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Konnexitatsrelevanz der durch die Einfithrung der schulischen Inklusion verursachten Kosten

A. Auftrag

Die Fraktion der CDU hat sich mit Schreiben vom 15. Mai 2014 an den Prasidenten des Land-
tags gewandt und eine gutachtliche Stellungnahme des Wissenschaftlichen Dienstes zu dem
Gesetzentwurf der Landesregierung fiir ein Landesgesetz zur Anderung des Schulgesetzes,
des Hochschulgesetzes und des Verwaltungshochschulgesetzes' erbeten. Gegenstand des
Gutachtens soll die Frage sein, ob hinsichtlich Art. 1 des vorgenannten Anderungsgesetzes
der Anwendungsbereich des Konnexitatsprinzips eréffnet und die Landesregierung gehalten
ist, eine Bestimmung Uber die Deckung der Kosten zu treffen und einen Ausgleich verblei-
bender Mehrkosten zu schaffen. Die Fraktion hat um eine Erorterung dieser Fragestellungen

rechtzeitig vor der abschlieBenden Ausschuss- bzw. Plenarberatung gebeten.
B. Stellungnahme

Die vorliegende Stellungnahme erdrtert eingangs das verfassungsrechtliche Leitbild des
Konnexitatsprinzips und stellt sodann den Regelungsgegenstand von Art. 1 des Landesgeset-
zes zur Anderung des Schulgesetzes, des Hochschulgesetzes und des Verwaltungshochschul-
gesetzes dar, soweit ihm fir die kommunale Ebene Bedeutung zukommt. Unter Zugrundele-
gung dieser Ausflihrungen und unter Einbeziehung der Gesetzesbegriindung wird der Ge-

setzentwurf schlieBlich auf seine Konnexitatsrelevanz hin untersucht.

I. Der Verursachungsgedanke als Leitbild des strikten Konnexitédtsprinzips nach Art. 49
Abs. 5 LV

GemalB Art. 49 Abs. 4 Landesverfassung (LV) kénnen den Gemeinden und Gemeindeverban-

den oder ihren Vorstdnden durch Gesetz oder Rechtsverordnung staatliche Aufgaben zur Er-

! Drs. 16/3342.

Gutachten des Wissenschaftlichen Dienstes sind parlamentsinterne Stellungnahmen, die nicht fiir die of-
fentliche Diskussion auflerhalb des Landtags bestimmt sind. Eine - auch nur auszugsweise - Veroffentli-
chung oder Verbreitung bedarf der Zustimmung der Direktorin beim Landtag.




flllung nach Anweisung Ubertragen werden (sog. Auftragsangelegenheiten). Die Bestimmung
gestattet ferner die Ubertragung von Pflichtaufgaben der Selbstverwaltung auf die Gemein-
den und Gemeindeverbianden. Kommt es zu einer solchen Ubertragung neuer offentlicher
Aufgaben durch das Land, so verlangt Art. 49 Abs. 5 Satz 1 Alt. 1 und Satz 2 LV, dass gleichzei-
tig Bestimmungen Uber die Deckung der Kosten zu treffen sind und der Ausgleich verblei-

bender Mehrbelastungen der Kommunen zu regeln ist.

Mit der im Jahr 2004 in die Verfassung eingefiihrten Konnexitatsvorschrift’ wollte der verfas-
sungsandernde Gesetzgeber die Finanzbeziehungen zwischen der staatlichen und der nach-
folgenden kommunalen Ebene im Falle der Aufgabendelegation unter das Verursacherprinzip
stellen: Dem Land sollte, sofern es Ausloser einer kostenverursachenden Entscheidung ist,
auch die Verantwortung fur die finanziellen Folgewirkungen zugeordnet sein.’ Bundes- oder
gemeinschaftsrechtliche Vorgaben, auf Grund deren die Kommunen unmittelbar zur Wahr-
nehmung neuer &ffentlicher Aufgaben angehalten werden®, sollten angesichts dieses Verursa-
chungsgedankens vom Anwendungsbereich des Konnexitatsprinzips ausgenommen bleiben.
Etwas anderes sollte nach dem Willen des verfassungsdndernden Gesetzgebers dann gelten,
wenn das Land bei der Umsetzung des héherrangigen Rechts durch Landesrecht Uber einen

eigenen Gestaltungsspielraum verfigt.

Ist der Anwendungsbereich des Konnexitatsprinzips eréffnet, so hat das Land gleichzeitig mit
der Aufgabentiibertragung Bestimmungen (ber die Deckung der Kosten zu treffen. Uber die
Kostendeckung und die Aufgabenlbertragung muss in einem ,engen sachlichen und zeitli-
chen Zusammenhang” entschieden werden.® Diese Anforderung ergibt sich aus der Warn-
funktion des Konnexitatsprinzips. Der Landesgesetzgeber soll in seine Erwdgungen, ob er
Uberhaupt die Wahrnehmung einer 6ffentlichen Aufgabe an die Kommunen delegiert, bereits
die finanziellen Auswirkungen mit einbeziehen missen.” Sieht der Gesetzgeber keine Mdg-
lichkeiten, eine Kostendeckung z.B. mit Hilfe der ErschlieBung bzw. Erweiterung von Finanz-

quellen, des Verzichts auf bestehende Aufgaben oder der Absenkung von Standards herbei-

> GVBI. 2004, 321.

3 Drs. 14/3016, S. 3 f. S. hierzu auch Stamm, in: Brocker/Droege/Jutzi (Hrsg.), Verfassung fiir Rheinland-Pfalz,
2014, Art. 49 Rn. 29.

* Einer Aufgabendelegation durch Bundesgesetz stehen seit der Foderalismusreform I Art. 84 Abs. 1 Satz 7 und
Art. 85 Abs. 1 Satz 2 Grundgesetz (GG) entgegen.

> Drs. 14/3016, S. 3; Zwischenbericht der Enquete-Kommission 14/1 "Kommunen", Sicherung der kommunalen
Finanzausstattung - Einfiihrung des Konnexitatsprinzips, Drs. 14/2739, S. 7.

% Drs. 14/3016, S. 3; Drs. 14/4675, S. 11. Siehe auch BVerfGE 103, 332, 362 ff.

7 Engelken, Das Konnexititsprinzip im Landesverfassungsrecht, 2. Auflage 2012, Rn. 77; Lohse, Kommunale
Aufgaben, Kommunaler Finanzausgleich und Konnexitétsprinzip, 2006, S. 170.



zuflhren®, soll — um des Schutzes der kommunalen Selbstverwaltung willen” — die Aufgaben-

Ubertragung unterbleiben.™

Bestimmungen Uber die Deckung der Kosten setzen eine Prognoseeinschatzung des Gesetz-
gebers voraus. Er ist verfassungsrechtlich gehalten, die Kosten auf Grundlage allgemeiner
Erfahrungswerte zu bestimmen, wobei Typisierungen und Pauschalierungen zuldssig sind. Der
Gesetzgeber muss sich dabei ,in jedem Fall grindlich mit den tatsachlichen Grundlagen der
Prognoseentscheidung befassen und von realistischen Annahmen ausgehen”." Stellt sich
nachtraglich heraus, dass der Prognosespielraum fehlerhaft in Anspruch genommen wurde,

kann der Gesetzgeber zur Vornahme von Nachbesserungen angehalten sein."

