorgungsgesetz

ber. Berichtigt

Berl.VerfG V erfassungsgerichtshof fir das Land Ber-
lin

Beschl. Beschluss

BFH Bundesfinanzhof

BFHE Sammlung der Entscheidungen des Bun-
desfinanzhofes

BGBI. Bundesgesetzbl att
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BKGG
Brem. StGH

BRRG
BT-Drucks.
Buchst.
BVerfG
BVerfGE

BVeafGG
BVerwG
BVerwGE

bzw.
ca
CDhu

COo?

d.h.

ders.

DM

DOV

Drs.

DVBI.
DVO-KiTaG

ebd.
EDV
EGMR

EG-Vertrag

ESIG
ESVGH

etc.

Bonner Kommentar zum Grundgesetz
Staatsgerichtshof der Freien Hansestadt
Bremen

Beamtenrechtsrahmengesetz
Bundestagsdrucksache

Buchstabe

Bundesverfassungsgericht
Entscheidungen des Bundesverfassungsge-
richts

Bundesverfassungsgerichtsgesetz
Bundesverwaltungsgericht
Entscheidungen des Bundesverwaltungsge-
richts

beziehungsweise

cirka

Christlich-Demokratische-Union Deutsch-
lands

Kohlendioxid

das heift

derselbe

Deutsche Mark

Die Offentliche Verwaltung

L andtagsdrucksache

Deutsches Verwal tungsbl att

Verordnung tber Mindestanforderungen an
Kindertagesstétten

ebenda

Elektronische Datenverarbeitung
Europaischer Gerichtshof fur Menschen-
rechte

Vertrag zur Griindung der Européischen
Gemeinschaft

Einkommensteuergesetz

Entschei dungssammlung des Hessischen
VGH und des VGH Baden-Wirttemberg
(mit Entscheidungen der Staatsgerichtsho-
fe)

et cetera



270 Abkiirzungsverzeichnis

EU Européische Union

EuGH Gerichtshof der Européischen Gemein-
schaften

EuGH Slg. Gerichtshof der Européischen Gemein-
schaften; Sammlung der Rechtsprechung
des Gerichtshofes (ab 1990; und des Ge-
richts Erster Instanz)

EuGRZ Européische Grundrechte-Zeitschrift

f. folgende

FAG Finanzausgl eichsgesetz

FDP Freie Demokratische Partel Deutschlands

ff. fortfolgende

FGG Gesetz Uber die Angelegenheiten der frei-
willigen Gerichtsbarkeit

FS Festschrift

GBD Gesetzgebungs- und Beratungsdienst

GewO Gewerbeordnung

GewStG Gewerbesteuergesetz

gez. Gezeichnet

GG Grundgesetz fur die Bundesrepublik
Deutschland

gof./ggfs. gegebenenfalls

GmbHG Gesetz betreffend die Gesellschaften mit
beschrankter Haftung

GO-LT Geschéftsordnung des L andtages

GVBI. Niedersachsi sches Gesetz- und Verord-
nungsbl att

GVG Gerichtsverfassungsgesetz

HAZ Hannoversche Allgemeine Zeitung

HGB Handel sgesetzbuch

HGrG Haushaltsgrundsétzegesetz

Hrsg. Herausgeber

hrsg. herausgegeben

Hs. Halbsatz

HSIR Handbuch des Staatsrechts der Bundesre-
publik Deutschland

I.d.F. in der Fassung

IPCC Intergovernmental Panel of Climate Change
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i.S.d.
i.vV.m.
JZ
KiTaG

LDG
LHO
lit.

LKV
LMG
LRG
LS

LT Drucks./LT-Drucks/LT Drs/LT-Drs.
LVerfG LSA/SachsAnhVerfG

LVerfGE

m.w.N.
MdL

MF
Mio/Mio.
MJ

Mrd.
MS

n.F.
NAbgG
Nds. GVBI.

Nds. MVollzG
Nds. SOG

Nds. StGH
Nds. StGHE

Nds. VBI./NdsVBI.

NFAG

im Sinne des/der

in Verbindung mit

Juristenzeitung

Niedersachsisches Gesetz Uiber Tagesein-
richtungen fur Kinder

L tichow-Dannenberg-Gesetz

L andeshaushaltsordnung

litera

Landes- und Kommunalverwaltung

L andesmediengesetz

L andesrundfunkgesetz

Leitsatz

L andtagsdrucksache

L andesverfassungsgericht Sachsen-Anhalt
Entscheidungen der Verfassungsgerichte
der Lander

mit weiteren Nachweisen

Mitglied des Landtages

Niedersachsi sches Finanzministeriums
Millionen

Niedersachsi sches Justizministerium
Milliarden

Niedersachsisches Ministerium fir sozia-
les, Frauen, Familie und Gesundheit
neue Fassung

Niedersachs sches Abgeordnetengesetz
Niedersachsisches Gesetz- und Verord-
nungsbl att

Niedersachsisches Maldregel voll zugsgesetz
Niedersachsisches Gesetz Uber die 6ffent-
liche Sicherheit und Ordnung
Niedersachsischer Staatsgerichtshof
Entscheidungen des Niedersachsischen
Staatsgerichtshofs

Niedersachsische Verwal tungsbl dtter
Niedersachsisches Gesetz tiber den Fi-
nanzausgleich
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NFVG Niederéchsisches Finanzverteilungsgesetz

NGefAG Niedersachsi sches Gefahrenabwehrgesetz

NGO Niedersichsi sche Gemeindeordnung

NJW Neue Juristische Wochenschrift

NKomzZG Niedersachsisches Gesetz Uber die kom-
munale Zusammenarbeit

NLS Niedersachsisches Landesamt fur Statistik

NLWG Niedersachsi sches Landeswahlgesetz

NLWO Niedersachsische Landeswahlordnung

NMedienG Niederséchsisches M ediengesetz

Nord/LB Norddeutsche Landesbank

NPsychKG Niedersachisches Gesetz Uber Hilfen und
Schutzmal3nahmen fur psychisch Kranke