DarUber hinaus trifft das Land gemaB Art. 49 Abs. 5 Satz 2 LV die Pflicht, einen finanziellen
Ausgleich zu schaffen, sofern — trotz der Bestimmungen Uber die Deckung der Kosten — die
Erfillung der Aufgaben zu einer Mehrbelastung der Gemeinden oder Gemeindeverbande
fihrt. In der Vorschrift gelangt das sog. strikte Konnexitatsprinzip™ zum Ausdruck, dass zu-
gunsten der Gesamtheit der betroffenen Gemeinden oder Gemeindeverbanden einen ,Voll-
kostenersatz sowohl der Zweckausgaben als auch der Verwaltungskosten” fir die gesamte
Dauer der Aufgabenwahrnehmung gewahrleistet.” Von Art. 49 Abs. 5 Satz 2 LV geht insofern
ein Verschlechterungsverbot gegeniber dem Status Quo aus.” Weder dem Wortlaut des Art.
49 Abs. 5 Satz 2 LV noch der Gesetzesbegriindung kénnen entnommen werden, dass Uber
den Mehrbelastungsausgleich — ebenso wie Uber die Bestimmungen Uber die Deckung der
Kosten nach Art. 49 Abs. 5 Satz 1 LV — ,gleichzeitig” mit der Aufgabenibertragung entschie-
den werden muss. Die Wirksamkeit des Konnexitatsprinzips, insbesondere der zu gewahrleis-
tende Schutz finanzieller Handlungsspielrdaume der Kommunen, dirfte es gleichwohl erfor-
dern, dass das Land Uber den Mehrbelastungsausgleich zeitnah, d.h. in einem engen zeitli-
chen Zusammenhang mit der Wahrnehmung der Aufgabe, entscheidet.”® Der finanzielle Aus-

gleich der Mehrkosten, der unabhangig von der Finanzkraft der Gemeinden und Gemeinde-

¥ Siehe hierzu Drs. 14/3016, S. 3.

® Hierzu Schliesky, DOV 2001, 714, 716 f.

19 Levermann, Auswirkungen des strikten Konnexitétsprinzips auf das Verwaltungshandeln, dargestellt am Bei-
spiel Brandenburg, 2006, S. 58 f.; Schoch, Der Landkreis 2003, 484, 485.

"' Drs. 14/3016, S. 3.

" Drs. 14/3016, S. 3.

13 Levermann, a.a.0., S. 59; Stamm, in: Brocker/Droege/Jutzi (Hrsg.), a.a.0., Art. 49 Rn. 27.

" Drs. 14/3016, S. 3.

> BbgVerfG, DOV 2002, 522, 523; VerfGH NRW, NVwZ-RR 2010, 705, 708.

' Vgl. § 3 Abs. 2 KonnexAG; weitergehend Engelken, a.a.0., Rn. 58.



verbande Geltung beansprucht, tritt dann neben den allgemeinen und aufgabeninak-

zessorischen Finanzausgleich nach Art. 49 Abs. 6 Satz 1 LV."”

Die Konnexitdtsregelungen nach Art. 49 Abs. 5 Satz 1 und Satz 2 LV gelangen nicht nur zur
Anwendung, wenn den Kommunen neue 6ffentliche Aufgaben Ubertragen werden. Der Ge-
wahrleistungsbereich erstreckt sich auch auf die Falle, in denen der Gesetzgeber besondere
Anforderungen an die Erfillung bestehender oder neuer Aufgaben stellt (Art. 49 Abs. 5 Satz 1
Alt. 2 LV) oder den Kommunen Finanzierungspflichten auferlegt (Art. 49 Abs. 5 Satz 1 Hs. 2
LV).

Art. 49 Abs. 5 LV enthélt in Satz 3 schlieBlich einen Verfassungsauftrag an den Gesetzgeber,
,das Nahere” des Konnexitatsprinzips durch Gesetz zu regeln. Der Gesetzgeber hat insbe-
sondere den Gewahrleistungsgehalt des Art. 49 Abs. 5 Satz 1 und Satz 2 LV prozedural abzu-
sichern und die Konsultation mit Vertretern der kommunalen Seite bei der Anwendung des
Konnexitatsprinzips zu regeln.'”® Dem Auftrag ist der Landesgesetzgeber mit Verabschiedung
des Konnexitatsausfiihrungsgesetzes vom 2. Marz 2006 (KonnexAG)", das die Durchfihrung
von Kostenverursachungs- und Kostenfolgenabschatzungen zur Ermittlung der zu deckenden
Kosten bzw. des zu schaffenden Ausgleichs einer Mehrbelastung (§ 2 und § 3 KonnexAG) vor-
sieht sowie Festlegungen zur Beteiligung der kommunalen Spitzenverbdnde (§ 4 und § 5

KonnexAQG) trifft, nachgekommen.

Il. Wesentlicher Inhalt von Art. 1 des Gesetzentwurfs — Vélkerrechtlicher Hintergrund
und Relevanz fiir die Kommunen als Aufgabentrager

1. Die Verpflichtung zur progressiven Einfiihrung eines inklusiven Schulsystems nach
Art. 24 Abs. 1 Behindertenrechtskonvention

Art. 24 Abs. 1 des Ubereinkommens der Vereinten Nationen vom 13. Dezember 2006 Uber die
Rechte von Menschen mit Behinderungen (Behindertenrechtskonvention — BRK) gewéhrt allen

Menschen mit Behinderungen ein Recht auf Bildung ohne Diskriminierung und auf der Grund-

"7 VerfGH NRW, NVwZ-RR 2010, 705, 707; BayVerfGH, BayVBI. 2007, 364, 365; ThiirVerfGH, ThiirVBI.
2005, 228, 233; Drs. 14/3016, S. 4; Miiller/Meffert, Der Gemeindehaushalt 2006, 121, 125; Stamm, in: Bro-
cker/Droege/Jutzi (Hrsg.), a.a.0., Art. 49 Rn. 31, 34. Hiervon zu unterscheiden ist, dass der nach Art. 49 Abs. 5
Satz 2 LV vorzunehmende Ausgleich einer Mehrbelastung im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs unter
Riickgriff auf die dortigen Verteilungsmechanismen erfolgen kann, wenn zuvor eine entsprechende finanzielle
Aufbesserung stattgefunden hat (Drs. 14/4675, S. 12; krit. Jensen, LKRZ 2009, 81, 86).

" Drs. 14/3016, S. 4.

" Landesgesetz zur Ausfithrung des Art. 49 Abs. 5 der Verfassung fiir Rheinland-Pfalz (Konnexititsausfiih-
rungsgesetz - KonnexAG -) vom 2. Mérz 2006 (GVBL. S. 53), BS 2020-5.



lage der Chancengleichheit. Zur Verwirklichung dieses Rechts haben die Vertragsstaaten nach
Absatz 2 u.a. sicherzustellen, dass Menschen nicht aufgrund von Behinderungen vom allge-
meinen Bildungssystem ausgeschlossen werden (Buchst. a) und sie gleichberechtigt mit ande-
ren in der Gemeinschaft, in der sie leben, Zugang zu einem integrativen, hochwertigen und

unentgeltlichen Unterricht haben (Buchst. b).

Art. 24 BRK wird nach allgemeinem Verstandnis eine Verpflichtung der Vertragsstaaten ent-
nommen, ein inklusives Beschulungskonzept vorzuhalten, das so vielen Menschen mit Behin-
derungen wie moglich einen gemeinsamen Unterricht mit Menschen ohne Behinderungen an
allgemeinen Schulen erméglicht.” Von der Bestimmung geht — in Abkehr von der bisherigen
Gleichrangigkeit von Foérderschule und allgemeiner Schule — eine Regelvermutung fur ein
System inklusiven Lernens aus.?’ Der Begriff integrativer Unterricht, der bei der deutschen
Ubersetzung der Vertragsbestimmung gewahlt wurde, ist i.S. einer inklusiven Beschulung zu
interpretieren und lauft mithin Gefahr fehlinterpretiert zu werden?, weil ein integratives und
inklusives Schulkonzept nicht deckungsgleich sind.?® ,Wahrend die Integration eine Anpas-
sungsleistung vom behinderten Kind verlangt, bevor dieses in das allgemeine System (zurtick-)
integriert werden kann, nimmt die Inklusion nicht das Kind, sondern das System selbst in den
Blick und fordert von ihm die Anpassungsleistung.”® GemalB Art. 4 Abs. 2 BRK haben die Ver-
tragsstaaten die erforderlichen MaBnahmen zu ergreifen, um eine inklusive Beschulung unter
Ausschopfung der verfiigbaren Mittel nach und nach zu gewahrleisten (sog. Progressionsvor-
behalt).” Die Bestimmungen des Art. 24 Abs. 1 und Abs. 2 BRK gelten gemal3 Art. 4 Abs. 5
BRK ohne Einschrankung oder Ausnahme fir alle Teile eines Bundesstaates und damit auch
fur die Lander und Gemeinden. Fir die Bundesrepublik Deutschland sind die Vorgaben der
BRK seit dem 26. Méarz 2009 geltendes innerstaatliches Recht auf der Ebene eines Bundesge-

setzes.®

* Winkler, NWVBL. 2011, 409; Eichholz, FPR 2012, 228, 229.

! Schwarz, NWVBI. 2013, 81, 84 f. Vgl. auch Winkler (NWVBIL. 2011, 409, 410 m.w.N.), der auf eine geforderte
Inklusionsquote von 80 bis 90 v.H. verweist.

** Grumbach/Bickenbach/Seckelmann (u.a.), in: Schulgesetz Rheinland-Pfalz, Praxis der Kommunalverwaltung,
Kommentar, Vor §§ 9 bis 14 (Stand: Januar 2013), Anm. 3.3.2 (zitiert nach beck-online); siche ferner VGH BW,
VBIBW 2013, 386, 390 m.w.N.

# 7u den Unterschieden Faber, NWVBL. 2014, 8, 9; Winkler, NWVBL. 2011, 409 m.w.N.

** Sozialverband Deutschland e.V., UN-BRK umsetzen - Inklusive Bildung verwirklichen, 2009, S. 3 (abrufbar
unter: www.sovd.de). Zu den Unterschieden siehe auch Faber, NWVBI. 2014, 8, 9; Winkler, NWVBI. 2011, 409
m.w.N.

 Der Progressionsvorbehalt, der nicht fiir sofort anwendbare Bestimmungen der BRK gilt, findet auf Art. 24
BRK Anwendung, weil entsprechende Rechtsanspriiche auf eine inklusive Beschulung erst durch das Recht der
Vertragsstaaten festgelegt werden miissen (siehe HessVGH, BeckRS 2010, 52225 m.w.N.).

* BGBI. 2008 11 S. 1419; 2009 11 S. 812. Hierzu VGH BW, VBIBW 2013, 386, 389 f.; Allg. zur Transformati-
onswirkung des Vertragsgesetzes Pieper, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), 2. Auflage 2013, Art. 59 Rn. 41 ff.



2. Umsetzung der vdlkerrechtlichen Vorgaben in Art. 1 des Gesetzentwurfs

Art. 1 des vorliegenden Gesetzentwurfs sieht Anderungen im Schulgesetz?’ (SchulG-E) vor.
Diese dienen ausweislich der Gesetzesbegrindung der Umsetzung des von Art. 24 BRK ge-
forderten inklusiven Schulsystems.”® Der bisherige integrative Ansatz des rheinland-
pfalzischen Beschulungskonzepts (§ 1 Abs. 2 Satz 4 SchulG)? soll danach zugunsten eines ,in-

klusiven Schulsystems” (§ 1 Abs. 2 Satz 4 SchulG-E) aufgegeben werden.

GemalB § 3 Abs. 5 Satz 1 SchulG sollen bereits nach der gegenwartigen Rechtslage behinder-
te Schulerinnen und Schiler das schulische Bildungs- und Erziehungsangebot grundsatzlich
selbstandig, barrierefrei i.S5.d. § 2 Abs. 3 des Landesgesetzes zur Gleichstellung behinderter
Menschen und gemeinsam mit nicht behinderten Schilerinnen und Schilern nutzen kénnen.
Diese Vorgaben an das Beschulungskonzept stehen jedoch unter dem Vorbehalt, dass die
sachlichen, rdumlichen, personellen und organisatorischen Bedingungen geschaffen werden
kdnnen. Mit dem vorliegenden Regelungsentwurf soll dieser Ressourcenvorbehalt aufgeho-
ben (§ 3 Abs. 5 Satz 1 SchulG-E) und den Eltern von Kindern mit sonderpadagogischem For-
derbedarf zugleich ein Wahlrecht nach Mal3gabe der §§ 3 Abs. 5 Satz 2, 59 Abs. 4 SchulG-E
zugestanden werden, ob der Unterricht an einer Forderschule oder im inklusiven Unterricht
erfolgen soll. Die Entscheidungspréarogative der Eltern bezieht sich auf den Férderort, nicht

jedoch auf eine konkrete Schule (vgl. auch § 59 Abs. 4 Satz 3 SchulG-E).

Ein weiterer Schwerpunkt des Regelungsentwurfs ist darin zu sehen, dass der gemeinsame
Unterricht von Schilerinnen und Schilern mit und ohne Behinderungen grundsatzlich zu einer
allgemeinpadagogischen Aufgabe aller Schulen erklart wird (§ 14 a Abs. 1 Satz 1 SchulG-E).
Dieser erweiterte padagogische Auftrag soll nach Satz 2 zunehmend von mehr Schulen Uber-
nommen werden (§ 14 a Abs. 1 Satz 2 SchulG-E). Satz 3 konkretisiert diese Vorgabe schlief3lich
dahingehend, dass inklusiver Unterricht vorrangig an sog. Schwerpunktschulen, von denen
landesweit bereits 262 existieren®, angeboten wird. Als Schwerpunktschulen sollen diejenigen
Schulen gelten, die auf Dauer mit der Durchflihrung von inklusivem Unterricht beauftragt sind
und diesen moglichst wohnortnah anbieten. Dies kdnnen Grundschulen, Realschulen plus,

Gymnasien und Integrierte Gesamtschulen sowie in freier Tragerschaft befindliche Haupt- und

7 Schulgesetz vom 30. Marz 2004 (GVBL. S. 239), zuletzt geéindert durch Gesetz vom 8. Oktober 2013 (GVBL. S.
359), BS 223-1.