Nr. Nummer

Nrn. Nummern

NSchG Niedersachsi sches Schulgesetz

N Spiel BG/NSpielbG Niedersachsi sches Spielbankgesetz

NV Niederséchsische Verfassung

NVADbsStG Niedersachsisches V ol ksabstimmungsge-
setz

NVwWVTG Niedersachsisches Verwaltungsverfahrens-
gesetz

NVwZ Neue Zeitschrift fir Verwaltungsrecht

NVwZ-RR Neue Zeitschrift fur Verwaltungsrecht —
Rechtsprechungsreport Verwaltungsrecht

NW Nordrhein-Westfalen

OVGE Entscheidungen der Oberverwaltungsge-
richte

OWiG Gesetz Uber Ordnungswidrigkeiten

PRG Gesetz Uber den privaten Rundfunk

Rdnr./Rn. Randnummer

RGBI. Reichsgesetzbl att

RStV Rundfunkstaatsvertrag

S. Seite/Satz/Sétze

sa siehe auch

Saar|VerfGH/Saarl .V erf GH Saarléndischer Verfassungsgerichtshof

SachsAnhVerf. Verfassung fur das Land Sachsen-Anhalt
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SachsAnhVerfG

SachsVerfGH

SC.
SchiHVerf.
Sept.

Sg.

sog.

SPD
StabG

std. Rechtspr./st. Rspr.

Sten. Ber.

StGB

StGH

StGHE

SIGHG

StPO
StVollzG

Thir. VerfG/ThiurVerfGH

Tz.
u.a
UN
urt.
ustG
usw.
u. U.

V.H.
VE
VerfG
VerfGH
vgl.
VNV

Landesverfassungsgericht fur das Land
Sachsen-Anhalt

Verfassungsgerichtshof des Freistaates
Sachsen

scilicet

Verfassung des Landes Schleswig-Holstein
September

Sammlung

Sogenannt

Sozialdemokratische Partei Deutschlands
Gesetz zur Forderung der Stabilitdt und des
Wachstums der Wirtschaft

sténdige Rechtsprechung
Stenographische Berichte
Strafgesetzbuch

Niedersachsischer Staatsgerichts-
hof/Staatsgerichtshof

Entscheidungen des Niedersachsischen
Staatsgerichtshofs

Niedersachsisches Gesetz Uber den Staats-
gerichtshof

Strafprozessordnung

Strafvoll zugsgesetz

Thuringer Verfassungsgerichtshof
Textziffer

unter anderem

Vereinte Nationen

Urtell

Umsatzsteuergesetz

und so weiter

unter Umsténden

vom

vom Hundert

Verfassungsentwurf

Verfassungsgericht

V erfassungsgerichtshof

vergleiche

Vorléaufige Niederséchsische Verfassung
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VVDStRL Verdffentlichungen der Vereinigung der
Deutschen Staatsrechtslehrer

VwGO V erwaltungsgerichtsordnung

WP Wahlperiode

WPG Wahlprifungsgesetz

WPrG Wahlprifungsgesetz

z.B. zum Beispiel
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8§3ADS. L., 237, 241
886 ff. v 235
§6ADbs. 3.......... 235, 254, 257, 260, 264
8 7 e 255
§8Abs 1........ 235, 254, 257, 260, 264
SI0ADS. 1. 235
S18ADS. 2. 236
S19ADS L., 235
SI9ADS 2. 235
819 ADS. 3. 235
820 Abs. 2................ 254, 257, 260, 264
82LADS. 1,4, 236
§2LADS. 6. 236
822 ., 236, 254, 257, 260, 264
823 s 236

Gesetz zur Anderung des Niedersachsi-
schen Mafregelvollzugsgesetzes
und des AusfUhrungsgesetzes zum
Gerichtsverfassungsgesetz vom 25.
Januar 2007 (Nds. GVBI. S. 51)
—Nds. MVollzAndG -

Art. INr. 1............... 233, 238, 242, 246
Art. INr. 2................ 233, 239, 242, 246
Art. LNr.5............... 233, 240, 242, 246
Art. INF 12, 240
At 5o, 237

Niedersachsisches MaRregelvollzugs-
gesetz i.d.F. vom 25. Januar 2007
(Nds. GVBI. S. 51) — Nds. MVollzG
n.F. —

8§ 3 Abs. 1 Sétze 2 bis4...234, 238, 242,

245, 246 f., 252, 257,

260, 265

§3a..... 234, 239, 241, 242, 246 f. 262,
263, 265

§5a.....234, 240, 242, 246 f., 247, 257,

263, 265, 266
S§18ADS. 2. 240, 254, 260

Mediengesetz, Niedersachsisches

Niedersachsisches Landesrundfunk-
gesetz vom 23. Mal 1984 (Nds.
GVBI. S. 147) - LRG —

85ADS. 1SaZ2...coeveveeeeeeene 115

Rundfunkstaatsvertrag vom 31. Au-
gust 1991 (Nds. GVBI. S. 313)
- RStV -

825ADS. 1, 2. 129

Niedersachsisches Mediengesetz vom
1. November 2001 (Nds. GVBI. S.

680) — NMedienG a.F. —
84 o 112
8B ADS. 3. 113f
8 7 s 129
§TADS 4. 121
SI6ADS. 1. 129

Niedersachsisches Mediengesetz i.d.F.
vom 11. Dezember 2003 (Nds.
GVBI. S. 423) - NMedienG n.F. —

86 Abs. 3....... 112, 113f., 115f., 117 1.,

119 ff.