S Drs. 16/3342,S. 1 £, 14 f.

* Grumbach/Bickenbach/Seckelmann (u.a.), in: Schulgesetz Rheinland-Pfalz, a.a.0., § 1 (Stand: Januar 2013),
Anm. 3.2 (zitiert nach beck-online).

% Drs. 16/3342, S. 16.



Realschulen sein (§ 14 a Abs. 4 SchulG-E). Schulen, die inklusiven Unterricht anbieten, sollen
von Forderschulen, die zu Forder- und Beratungszentren weiterentwickelt wurden, unterstitzt

werden (§§ 14 a Abs. 2 Satz 5, 12 Abs. 2 SchulG-E).

Damit soll nach dem vorliegenden Regelungsentwurf der Unterricht von Schilerinnen und
Schilern mit sonderpadagogischem Forderbedarf entweder an Forderschulen (§ 10 Abs. 10
SchulG-E) oder im Rahmen eines inklusiven Beschulungskonzepts vorrangig an Schwerpunkt-

schulen und nachrangig an anderen Regelschulen (§ 14 a Abs. 1 SchulG-E) stattfinden.

3. Mégliche Bedeutung der vorgesehenen Anderungen fiir die Kommunen als Aufgaben-
und Kostentrager

Art. 1 des Gesetzentwurfs betrifft die in § 76 SchulG genannten kommunalen Gebietskorper-
schaften vor allem als Schultrager, der fur die ,auf3eren Schulangelegenheiten”® (§ 74 Abs. 3
SchulG) verantwortlich ist. Zu diesen z3hlt insbesondere der sidchliche Aufwand, etwa die Be-
reitstellung, laufende Unterhaltung und Bewirtschaftung der Schulgebaude (§ 75 Abs. 2 Nr. 2
SchulG), deren Ausstattung (§ 75 Abs. 2 Nr. 3 SchulG), die Beschaffung und laufende Unter-
haltung der Lehr- und Unterrichtsmittel (§ 75 Abs. 2 Nr. 4 SchulG) sowie des Sachbedarfs, der
fur sonderpadagogische MalBnahmen erforderlich ist (§ 75 Abs. 2 Nr. 8 SchulG). Ein inklusives
Unterrichtsangebot stellt besondere Anforderungen an die Wahrnehmung dieser Aufgaben
wie z.B. die Einrichtung von Rampen und Aufzligen, einen behindertengerechten Hygienebe-
reich, raumakustische, visuelle und taktile MaBnahmen, die Ausstattung bzw. Erweiterung des
Schulgebdudes mit Differenzierungs-, Bewegungs- und Rickzugsraumen oder die Bereitstel-

lung besonderer Lehr- und Unterrichtsmittel.*

Der Gesetzentwurf konnte ferner die Schilerbeférderung tangieren, die ebenfalls eine pflicht-
ige Selbstverwaltungsaufgabe darstellt. GemaB § 69 Abs. 1 Satz 1 SchulG obliegt den Land-
kreisen und kreisfreien Stadten die Beforderung der Schilerinnen und Schiler zu den in ihrem
Gebiet gelegenen Grund- und Foérderschulen, wenn die Schilerinnen und Schiler ihren

Wohnsitz in Rheinland-Pfalz haben und ihnen der Schulweg ohne Benutzung eines Verkehrs-

31 OVG Rheinland-Pfalz, LKRZ 2011, 336, 337.

32 Schwarz/Weishaupt/Schneider/Makles/Tarazona, Mbgliche kommunale Folgekosten der Umsetzung der Inklu-
sion im Schulbereich in Nordrhein-Westfalen am Beispiel der Stadt Essen und des Kreises Borken, Gutachten

im Auftrag des Stddtetages Nordrhein-Westfalen, des Landkreistages Nordrhein-Westfalen und des Stadte- und
Gemeindebundes Nordrhein-Westfalen, 2013, S. 47 ff.; Faber/Eroglu, Inklusion in der Bildung, Sachstands-
bericht zur Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention im Elementar- und Schulbereich in Deutschland,
Deutscher Stadtetag (Hrsg.), 2012, S. 21; Hofling/Engels, NWVBI. 2014, 1, 6 f.; Winkler, NWVBI. 2011, 409,
410.



mittels nicht zumutbar ist. Gemal3 § 69 Abs. 1 Satz 2 SchulG-E soll das Gleiche gelten fir die
Beférderung zu der néchstgelegenen Realschule plus in der jeweiligen Schulform, zu der
nachstgelegenen Sekundarstufe | der Integrierten Gesamtschulen, der Gymnasien, an denen
die allgemeine Hochschulreife nach zwolf Jahren erworben wird, und der Gymnasien, an de-
nen die allgemeine Hochschulreife nach 13 Jahren erworben wird, sowie von Schilerinnen
und Schilern mit sonderpadagogischem Forderbedarf zu der nach § 59 Abs. 4 Satz 3 Schul G-
E festgelegten Schule.® Die Landkreise und kreisfreien Stadte erfillen die Aufgabe der Schi-
lerbeférderung grundsétzlich durch Ubernahme der notwendigen Fahrkosten fiir dffentliche
Verkehrsmittel und ggf. durch den Einsatz von Schulbussen und die Bereitstellung von Be-
gleitpersonen (§ 69 Abs. 4 und Abs. 5 SchulG). Das in 8§ 3 Abs. 5 Satz 2, 59 Abs. 4 Satz 2
SchulG-E eingerdumte Elternwahlrecht dirfte dazu fihren, dass kinftig mehr Schilerinnen
und Schilern mit sonderpadagogischem Forderbedarf eine allgemeine Schule (Schwerpunkt-
schule) anstelle einer Férderschule besuchen wollen.* In ihrer Gesetzesbegrindung geht die

“35 3us, auch

Landesregierung von der Notwendigkeit ,evtl. neuer Beforderungslésungen
wenn die Anzahl der zu beférdernden Schilerinnen und Schiler mit sonderpadagogischem
Forderbedarf gleich bleiben sollte. Diese dirfte fir die Kommunen als Trager der Schilerbe-
forderung finanzielle Auswirkungen mit sich bringen, die entlastend oder belastend ausfallen
kdnnen. Der zu prognostizierende Effekt dirfte u.a. davon abhédngen, ob die Beférderungs-
distanzen nach dem Wechsel auf eine Schwerpunktschule in der Summe kleiner oder gréBer

geworden sind.

SchlieBlich kénnte der Gesetzentwurf zumindest mittelbare Auswirkungen auf die Kommunen
als Trager der ortlichen Sozial- und Jugendhilfe haben, der fir die Personalkosten der sog.
Integrationshelfer und sonstiger Leistungen der Eingliederungshilfe nach dem Achten und
Zwolften Buch Sozialgesetzbuch aufzukommen hat.*® In dieser Hinsicht kénnte insbesondere
zu bedenken sein, dass eine zunehmende inklusive Beschulung einen steigenden Bedarf nach

nicht lehrendem Assistenzpersonal (vgl. § 25 Abs. 8 Satz 4 SchulG-E) mit sich bringt.

lll. Folgerungen fiir die Geltung des Konnexitatsprinzips

3 Weitere Beforderungsfille der Kommunen sieht § 69 Abs. 8 SchulG vor.

** Ebenso Drs. 16/3342, S. 16.

3 Drs. 16/3342, S. 16.

3% Hierzu Hofling/Engels, NWVBL. 2014, 1, 6; Schwarz, NWVBIL. 2013, 81, 86.



Im Folgenden soll untersucht werden, ob der Gesetzentwurf unter den Anwendungsbereich
des Konnexitatsprinzips fallt und das Land verpflichtet ist, Bestimmungen Uber die Deckung

der Kosten zu treffen und den finanziellen Ausgleich einer Mehrbelastung zu schaffen.

1. Er6ffnung des Anwendungsbereichs des Konnexitétsprinzips

a) Schulische Inklusion als neu iibertragene Aufgabe i.S.d. Art. 49 Abs. 5 Satz 1 Alt. 1
Lv?

Fraglich ist, ob die in Art. 1 des Gesetzentwurfs vorgesehene inklusive Beschulung eine Auf-
gabe darstellt, die den Kommunen i.S.d. Art. 49 Abs. 5 Satz 1 Alt. 1 LV neu Ubertragen wird. In
ihrer Gesetzesbegrindung fihrt die Landesregierung aus, dass der Gesetzentwurf der ,Wei-
terentwicklung der Inklusion” sowie des ,Ausbaus inklusiven Unterrichts” diene und auf die
Kommunen daher keine neue 6ffentliche Aufgabe zukdme.”” Hingegen ist an anderer Stelle

von der ,Schaffung eines inklusiven Schulsystems” die Rede.®

Daflr, dass sich die Kommunen gegenwaértig noch nicht mit den Aufgaben eines gesetzlich
verankerten inklusiven Schulsystems konfrontiert sehen, kénnte u.a. die in § 109 a Satz 1
SchulG-E vorgesehene Experimentierklausel sprechen, in der von der ,Zielvorstellung eines
inklusiven Schulsystems” die Rede ist. Ferner ist zu bedenken, dass dem gegenwartigen
SchulG der Begriff der Inklusion fremd ist; dieser soll vielmehr erstmals mit Verabschiedung
des Gesetzentwurfs in das SchulG Einzug halten.* Der Gesetzgeber, dem allein die Entschei-
dung Uber das Schulsystem vorbehalten bleibt, geht zwar nach dem heutigen § 3 Abs. 5 Satz
1 SchulG bereits von der Mdglichkeit gemeinsamen Unterrichts von behinderten und nicht
behinderten Schilerinnen und Schiler aus. Einer solchen Beschulung legt er jedoch einen
integrativen Ansatz zugrunde (§ 1 Abs. 2 Satz 4 SchulG), der aus den vorgenannten Griinden
mit einer inklusiven Beschulung nicht gleichgesetzt werden kann.*® Auch vor diesem Hinter-
grund geht ein Teil der Rechtslehre davon aus, dass den Kommunen mit der Einfihrung der

schulischen Inklusion eine neue Aufgabe i.S.d. Konnexitatstatbestands Ubertragen wird.*’

3" Drs. 16/3342, S. 15.

¥ Drs. 16/3342, S. 14.

% Drs. 16/3342, S. 14.

“Vgl. S. 5, Faber, NWVBL. 2014, 8, 14.

*! Hofling/Engels, NWVBL. 2014, 1, 5; Trips, NdsVBI. 2013, 297, 301.



10

Gegen die vorgenannte Sichtweise ist einzuwenden, dass dem Konnexitatsprinzip ein Aufga-
benbegriff zugrundegelegt wird, der die in Art. 49 LV vorherrschende Systematik auBBer Acht
lassen durfte. Der Anwendungsbereich des Konnexitéatsprinzips erfasst ausweislich des Art. 49
Abs. 5 Satz 1i.V.m. Abs. 4 LV ,staatliche Aufgaben” und ,Pflichtaufgaben der Selbstverwal-
tung”.*? Aus den vorgenannten rechtlichen Grinden sehen sich die Kommunen zwar erstmals
mit den Aufgaben schulischer Inklusion konfrontiert; hierbei handelt es sich jedoch um keine
Aufgabe i.S.d. des insoweit engeren Terminus in Art. 49 Abs. 5 Satz 1 LV. MaBgeblich durften
vielmehr die von der schulischen Inklusion betroffenen Pflichtaufgaben sein, die den Kommu-
nen z.B. als Schultrdger bereits obliegen. Die schulische Inklusion als solche stellt daher fur die
Kommunen keine neu Ubertragene 6ffentliche Aufgabe i.S.d. Art. 49 Abs. 5 Satz 1 Alt. 1 LV
dar.

b) Besondere Anforderungen an bestehende Aufgaben i.S.d. Art. 49 Abs. 5 Satz 1 Alt. 2
Lv

Mit der Einflhrung eines inklusiven Schulsystems kénnten jedoch besondere Anforderungen
an die Erfillung bestehender Aufgaben verbunden sein (Art. 49 Abs. 5 Satz 1 Alt. 2 LV). Dies
ist der Fall, wenn eine Uber das gegenwartige MaB3 hinausgehende Anforderung an die be-
stehende Aufgabe gestellt wird; die besondere Anforderung kann sowohl qualitativer als auch

quantitativer Art sein.®

Die Ausflhrungen der Landesregierung zu der von ihr vorgenommenen Konnexitatsprifung
dirften so zu interpretieren sein, dass der vorliegende Gesetzentwurf keine besonderen An-
forderungen an die Erflllung bestehender kommunaler Aufgaben stellt. So wird ausgefiihrt,
dass der Gesetzentwurf ,keine inhaltlichen Aufgabenianderungen” vorsehe. Die Anderungen
bezdgen sich vielmehr auf die ,Rahmenbedingungen der Aufgabenwahrnehmung”. Ferner
wird darauf hingewiesen, dass sich eine zunehmende Inanspruchnahme gemeinsamen Unter-
richts schon lange abzeichne. SchlieBlich wird als weiterer Aspekt auch die Austbung des El-
ternwahlrechts angefihrt, von dem die Wahrnehmung bestehender Aufgaben im Schulbe-

reich abhinge.*

Auch wenn an den gegenwartig 262 Schwerpunktschulen bereits ein gemeinsamer Unterricht

von Schilerinnen und Schilern mit und ohne Behinderungen stattfindet, ist darauf hinzuwei-