Gesetz Uiber die Niederséchsischen Na-
tionalparks ,,Niedersachsisches
Wattenmeer* und ,,Harz* vom 15.
Juli 1999 (Nds. GVBI. S. 164)

............ 68, 69, 70, 71, 72, 73, 74, 91, 92

Gesetz zur Neufassung des Gesetzes
Uber den Nationalpark ,,Nieder-
sachsisches Wattenmeer* vom 11.
Juli 2001 (Nds. GVBI. S. 443)
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................................................ 93, 94, 95

Niedersachsisches Gesetz tber die 6f-
fentliche Sicherheit und Ordnung
i.d.F. vom 19. Januar 2005 (Nds.
GVBI. S. 9) —Nds. SOG -

850ADS. 1, 2. 264

Personalvertretungsgesetz
fur das Land Niedersachsen vom 2.
Maérz 1994 (Nds. GVBI. S. 95)

839 ADS. 3. 1,8
864 ADS. L. 1,8
869 .o 1,8
872 e 1,8
8L i 1,8
110 . i 1,8

Psychisch Kranke

Niedersachsisches Gesetz tiber Hilfen
und SchutzmafRnahmen fir psy-
chisch Kranke vom 16. Juni 1997
(Nds. GVBI. S. 272) — NPsychKG —

812 ADS. 2. 254
812 ADbS. 3. 241, 263
815ADS L. 240, 241
16 i 236
S17ADS. 1 ..o 236
817 ADbs. 3. 237, 245, 261
18 . 236
S§19ADLS. 1, 2., 248, 257
820 .. 237
820 fF. o 253
821 ADS. 3., 237
822 ff. o 237
824 ..o 261
825ADS. 4. 261

Gesetz zur Anderung des Gesetzes tiber
Hilfen und Schutzmalnahmen fur
psychisch Kranke vom 25. Januar
2007 (Nds. GVBI. S. 50)

— NPsychKAndG —
Art. 1 Nr. 1 Buchst. a) und b) ...233, 240
242, 246
AL 3 237

Gesetz tiber Hilfen und Schutzmal-
nahmen fir psychisch Kranke
i.d.F. vom 25. Januar 2007 (Nds.
GVBI. S. 50) —NPsychKG n.F. —

8§15 Abs. 1 bis3... 234, 240f., 242, 245

246 f., 252, 260, 261,
262, 263, 265, 266

Gesetz Uber die Region Hannover vom
5. Juni 2001 (Nds. GVBI. S. 348)
88ADbS. 7Satz 4. 96

Schulgesetz, Niedersachsisches

Niedersachsisches Schulgesetz i.d.F.
vom 3. Mérz 1998 (Nds. GVBI. S.
138) —NSchG —

865 ADS. 1. 291.

Niedersachsisches Schulgesetz i.d.F.
vom 25. Juli 2002 (Nds. GVBI. S.
312) — NSchG -

L A OO 96
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Spielbankgesetz, Niedersachsisches

Gesetz Uber die Zulassung o6ffentlicher
Spielbanken vom 25. Juli 1973
(Nds. GVBI. S. 253) — NSpielbG
1973 -

8 3 s 153
84 .. 153
85 153, 169
87SaAZINI Lo 153

Niedersachsisches Spielbankgesetz
vom 10. November 1989 (Nds.
GVBI. S. 375) — NSpielbG 1989 —

8 3 s 153
8 7 s 153,169
88 153, 156
88ADS. 2. 153

Niedersachsisches Spielbankgesetz
vom 16. Dezember 2004 (Nds.
GVBI. S. 605)

— NSpielbG/NSpielBG —
.................................................. 133, 165
Y 152, 153, 156, 166 f.
85 e 152, 153, 156, 165, 166 f.
Y S 133, 152, 155, 157, 159 ff.
§8..nn, 152, 153, 156, 164, 167 f., 169
8§ 15 ADS. Luvvvverrrereeeerrsseereeeen 159, 160

Verordnung Uber die Hohe des Anteils
der Spielbankgemeinde an der
Spielbankabgabe vom 4. Dezember
1974 (Nds. GVBI. S. 547)

Verordnung Uber die Hohe des Anteils
der Spielbankgemeinde an der

Spielbankabgabe vom 28. Juli 1976
(Nds. GVBI. S. 213)

Verordnung zur Anderung der Verord-
nung Uber die Hohe der Spielbank-
gemeinde an der Spielbankabgabe
vom 23. August 1994 (Nds. GVBI.
S. 425)

Zweite Verordnung zur Anderung der
Verordnung Uber die Hohe des An-
teils der Spielbankgemeinde an der
Spielbankabgabe vom 20. Dezember
1994 (Nds. GVBI. S. 540)

Niedersachsische Euro-Anpassungs-
verordnung vom 14. September
2001 (Nds. GVBI. S. 604)

Verordnung zur Anderung der Verord-
nung Uber die Hohe des Anteils der
Spielbankgemeinde an der Spiel-
bankabgabe vom 17. Dezember
2003 (Nds. GVBI. S. 474)

Niedersachsisches Verwaltungsver-
fahrensgesetz vom 3. Dezember
1976 (Nds. GVBI. S. 311)
—NVWVTG -

SLADS 4. 263

Verordnung tber Verwaltungsvoll-
zugsbeamtinnen und Verwal-
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tungsvollzugsbeamte vom 15.
Maérz 1995 (Nds. GVBI. S. 60) —
VollzBeavO —

8L 242
SLADS. INIO e, 264
82SAZ 2o 264

Volksabstimmungsgesetz, Nieder-
sachsisches

Niedersachsisches Gesetz Uber Volks-
initiative, Volksbegehren und
Volksentscheid vom 23. Juni 1994
(Nds. GVBI. S. 270) - NVAbstG —

SI2ADS. 2 .o, 86
8 13 78
3300 S 77
815ADS. 3., 79
SI5ADS. 4o, 79
821 ., 80, 82, 83, 88, 90
825 ADS. 2 ..o, 86
Wahlprifungsgesetz

Gesetz Uber die Prifung der Wahl
zum Niederséchsischen Landtag
vom 6. Méarz 1955 (Nds. GVBI. Sh.
| S. 39) - WPG —

SLADS Lo, 99
8 2 18
82ADbS. INr 1. ... 18, 20, 23
§2AbS. INI 2., 20, 104, 109
SA4ADS Lo, 99
85ADS 1 .o 99
85ADS. 3 ..o, 110
86ADS L. 9§, 110

4. Bundesrecht
a) Grundgesetz

Grundgesetz fiir die Bundesrepublik
Deutschland vom 23. Mai 1949
(BGBI. 1) - GG -

Art. 2ADBS. 2. 255
Art. 3Abs. 1., 2,4,6f., 131
Art. 5Abs. 1Satz 2.......... 112 ff., 115f,,
122 ff.
Art. 12 AbS. 1. 262
Art. 14 Abs. 1......ccccoveenee 5,6f., 262
Art. 19ADbS. 3. 123
Art. 21 e 122
Art. 2LADS. 1. 119, 127
Art. 21 Abs. 3. 112, 115, 120
Art. 25 e 17
Art. 2BADbS. 1...coooeeieeee, 49, 160
Art. 28 Abs. 2....... 49, 61, 138, 139, 152,

155, 158, 160, 170, 177,
181, 184 ff., 215, 216,

218
Art. 3L 184
Art. 33 Abs. 4....242, 244, 248, 252, 253
Art. 33AbSs. 5., 248, 251
Art. 70 119f.
Art. 72 ADS. 1. 158
Art. 100 Abs. L....cooocveeeeciee 20, 29
Art. 105 ADBS. 2....oovveeeeeen, 158, 162
Art. 105 Abs. 2 a......cccccveenenne 158, 162
Art. 106......ccccoveeeieenn, 57,58, 152, 161
Art. 106 Abs. INr. 4 .....ccoeeevveee 163
Art. 106 Abs. 2Nr. 4 .....ccoovevivein 163
Art. 106 Abs. 2 Nr. 6......155, 160, 161 f.
Art. 106 Abs. 5,5a.....ccccceevurrnenne. 56, 57
Art. 106 Abs. 6.......ccveeureeneen. 56, 57, 155
Art. 106 Abs. 6 Satz 1............ 158, 162 f.
Art. 106 Abs. 7 Satz 1......cccoevvevueennns 56
Art. 106 Abs. 7 Satz 2........ 56, 158, 159,

161f.
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b) Gesetze und Verord-
nungen

Aktiengesetz vom 6. September 1965
(BGBI. | S. 1089) — AktienG —
817ADbS. 1, 2. 114,121

Baugesetzbuch i.d.F. vom 23. Septem-
ber 2004 (BGBI. | S. 2414)
—BauGB —

8165 ADS. 3. 131

Rahmengesetz zur Vereinheitlichung
des Beamtenrechts i.d.F. vom 31.
Mérz 1999 (BGBI. | S. 654)
—-BRRG -

Gesetz Uber die Versorgung der Be-
amten und Richter in Bund und
Landern vom 16. Dezember 1994
(BGBI. | S. 3858)

853 ADS. 1, 2. 4

Gesetz Uber das Bundesverfassungsge-
richt vom 12. Méarz 1951 (BGBI. |
S. 243) i.d.F. vom 21. Juli 1956
(BGBI. | S. 662), i.d.F. vom 3. Feb-
ruar 1971 (BGBI. | S. 105), i.d.F.
vom 11. August 1993 (BGBI. | S.
2229) - BVerfGG -

818Abs. INr.1.............. 134, 148, 230

818 Abs. 1 Nr. 2. 134, 136, 147, 148 ff.

230

8§18 Abs. 3........... 134, 147, 148 ff., 230

819AbS. 1...ccovveeveeerenne 136, 151, 231

819ADS. 3o 134,149

823 s 212
824 ..o 20, 100, 105, 111
832ADbS. 1., 140 ff

8B4 ADS L. 7
864 ADS. 3. 6f

801 i 167
802 166
8O3 ADS. 3. 167
8O93ADS. 4. 167

Bundeswahlgesetz i.d.F. vom 23. Juli
1993 (BGBI. | S. 1288, ber. S. 1594)
83ADS. INI 3., 25

Einkommensteuergesetz i.d.F. vom
19. Oktober 2002 (BGBI. | S. 4210,
ber. BGBI. 20031 S. 179) — EStG —

87ThADS. 2. 131

S§10ADLS. INM 4. 163

Vertrag zur Grindung der Europdi-
schen Gemeinschaft i.d.F. des Ver-
trags von Amsterdam vom 2. Okto-
ber 1997 (BGBI. Il 1998 S. 386, ber.
11999, S. 416) — EG-Vertrag —

F N 1 O I SR 20

Gesetz Uber die Angelegenheiten der
freiwilligen Gerichtsbarkeit i.d.F.
vom 20. Mai 1898 (RGBI. S. 771)

~FGG -
§T0ADS. Lo 236, 245
3y (R 236
(oY I 237

Gesetz betreffend die Gesellschaften
mit beschrankter Haftung i.d.F.
vom 20. Mai 1898 (RGBI. S. 846)
— GmMbHG —
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835ADbS 1. 261
846 ABS. INI.5 e, 261

Gerichtsverfassungsgesetz i.d.F. vom
9. Mai 1995 (BGBI. | S. 1077)

8§24 AbS. NI 2 .o, 234

824 ADS. 2. 234

Gewerbeordnung i.d.F. vom 22. Feb-
ruar 1999 (BGBI. | S. 202)

- GewO —
833NNI L. 166
8833ChiSg. .o, 166

Gewerbesteuergesetz i.d.F. vom 21.
Mérz 1991 (BGBI. |, S. 814)
- GewStG —

83Nr Lo 153, 156, 163

Gesetz Uber die Grundsatze des Haus-
haltsrechts des Bundes und der
L&nder vom 19. August 1969
(BGBI. | S. 1273) —HGrG —

83ADS. 2. 213

Handelsgesetzbuch vom 10. Mai 1897
(RGBI. S. 219) —HGB —

SI25ADS. 1..coiiiie, 261
8161 ADS. 2. 261
170 i 261

Jahressteuer-Erganzungsgesetz 1996
vom 18. Dezember 1995 (BGBI. | S.
1959)

Gesetz Uber Ordnungswidrigkeiten
I.d.F. vom 19. Februar 1987 (BGBI.
| S. 602) - OWIG —

898 ADS L. 29

Gesetz tiber die Zulassung offentlicher
Spielbanken vom 14. Juli 1933
(RGBI. I, S. 480)

Gesetz zur Forderung der Stabilitat
und des Wachstums der Wirt-
schaft vom 8. Juni 1967 (BGBI. | S.
282) — StabhG —

L6 ADS. 2. 46

Strafgesetzbuch i.d.F. vom 13. No-
vember 1998 (BGBI. | S. 3322)
— StGB —

8BLNI L 2., 234
SOBLNI 3o 235
8O3 T, e 234
B0 ..ecveeireeiree et 235
867CADS 1...ccoeeeeeeeeee, 234
867 CADS. 2. 234
867 dADS. 2., 234
867 dADS. 6., 234
B B7 B 234
S71ADS. 1. 234

Strafprozessordnung i.d.F. vom 7.
April 1987 (BGBI. | S. 1074, ber.
S. 1319) — StPO —

8413 . 234
8414 AbS. 2SAzZ 4. 234
8462aADbS. 1. 234
AB3 ... 234

Umsatzsteuergesetz i.d.F. vom ...
84ANr.9a 10a...ccocenrerieereeine 163
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Verwaltungsgerichtsordnung i.d.F.
vom 19. Mé&z 1991 (BGBI. | S.