2 Drs. 14/4675, S. 8; ThiirVerfGH, ThiirVBL. 2005, 228, 230.
2 Meffert/Miiller, KonnexAG Rheinland-Pfalz, Kommentar, 2008, § 1 Anm. 1.1 und 1.2.
* Drs. 16/3342, S. 16.
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sen, dass mit dem vorliegenden Gesetzentwurf erstmals ein inklusives Schulsystem eingefihrt
werden soll, das sich auch konzeptionell vom bisherigen integrativen Ansatz unterscheidet.”
Eine inklusive Beschulung setzt eigene Qualitatsstandards voraus, so etwa die Einrichtung
besonderer baulicher Einrichtungen oder die Anschaffung spezieller Lernmittel.* Die von § 3
Abs. 5 Satz 1 SchulG geforderte Barrierefreiheit, die Grundvoraussetzung fir ein gemeinsa-
mes Lernen ist, soll nach der vorgesehenen Neuregelung nicht langer unter dem Vorbehalt
stehen, dass die erforderlichen Bedingungen geschaffen werden kénnen. Der Gesetzesbe-
grindung kann nicht entnommen werden, dass diese qualitativen Anforderungen bereits voll-
umfanglich an den Schwerpunktschulen erflllt sind und die Einfihrung der schulischen Inklu-
sion mithin allein pddagogische Anforderungen mit sich bringt, die ausschlieBlich das Land als
Aufgabentrager betreffen, der fir den ,inneren Schulbetrieb” zusténdig ist (§ 74 Abs. 1
SchulG). SchlieBlich dirfte der vorliegende Gesetzentwurf auch den Ausbau des Schwer-

" 47)

punktschulnetzes bedingen (,ca. 40 zuséatzliche Schwerpunktschulen und mithin zu einer

quantitativen Erweiterung bestehender Aufgaben der kommunalen Schultrager fihren.

Nicht erheblich durfte es schlieBlich sein, dass der Gesetzentwurf selbst keine prazisen Stan-
dards fur eine inklusive Beschulung festlegt. Mit der verfassungsrechtlichen Schutzfunktion
des Konnexitatsprinzips dirfte es nur schwer zu vereinbaren sein, dass sich der Gesetzgeber
seiner verfassungsrechtlichen Bindungen aus Art. 49 Abs. 5 Satz 1 Alt. 2 LV durch eine ,Stan-
dardabstinenz” entziehen kann, wenn sich die Kommunen bereits aus der Natur der Sache mit
gesteigerten Anforderungen konfrontiert sehen.”® Zu bedenken ist auch, dass das SchulG
bereits die Zustandigkeit der Kommunen fir bestimmte schulische Aufgaben regelt, deren
Inhalt sich mit EinfGhrung der Inklusion aktualisiert (§§ 74 Abs. 3, 75 Abs. 2 SchulG). Hierfir
dirfte auch § 3 Abs. 5 Satz 1 SchulG-E sprechen, wonach entgegen der gegenwartigen
Rechtslage die barrierefreie und gemeinsame Nutzung des schulischen Bildungs- und Erzie-
hungsangebots nicht langer davon abhangen soll, dass die sachlichen, raumlichen, personel-
len und organisatorischen Bedingungen geschaffen werden k&nnen. Auch ohne eine aus-
drickliche Standardregelung dirften von dem vorliegenden Gesetzentwurf, der erstmals ei-
nen Rechtsanspruch auf eine inklusive Beschulung einrdumen will, nicht lediglich ,faktische

149

Auswirkungen”®, welche die Rahmenbedingungen der Aufgabenwahrnehmung betreffen,

ausgehen.

¥ ygl. S. 5.

* Winkler, NWVBL. 2011, 409, 410.

T Drs. 16/3342, S. 16.

*® Faber, NWVBI. 2014, 8, 14. Vgl. Schwarz, NWVBL. 2013, 81, 85.
¥ So allerdings Schwarz, NWVBI. 2013, 81, 86.
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Angesichts des vorgesehenen Rechtsanspruchs auf eine inklusive Beschulung durfte schlief3-
lich auch die Austibung des Elternwahlrechts nicht als ein ,Verursachungsbeitrag Dritter” an-
gesehen werden kénnen, der gewissermal3en ,auBBerhalb des Gesetzentwurfs” steht und da-

mit losgeldst vom Anwendungsbereich des Konnexitatsprinzips zu beurteilen ware

Die gesteigerten Anforderungen an das Schulsystem kdnnten nicht allein die mit der Schul-
trégerschaft verbundenen Aufgaben, sondern auch die Schilerbeférderung betreffen. Inso-
fern erscheint die Annahme der Landesregierung, dass ,evtl. neue Beférderungslésungen”
notwendig werden, plausibel, auch wenn in der Summe die Zahl der Beférderungsfalle gleich
bleiben sollte.> Ferner kdnnte der Gesetzentwurf bewirken, dass Uber das bestehende Mal3
hinausgehende Anforderungen auch an die Eingliederungshilfe gestellt werden, selbst wenn
sich die Anzahl der Schilerinnen und Schiler mit sonderpadagogischem Férderbedarf nicht

andert.”

c) Das Verursacherprinzip — Ausschluss von landesfremden Verursachungsbeitrdagen

Angesichts des Verursacherprinzips, das dem Konnexitatsprinzip zugrunde liegt, erhebt sich
die Frage, ob und ggf. inwieweit der vorliegende Regelungsentwurf, mit dem die Vorgaben
des Art. 24 BRK umgesetzt werden sollen, unter den Anwendungsbereich des Art. 49 Abs. 5
Satz 1 LV gefasst werden kann. Denn die vorgenannten Aufgabenénderungen unterfallen nur
insoweit dem Konnexitatsprinzip, wie sie dem Land als eigener Verursachungsbeitrag zuge-

rechnet werden kénnen.

aa) Anwendbarkeit des Konnexitétsprinzips bei der Umsetzung von Art. 24 BRK

Wenn aufgrund europa- oder bundesrechtlicher Regelungen eine Aufgabe oder Finanzie-
rungspflicht unmittelbar den Gemeinden oder Gemeindeverbdnden Ubertragen wird, findet
gemal § 1 Abs. 2 KonnexAG das Konnexitatsprinzip nur insoweit Anwendung, als dem Land
zur Umsetzung ein eigener Gestaltungsspielraum bleibt und dieser genutzt wird. Nach dem
Willen des Gesetzgebers soll § 1 Abs. 2 KonnexAG unter dieser Voraussetzung nicht nur auf

die Félle einer Aufgabenlbertragung, sondern auch dann Anwendung finden, wenn ,Inhalt

0 Faber, NWVBL. 2014, 8, 14; Hofling/Engels, NWVBI. 2014, 1, 5.

°' Drs. 16/3342, S. 16.

>2 Allg. eine konnexititsrelevante Aufgabenerweiterung bejahend Hofling/Engels, NWVBL. 2014, 1, 5; Winkler,
NWVBL. 2011, 409, 410 u. 412; a.A. Schwarz, NWVBI. 2013, 81, 85 ff.
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und Umfang der gemeindlichen Aufgabe unmittelbar durch Bundes- oder Europarecht be-
stimmt werden”.> Diese erweiterte Auslegung des § 1 Abs. 2 KonnexAG dirfte unter syste-
matischen Gesichtspunkten stimmig sein, weil das Verursacherprinzip auch in den Fallen des

Art. 49 Abs. 5 Satz 1 Alt. 2 LV Geltung beansprucht.