686) — VWGO —
§ 80 ADS. Lovveeereeeeeeeeeeseeeeeeeseeseeen 141
L0 7  N 111

Gesetz Uber den Vollzug der Freiheits-
strafe und der freiheitsentziehen-
den Mal3regeln der Besserung und
Sicherung vom 16. Mé&rz 1976
(BGBI. | S. 581, ber. S. 2088 und
19771 S. 436) — StVollzG -

L i 235
851ADS 3,4 235
§T75ADS. 3., 235
88 109 ff. oo 235, 236
S114ADS. 1, 2., 236
8136 ff. oo 235
8138 AbS. 1Saz2.....ccoevvieene. 235
§138ADbS. 3., 235, 236

5. Ubriges Landesrecht

Gesetz Uber den privaten Rundfunk
in Hessen i.d.F. vom 25. Januar
1995 (GVBI. | S. 87) - PRG
Hessen —

86ADS. 2Nr. 4 ..o 115

Landesmediengesetz vom 19. Juli
1999 (GBI. S. 273, ber. S. 387) —
LMG Baden-Wirttemberg —

813 ADS. 3N 6 .o, 115

Landesmediengesetz Bayern i.d.F.
vom 22. Oktober 2003 (GVBI.
2003, S. 799) — LMG Bayern —

Art. 24 AbS. 3 ... 115

Landesmediengesetz Nordrhein-
Westfalen vom 2. Juli 2002
(GVNRW S. 334/SGV NRW 22) —
LMG Nordrhein-Westfalen —

Rundfunkgesetz fir das Land
Schleswig-Holstein vom 7. Dezem-
ber 1995 (GVO BI. Schl.-H. S. 422)
— LRG Schleswig-Holstein —

810 Abs. 3Nr.4undé..................... 115

Verfassung fur das Land Sachsen-
Anhalt i.d.F. vom 16. Juli 1992
(GVBI. LSA 1992, S. 600) — Sach-
sAnhVerf. —

Art. 88 ADS. L. 217
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Abgeordneter
Antragsbefugnis eines ehemaligen
im Organstreitverfahren — s. unter
»Organstreitverfahren®
Auskunftsrecht gegentiber der Lan-
desregierung — s. unter ,, Landesre-
gierung"

Berufsbeamtenvorbehalt
Abweichungen des—von Art. 33

ADS. 4 GG....oiiiie 248
asstéandige Aufgabe................... 255
Ausnahmen vom -.................. 255 ff.
Auslbung hoheitsrechtlicher Befug-

NISSE..viierierierierierieaes 251 ff., 253 1.

Erstreckung auf Beliehene..... 248 ff.
sachlicher Anwendungsbereich

dES- o 248 ff

Zweck des-.......ccocevereenenne 251, 253
Demokratieprinzip

Bestandsschutz der Volksvertretung

...................................................... 28

Grundsatz der demokratischen Legi-
timation — s. unter ,,demokratische
L egitimation®

Demokratische Legitimation
Bestellung von Bediensteten eines

Beliehenen........ccocvveiveninennn, 263

Herleitung.......ccoovevvececieceeee, 258

- im Bereich funktionaler Selbst-

verwaltung .......c.cceveeereeennene 260, 266

Legitimationsniveau............ 259, 266

organisatorisch-personelle-....... 259,
262

sachlicher Anwendungsbereich
258 f.
sachlich-inhaltliche-........ 259, 264 f.
ununterbrochene L egitimationskette.
259, 261

Einkommensteuer
s. Gemeinschaftssteuern

Einstweilige Anordnung

Antragsberechtigung................... 140
Anordnungsgrund..................... 140f.
Auslegung eines Antrages auf Erlass
BINEN - o 139f

Erledigung.......ccccoevevveiviienenen, 193
Vollzugsrisiko.........ccocevenennee. 141 1.

Zustandigkeit des Staatsgerichtshofs
—s. unter ,, Zustandigkeit"

Einzelfallgesetz
verdecktes -........occvveveeienieniennnn 121

Finanzausgleich, kommunaler
Anpassungspflicht................... 60, 66
Aufgabengerechtigkeit.................. 56
Bedarfsanalyse, typisierende

57,62f., 221
Bedarfszuweisungen.......... 62, 226 f.
Einwohnerspreizung ............... 60, 66
Ermittlungspflichten des Gesetz-
gebErS....covveeeienee 56 f., 59, 60, 65
Finanzausgleichsumlage............... 64
Finanzbedarf der Kommunen......60,

222
finanzielle Absicherung der
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Kommunen .........cccoeeeeviieeniienenne 49

Finanzkraft der Kommunen.......... 60

Finanzkraftabhangigkeit................ 56

Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers
56, 65, 222

Gleichwertigkeit der Aufgaben von
Land und Kommunen......... 221, 224

Harmonisierungspflicht ................ 57
Kollisionsregelung.........ccccceeueenne.. 58
Leistungsvorbehalt des Landes

58, 59, 63
Nivellierungsverbot ............. 57f., 64
Solidaritatsprinzip........cceeeeeereene 57

Verhdtnis zur Kostendeckung fir
Aufgaben im Ubertragenen Wir-
kungskreis—s. unter ,, K ostende-
ckung*
Verteilungsmodus, flachenbezogener
61
Verteilungssymmetrie..... 59, 63, 215
219, 220 f., 223 ff.
Vollabdeckung..........cccenee. 58, 221
Willkidrverbot ................. 60, 65, 222

Finanzausstattung, kommunale

Anspruch auf - .......ccooeeverinneenens 58
Berticksichtigung der Kassenkredite
227
individueller Anspruch auf -
61, 215f.
Mindestausstattung ... 59, 62, 216 ff.,
219
Tatbestandsmerkmal der Erforder-
lichKeit .....coveeieeeiceecees 58, 219
Vorbehalt der Leistungsfahigkeit
desLandes.....58, 59, 63, 215, 217 f.

Fraktion

Antragsbefugnisim Organstreitver-
fahren —s. unter , Organstreitverfah-
ra,]“

Gemeinschaftssteuern

Gesetz

Einkommensteuer ...........eeeeeeeeennn. 56
] 00157 45 (<. U < 56
Auslegungsmethoden............. 126 ff.

Einzelfall —s. unter ,,Einzelfallge-
setz*

Feststellung der Unvereinbarkeit
durch den Staatsgerichtshof ........ 266
Grenzen einer einschrankenden

Mal3stadbe — s. unter

» Mal3stdbegesetz”

Nichtigkeitserklarung.......... 130, 191

verfassungskonforme Auslegung
262

Gesetzgebung

Ermittlungspflichten des Gesetzge-
bers.............. 50, 52, 56 f., 59, 60, 65
Gestaltungsfreiheit des Gesetzge-
DErS. ..o 50, 56, 65
Willkdrverbot.................... 54, 60, 65

Gesetzgebungskompetenz

Uberschneidung der Kompetenztitel
120

Gesetzgebungsverfahren

Anhérung der Kommunen im —
48f., 186
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Teilnahme der Kommunen an der
Entscheidungsfindung im —
49, 216, 223

Gewerbesteuer
Ertragshoheit der Kommunen
56, 162
Gesetzgebungskompetenz .......... 162
Gleichbehandlungsgebot, interkom-
munales

Anspruch auf Beteiligung der

Kommunen an der Spielbankabgabe
166

Verhdltnis zu den Regelungen Uber

eine angemessene Finanzausstattung

160f., 164
Gottingen
Behandlung im kommunalen Fi-
nanzausgleich ... 66 f.
Grundsteuer
Ertragshoheit der Kommunen
56, 162
Gesetzgebungskompetenz .......... 162
Haushaltsgesetz
Haushaltsbewilligungsrecht des
Landtages.........ccooeevereeneniieneennns 13
Haushaltsentwurf, rechtzeitige Ein-
bringung.......cccoveeeeveeieiereens 13f.
Haushaltsfuhrung, vorlaufige....... 13
Vorherigkeitsprinzip.................. 13f.

Individualverfassungsbeschwerde
Umdeutung einer - ........ccceeveeeennenne 6
Unstatthaftigkeit ................ 5f., 15f.

Kommunale Selbstverwaltung

Eingriffindie- ... 186
Finanzhoheit ......... 49, 160, 168, 215
Steuerertragshoheit ..................... 161
Tréger der Garantie-................... 181
Umfang des sachlichen Gewéhrleis-

tungsbereichs.........ccccoevneenee. 181 ff.
Umfang der Uberprifung, Prifung-

maldstabe.................. 49, 160, 186 ff.

Kommunale Verfassungsbeschwerde
allgemeines Rechtsschutzbedirfnis

213 f.
Beschwerdeberechtigung............. 180
Betroffenheit, unmittelbare.....47, 48

160, 213

Darlegungspflicht der Betroffenheit
48, 159, 166 f., 212
Einstellung nach Ricknahme..68, 69
70,71, 72,73, 74, 91,
92, 93, 94, 95, 96

Gegenstand der - ................. 159, 212

gegenwartige Betroffenheit........ 160,
213

Prozesshindernis der Rechtshangig-

Selbstbetroffenheit........ 47, 160, 181
Zustandigkeit des Staatsgerichtshofs
in—s. unter , Zustandigkeit*

Kostendeckung
Angemessenheit der Kostende-
ckungsquote.........ccoceveeienienieenne. 52
Ermittlungspflichten des Gesetzge-

flachenbezogener Verteilungsmodus
53,55
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Gestaltungsspielraum des Gesetzge-

DEIS . 50
Gleichzeitigkeit der - ..........c.c....... 51
kommunale Eigenquote.......... 51,54
Pauschalierung.................. 50, 53, 54
Schutzfunktion............ccccenee. 49, 50
Untergrenze der -........ 51, 53, 54, 55
Verhdtnis zum kommunalen Fi-
nanzausgleich ........ccccoceveeveenenee. 52
Vertellungsmodusbei - ............. 52f.
Vollkostenabdeckung ................... 51
WillKUrverbot .........ccocevenviennenne. 54
Malstabegesetz
...................................................... 67
Landtag
Bestandsschutz nach Wahl ........... 28
Budgetrecht...........cccoveeveeiecienene 10

Landesregierung
Auskunftspflicht der -............ 198 ff.
Gegenstand einer Kleinen Anfrage
198 1.
Zulssigkeit einer Zusatzfrage
1991.

Medienrecht
Gesetzgebungskompetenz des Lan-

Normenkontrollverfahren, abstraktes
Gegenstand des - ......ccceeevvveennns 246
Profungsumfang .........ccocceveeneee. 247
Zustandigkeit des Staatsgerichtshofs
im —s. unter ,, Zustandigkeit*

Normenkontrollverfahren, konkretes

Begrindungserfordernis................ 30
Darlegung der Uberzeugung der
Verfassungswidrigkeit................... 30

Zustandigkeit des Staatsgerichtshofs
im —s. unter ,, Zusténdigkeit*

Organstreitverfahren
Antragsbefugnis................ 7,12,132
Antragsfrist bei Hilfsantrag ............ 6
Rechtsschutzbedirfnis.......... 12,198
Zustandigkeit des Staatsgerichtshofs
im —s. unter ,, Zusténdigkeit*

Partei, politische
Grundrechtsfahigkeit ............... 122 f.
Tréger der Rundfunkfreiheit....... 123

Realsteuern

Rechtsstaatsprinzip
Bestimmtheitsgebot ................. 121 f.
Verhdltnismaidigkeitsprinzip — s.
unter ,, Verhdtnismaligkeit*

Rundfunkfreiheit
Anwendbarkeit auf politische Par-
teien —s. unter ,, Partel, politische®
freler Zugang zu Rundfunkveran-
staltungen........ccceeveceeveecieene, 124 1.
Gebot der Staatsferne.................. 127
gesetzliche Ausgestaltung der - ..125
Kommunikationsgrundrecht ....... 122

Schutzbereich der - ... 124
Uberparteilichkeit des Rundfunks
128 f.