§ 1 Abs. 2 KonnexAG setzt seinem Wortlaut nach eine europa- oder bundesrechtliche Rege-
lung voraus. Fraglich kénnte daher sein, ob die Norm Uberhaupt im Hinblick auf Art. 24 BRK,
der dem Vélkerrecht angehdrt, Anwendung findet. Zu bedenken ist jedoch, dass auf Grund
des zur BRK erlassenen Zustimmungsgesetzes (Art. 59 Abs. 2 GG) ein ,umfassender Anwen-
dungsbefehl fir die gesamte deutsche Rechtsordnung” ausgeht, der als bundesrechtliche

Regelung zu qualifizieren ist.>*

Abzulehnen duirfte es jedoch sein, dass von Art. 24 BRK unmittelbar der Inhalt und Umfang
einer gemeindlichen Aufgabe bestimmt wird und dem Land kein Gestaltungsspielraum bleibt.
Von Art. 24 BRK geht eine Verpflichtung ,dem Grunde nach” aus, ein inklusives Schulsystem
einzurichten.” Unmittelbare Vorgaben, die dem Landesgesetzgeber einen inhaltlichen Aus-
gestaltungsspielraum verwehrten, enthalt Art. 24 BRK hingegen nicht. Die Vorschrift verflgt
Uber ein hohes Abstraktionsniveau und ist insofern nicht unmittelbar vollziehbar®, so dass das
Land bei der Umsetzung zwar Uber kein EntschlieBungs-, jedoch Uber ein Auswahlermessen

>’ So ware der Landesgesetzgeber ohne weiteres berechtigt, das bisherige Teilsystem

verflg
der Forderschulen zugunsten einer ausschlieBlich inklusiven Beschulung ,auslaufen” zu las-
sen. Er kdnnte sich, wie vorgesehen, aber auch fur eine ,Parallelitdt der Systeme” entschei-
den, wobei er die Regelvermutung zugunsten einer inklusiven Beschulung zu beachten hat.®
Fir einen Gestaltungsspielraum des Landesgesetzgebers spricht schlieBlich auch Art. 4 Abs. 2
BRK, der die Lander zu einer Umsetzung der Vorgaben unter Ausschopfung der verfligbaren

Mittel nach und nach berechtigt.”

Der Ausgestaltungsspielraum erstreckt sich jedenfalls auf die Aufgaben im Rahmen der Schul-

tragerschaft und der Schilerbeférderung, fir die das Land origindre Regelungskompetenzen

> Drs. 14/4675, S. 9.

> Hofling/Engels, NWVBI. 2014, 1, 4 m.w.N.; VGH BW, VBIBW 2013, 386, 389 f.

55 Schwarz, NWVBL. 2013, 81, 84; HessVGH, NVwZ-RR 2010, 602, 603 f.; BeckRS 2010, 52225 m.w.N.

% VGH BW, VBIBW 2013, 386, 390; HessVGH, HessVGH, NVwZ-RR 2010, 602, 604; HessVGH, BeckRS
2010, 52225; Winkler, NWVBI. 2011, 409; Hofling/Engels, NWVBI. 2014, 1, 4; a.A. Riedel/Arend, NVwZ 2010,
1346, 1347 ff.

37 Faber/Eroglu, Inklusion in der Bildung, a.a.0., S.22; Schwarz, NWVBI. 2013, 81, 84.

¥ Schwarz, NWVBL. 2013, 81, 84 f.

> Vgl. auch HessVGH, HessVGH, NVwZ-RR 2010, 602, 604; HessVGH, BeckRS 2010, 52225 m.w.N.
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besitzt und deren Inhalt von dem vorliegenden Regelungsentwurf abhdngen. Diesbezligliche,
Uber das bestehende Mal3 hinausgehende Anforderungen dirften daher dem Land i.S.d. Ver-

ursacherprinzips zuzurechnen sein.



bb) Ausschluss des Konnexitdtsprinzips in Bezug auf die Leistungen der Eingliederungs-
hilfe

Fraglich ist jedoch, cb dieser Zurechnungszusammenhang auch hinsichtlich der Aufgaben, die
den Kommunen als Trager der drtlichen Sozial- und Jugendhilfe nach dem Achten und Zwdlf-
ten Buch Sozialgesetzbuch obliegen, anzunehmen ist. Selbst wenn die im Gesetzentwurf vor-
gesehene inklusive Beschulung einen steigenden Bedarf nach nicht lehrendem Assistenzper-
sonal mit sich bringt, so dirfte nicht zu verkennen sein, dass sich die vorgesehenen Anderun-
gen auf einen auBerschulischen Regelungshbereich auswirken, der vollsténdig durch die ein-
schlagigen sozialgesetzlichen Bestimmungen des Bundes determiniert ist. Das Land verfagt in
diesem Bereich Uber keine eigenen {abweichenden) Gestaltungsmdaglichkeiten.* Hierin dirfte
ein entscheidender Unterschied zu den mit der Schultrdgerschaft und der Schilerbeférderung
verbundenen Aufgaben, die durch den Regelungsentwurf ebenfalls tangiert werden, gesehen
werden kénnen. Die Auswirkungen auf eine andere kompetenzielle Regelungsebene dirften
fir einen konnexitatsrelevanten Zurechnungszusammenhang unzureichend sein. Etwaige An-
derungen im Bereich der Eingliederungshilfe (,Integrationshelfer”), die im Zusammenhang
mit dem Regelungsentwurf stehen, dirfte das Land daher nicht als eigene Entscheidung i.5.d.
Art. 49 Abs. 5 Satz 1 LV zu verantworten haben® Der Anwendungsbereich des
Konnexitatsprinzips dirfte damit auf den Aufgabenbereich der Schultrdgerschaft und Schi-

lerbefdrderung beschrankt bleiben.

2. Rechtsfolgen des Konnexitatsprinzips: Kostendeckung und Mehrbelastungsausgleich

Soweit der Anwendungsbereich des Konnexitatsprinzips aut Grund besonderer Anforderun-
gen an die Erflllung bestehender Aufgaben erdfinet ist, ist der Gesetzgeber verfassungs-
rechtlich gehalten, Bestimmungen Uber die Deckung der Kosten zu treffen (Art. 49 Abs. 5
Satz 1 LV). Verbleibt bei den Gemeinden oder Gemeindeverbanden trotz dieser Regelung
eine Mehrbelastung, so ist diese finanziell auszugleichen (Art. 49 Abs. 5 Satz 2 LV). Das
KonnexAG enthalt mehrere ,materiell verfassungsrechtliche Bestimmungen”, die diesen Ge-

wahrleistungshalt prozedural absichern.

9 Schwarz, NWVBI. 2013, 81, 87.
' Schwarz, NWVBI. 2013, 81, 87; a.A. Hofling/Engels, NWVBI. 2014, 1, 6.
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a) Bestimmungen iiber die Deckung der Kosten (Art. 49 Abs. 5 Satz 1 LV)

§ 1 Abs. 1 Satz 1 und § 2 KonnexAG bestimmen, dass Regelungen Uber die Kostendeckung
auf Grund einer Kostenfolgenabschitzung vorzunehmen sind. Sind bei der Anderung der
Aufgabe europa- oder bundesrechtliche Vorgaben beachtlich, so findet ferner eine Kosten-
verursachungsabschatzung statt. Mit deren Hilfe ist der Kostenanteil, der gemal des Verursa-
cherprinzips auf das Land entfallt, zu prognostizieren (§ 2 Abs. 1 Satz 1 KonnexAG). Die Durch-
fihrung der Kostenverursachungs- und Kostenfolgenabschatzung obliegt bei Regelungsent-
wirfen der Landesregierung dem jeweils fachlich zustdndigen Ministerium im Einvernehmen

mit dem fir den Landeshaushalt zustdndigen Ministerium (§ 4 Abs. 1 KonnexAG).