Zweck der - ..o, 124, 125



292 Sachregister

Selbstablehnung

Ausschluss eines Richters....... 148f.,
230 ff.

Befangenheit eines Richters...134 f.,

gutachterlicher AuRerungen zu Ge-

setzesvorhaben .........ccccceeveenee. 150

Stellungnahme in einer Anhorung

150
wissenschaftliche Auferungen eines
Richters......cocvvveeiece e, 135

Spielbankabgabe

Abgeltungscharakter der - . 162, 163
Anspruch der Kommunen auf Teil-
habeander - ......ccccevennee. 163, 166
Beteiligung der Gemeinden........ 161
Eingriff in die kommunale Finanz-

hoheit ..o 168
Ertragshoheit der Lander ............ 161
Zweck der Abgeltungsfunktion

164 f1.

Staatsgerichtshof
Notwendigkeit eines V orlagebe-
schlusses —s. unter ,,Vorlagebe-
schluss*
Prifung der Gesetzgebungskompe-
tenzvorschriften desGG............ 119
Selbstablehnung eines Mitglieds des
—s. unter ,, Selbstablehnung”

Steuererhebungsrecht der Kommu-

nen
Anspruch auf Erschlief3ung kom-

munaler Steuern.......ccceeveeeeeeeeeennn. 60
Kein autonomes........cccoevveeeeeeeenn. 168

Gesetzesabhangigkeit des-......... 168

Stimmzettel
Angaben zu den Wahlkreisbewer-
DO e 99 f
Umlage
Finanzausgleichs-..........c.cc.c..... 64f.
Gewerbesteuer -......cccevvvveeeeeeiieeenns 56
GrundsteUEr = .....cooveeeeeeeeeeeeeeeas 56
Umsatzsteuer

s. Gemeinschaftssteuern

Verbrauch- und Aufwandsteuern,

ortliche
Ertragshoheit der Kommunen...... 56,
162
Gesetzgebungskompetenz........... 162
Vergnugungssteuer

Ertragshoheit der Gemeinden .....164
Gesetzgebungskompetenz des Lan-

Verhéltnismaligkeit

Angemessenheit.........ccoceeerenene 189
Begriindungspflichten des Gesetz-
(05 0= £ S 190 f
Einschétzungsprarogative des
Gesetzgebers......ovvvereneiennene 187 1.
Erforderlichkeit..........cccoeenenee. 187
Ermittlungspflichten des Gesetzge-
DEIS. ..o 189
Geeignetheit ..o, 187
legitimer Zweck .........cccceeuenene 187
Volksbegehren
Anforderungen an Gesetzesentwurf
83 ff.
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Darlegung der Kosten und Minder- Wahlrechtsgrundséatze
EINNANMEN.......ccoiiieeee 86 Chancengleichheit der Wahlkreis-
Haushaltsvorbehdlt .................. 88 ff kandidaten..........cccocevvriniennnnne 26 f
Ungenauigkeiten des Gesetzesent- Gleichheit der Wah ...................... 26
WUITS e 87f
Zustandigkeit des Staatsgerichtshofs Wabhlsystem
in—s. unter , Zustandigkeit* S. unter , Wahlrecht*
Zweck der Anforderung an den Ge-
SEtzesentWUIT ..o 84 Zustandigkeit des Staatsgerichtshofs
abschliefende..........cccvneeee. 6, 15f.
Vorlagebeschluss im abstrakten Normenkontrollver-
nach Art. 100 Abs. 1 GG.............. 20 fahren ..o 47,119, 246
nach Art. 177 EG-Vertrag ............ 20 im konkreten Normenkontrollver-
fahren ... 30
Wabhlkreise im Organstreitverfahren....6, 12, 132
Grofenunterschied der - ............ 27 f. 198
im Verfahren der kommunalen Ver-
Wabhlprifungsverfahren fassungsbeschwerde.....48, 139, 159,
Einspruchsbefugnis......... 20, 99, 104 181, 212
Frist..eeceeceeee 19, 99, 103, 109 im Verfahren einer einstweiligen
Gegenstand des -..... 19, 99, 103, 109 ANOrdNUNG .....covveeeieieeee e 139
Verfahrensablauf im -.............. 110f. im Verfahren Uber die Zul&ssigkeit
Zustandigkeit des Staatsgerichtshofs eines Volksbegehrens.................... 83
im —s. unter ,, Zustandigkeit* im Verfahren Uber eine Individual-
verfassungsbeschwerde................ 5f.
Wahlraum im Wahlprifungsverfahren.... 19, 99,
behindertengerechter Zugang zum — 103, 109
109
Wahlrecht
AKEIVES - ..o 104, 109
Anderung des - ......ccoceveeeerecncnnne. 20

inhaltliche Anforderungen an
Stimmzettel — s. unter , Stimmzet-
tel”

Mehrheits -......cccocveee v 26
Selbstéandigkeit des Mehrheits-..... 27
Verhdtnis- ..o, 26
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MITGLIEDER
DES
NIEDERSACHSISCHEN STAATSGERICHTSHOFS

M = Mitglied

Stv = Stellvertretendes Mitglied

Stand: 31. Dezember 2008
Prasident Stellvertreter der Mitglieder

Professor Dr. | psen, Jorn
Universitétsprofessor an der Universitat Osnabriick

Stellvertreter des Prasidenten
Dr.van Nieuwland, Herwig
Président des Niedersachsischen
Oberverwaltungsgerichts

weitere Mitglieder
Dr.Gotz von Olenhusen, Peter-Wedekind
Président des Oberlandesgerichts Celle

| sermann, Edgar
Président des Oberlandesgerichts
Braunschweig

Professor Dr. L i p k e, Gert-Albert
Président des L andesarbeitsgerichts
Niedersachsen

Dr. M enk, Renate
Prasidentin des Landgerichts L ineburg

Pust, Hartmut
Président des Niedersasischen
Finanzgerichts

Dr.RUping, Uta
Rechtsanwéltin und Notarin in Hannover

ProfessorinDr. Wendeling—-Schrdéder, Ulrike
Universitatsprofessorin an der Universitét Hannover

Professor Dr.Butzer, Hermann
Universitétsprofessor an der Universitét
Hannover

K ai ser, Hannelore
Présidentin des Verwaltungsgerichts
Hannover

Rilinger, Lothar C.
Rechtsanwalt in Hannover

Dr.K arof f, Martina
Rechtsanwaltin und Notarinin
Hannover

Schlosser—Zeuner, Helga
Vizeprasidentin des Niedersichsischen
Finanzgerichtsa. D.

Schneidewind, Dieter
Président des Landgerichts Hannover

Professor Dr. Schrader, Christian
Professor an der Fachhochschule Fulda

Hausmann—-Lucke Eva
Vorsitzende Richterin am Nieder-
Sachsischen Finanzgericht

Lichtenberg, Werner
Staatssekretar a. D.



Mitglieder des Staatsgerichtshofs 295

I. Mitglieder

B eck mann, Heinrich T, Prasident des Landgerichts Verden, a.D., Stv: 1987 — 1992,

M: 1992 — 2004

B i ermann, Christa, Prasidentin des Landgerichts Stade a.D., M: 1993 — 2007

Dr.Gotz von Ol enhusen, Peter-Wedekind, Prasident des Oberlandesgerichts
Celle, Stv: 2006 —2007; M: 2007 — 2014

Professor H ed er g ot t, Winfrid, Honorarprofessor an der Technischen Universitét
Hannover, M: 1983 — 1999

Professor Dr. | p s en, Jorn, Universitatsprofessor an der Universitdt Osnabrick, Stv:
2002 — 2006; M: 2006 — 2013; Prasident: seit 2007

| ser mann, Edgar, Prasident des Oberlandesgerichts Braunschweig, M: 2006 — 2013

K ram er, Hartwin, Prasident des Oberlandesgerichts Oldenburg, M: 1993 — 2004

Professor Dr. L i p k e, Gert-Albert, Prasident des L andesarbeitsgerichts Niedersachsen,
M: 2007 — 2014

Dr. M en k, Renate, Prasidentin des Landgerichts L Gineburg, M: 2006 — 2013

Dr.van Nieuwland, Herwig, Prasident des Niedersichsischen Oberverwaltungs-
gerichts, Stv: 2000 — 2005; M: 2005 — 2012; Stellvertreter des Prasidenten: seit 2006

Oltrogge Helga Prasidentin des Oberlandesgerichts Celle, Stv: 1990 — 1992; M:
1992 — 2006; Stellvertreterin des Présidenten: 1992 — 2006

P u st, Hartmut, Président des Niedersachsischen Finanzgerichts, Stv: 2000 — 2004; M:
2004 - 2011

Dr. R pi n g, Uta, Rechtsanwdltin und Notarin in Hannover, Stv: 2007; M: 2007 —
2014

Professor Dr. Sc hi nk el, Manfred-Carl, Prasident des Niederséachsischen Oberver-
waltungsgerichtsa.D., M: 1990 — 2007; Prasident: 1992 — 2007

Professor Dr. Schnei der, Hans-Peter, 0. Professor an der Universitét Hannover, M:
1987 — 2006

Dr.Schneider, Jirgen, Staatssekretér a.D., Stv: 1999 — 2000; M: 2000 — 2007

Professor Dr. St ar c k, Christian, o. Professor an der Universitét Gottingen, Stv: 1977
—1991; M: 1991 — 2006

Dr. h.c. Wassermann, Rudolf 1, Président des Oberlandesgerichts Braunschweig
aD., M: 1977 — 2000

Professorin Dr. Wendeling—Schrdder, Ulrike, Universitétsprofessorin an der
Universitét Hannover, M 1999 — 2013
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1. Stellvertreter der Mitglieder

Professor Dr. B ut z er, Hermann, Universitatsprofessor an der Universitét Hannover, 2006 —
2013

Dr. D eh n e, Friedrich, Rechtsanwalt und Notar in Elze, 1993 — 2000

Dr.Dembow sk i, Eckard, Vorsitzender Richter am Niedersachsischen Oberverwaltungs-
gericht, 1987 — 2002

E B er, Hans-Jirgen, Rechtsanwalt und Notar in Oldenburg, 1985 — 2000

Fabricius—Brand, Margarete, Rechtsanwéltin und Dipl.-Psychologin in Hannover,
1993 - 2007

Professor Dr. G 6t z, Volkmar, o. Professor an der Universitét Gottingen, 1991 — 2006

Dr.H ani sch, Werner, Prasident des Verwaltungsgerichts Oldenburg, 1992 — 2007

Hausmann-L uck e Vorsitzende Richterin am Niedersachsischen Finanzgericht, 2007
—2014

Professor Dr. H el | e, Jirgen, Prasident des Landgerichts Oldenburg a.D., 1978 — 2006

Professor Dr. Jan k, Klaus Peter 1, Vorsitzender Richter am Oberverwaltungsgericht L tine-
burg, 1992 — 1998

K ai ser, Hannelore, Prasidentin des V erwaltungsgerichts Hannover, 2006 — 2013

Dr. K ar of f, Martina, Rechtsanwéltin und Notarin in Hannover, 2007 — 2014

Lichtenberg, Werner, Staatssekretdr a.D., 2007 - 2014

Rilinger, Lothar C., Rechtsanwalt in Hannover, 2004 — 2011

Schliemann, Harad, Vorsitzender Richter am Bundesarbeitsgericht a.D., 2000 — 2004

Schlosser—-Zeuner, Helga, Vizeprasidentin des Niedersichsischen Finanzgerichts
aD., 1991 - 2010

Schneidewind, Dieter, Prasident des Landgerichts Hannover, 2004 — 2011

Professor Dr. Sc hr ad er, Christian, Professor an der Fachhochschule Fulda, 2005 — 2012