Bei der Prognose der bei wirtschaftlicher Verwaltungstatigkeit durch die Erfillung der Aufga-
be entstehenden durchschnittlichen und angemessenen Kosten (Kostenfolgenabschétzung
i.e.S.) sind der mengenmalige Umfang der zu erfillenden Aufgabe und der je Mengeneinheit
anfallende Aufwand zu schatzen; dabei kann auf Pauschalen sowie auf Erfahrungs- oder Ver-
gleichswerte zurlickgegriffen werden (§ 2 Abs. 1 Satz 2 KonnexAG). Bei dieser Kostenfolgen-
abschatzung sind u.a. die kinftig zu bewirkenden Leistungen an Dritte nach Hohe und Fall-
zahlen pauschal zu schatzen (§ 2 Abs. 1 Satz 3 Nr. 1 KonnexAG) und etwaige Investitionskos-
ten zu bericksichtigen, soweit sie fir die Erflllung der Aufgabe unabweisbar notwendig sind
und nicht in sonstiger Weise gefordert werden (§ 2 Abs. 1 Satz 3 Nr. 5 KonnexAG). Von den
ermittelten Kosten sind Einnahmemaoglichkeiten wie etwa die Erhebung von Entgelten in Ab-
zug zu bringen (§ 2 Abs. 2 KonnexAG). Im Rahmen einer Kostenfolgenabschatzung i.w.S. sind
sodann Bestimmungen Uber die Deckung der Kosten, die sich z.B. aus Ausgabeeinsparungen
an anderer Stelle ergeben kann (§ 2 Abs. 3 Satz 1 Nr. 2 KonnexAG), zu treffen, wobei Typisie-
rungen und Pauschalisierungen zuldssig sind (§ 2 Abs. 3 Satz 2 KonnexAG). Bei den vorge-
nannten Verfahrensschritten sind alle fir eine gesicherte Prognose erheblichen Umstande zu
erfassen und in ihren Auswirkungen gesondert zu bewerten (§ 2 Abs. 5 Satz 1 KonnexAG). Die
Berechnungsgrundlagen und Berechnungen sind aus Grinden der Transparenz und Nachvoll-
ziehbarkeit zu dokumentieren (§ 2 Abs. 5 Satz 2 KonnexAG).#? Die Gemeinden haben die not-
wendigen Auskinfte unentgeltlich zu erteilen, damit das Land eine Kostenverursachungs- und

Kostenfolgenabschatzung vornehmen kann (§ 2 Abs. 7 KonnexAQG).

62 Zum Transparenzgebot VerfGH NRW, NVwZ-RR 2010, 705, 708; NdsStGH, NVwZ-RR 2001, 553, 554; Miil-
ler/Meffert, Der Gemeindehaushalt 2006, 121, 124.
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In der Gesetzesbegrindung wird der Wortlaut der den kommunalen Spitzenverbanden ge-
malB § 4 Abs. 2 Satz 2 KonnexAG zugeleiteten Kostenverursachungs- und Kostenfolgenab-
schatzung wiedergegeben.®® Die Gesetzesbegriindung dirfte aus nachstehenden Griinden
keine hinreichenden Anhaltspunkte dafir bieten, dass eine ordnungsgemale Kostenverursa-
chungs- und Kostenfolgenabschatzung vorgenommen wurde. Die dargestellte Analyse ent-
halt zwar mehrere kostenrelevante Annahmen. Diese lassen jedoch keine Rickschlisse auf

entsprechende Berechnungen und Daten erkennen.

So mag es durchaus moglich sein, dass das vorliegende ,,Konzept zur Entwicklung der Inklusi-
on mit Schwerpunkten” auf eine Umsetzung des Art. 24 BRK hinauslauft, bei dem fir die
Kommunen geringere Kosten als bei einer Umsetzung inklusiven Unterrichts an allen Regel-
schulen entstehen.® Auch kénnte es sein, dass etwaige (Mehr-)Kosten ,primar auf die VN-BRK
zurlckzufthren” sind.®® Angaben, welcher ggf. tatsichlich geringe Kostenanteil i.5.d. § 2
Abs. 1 Satz 1 KonnexAG auf das Land entfallt, enthalt der Gesetzentwurf jedoch nicht. Die an
eine Kostenverursachungsabschatzung zu stellenden Anforderungen dirften mithin nicht er-

fullt sein.

Auch in Bezug auf die vorzunehmende Kostenfolgenabschétzung i.e.S. beinhaltet die Geset-
zesbegrindung keine Anhaltspunkte, die eine Nachprifbarkeit der vorgebrachten Erkenntnis-
se erlauben wirden. Hinsichtlich der Aufgaben, die mit der Schultrdgerschaft verbunden sind,
diirfte u.a. eine Einschatzung erforderlich sein, ob und ggf. welche baulichen Anderungen an
den bestehenden Schwerpunktschulen notwendig werden. Ferner dirfte bspw. die Frage Re-
levanz erlangen, in welchem Umfang eine Neubeschaffung spezieller Lehr- und Unterrichts-
mittel erforderlich wird. Angesichts des Umstands, dass bereits entsprechende Berechnungen
zur Umsetzung der Inklusion in Nordrhein-Westfalen vorliegen®, dirfte nicht davon auszuge-
hen sein, dass derartige Kosten per se und in Génze nicht zu prognostizieren sind. Dies durfte
auch die Annahme der Landesregierung, dass kinftig ,ca. 40 zusatzliche Schwerpunktschu-

"

len” erforderlich werden®, belegen. Insofern dirfte die Landesregierung eine Vorstellung
davon haben, welche ungefdhren Wechselbewegungen von Férderschulen hin zu Schwer-

punktschulen zu erwarten sind.

® Drs. 16/3342,S. 16 f.

* Drs. 16/3342, S. 16.

% Drs. 16/3342,S.17.

5 Schwarz/Weishaupt/Schneider/Makles/Tarazona, Mbgliche kommunale Folgekosten der Umsetzung der Inklu-
sion im Schulbereich in Nordrhein-Westfalen am Beispiel der Stadt Essen und des Kreises Borken, a.a.O.

7 Drs. 16/3342, S. 16.
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Der Gesetzentwurf enthalt auch keine Prognose, welche Kosten im Bereich der Schilerbefor-
derung auf Grund neuer Beférderungsldsungen anfallen kénnen. Erwdhnung findet, dass kir-
zere Beforderungsdistanzen, die sich aus dem gegeniber den 138 Forderschulen engeren
Netz der 262 Schwerpunktschulen ergeben, in der Summe sogar zu Kosteneinsparungen auf
kommunaler Seite fihren kénnen. In der Gesetzesbegrindung werden allerdings auch ,evtl.
zusatzliche Kosten” fir moglich gehalten.®® Dem verfassungsrechtlichen Konnexitatsprinzip
dirfte die Direktive zu entnehmen sein, dass derartige kostenrelevante Berechnungen nach
MaBgabe des KonnexAG vorzunehmen sind, soweit dies moglich ist®; Schwierigkeiten und
Unsicherheiten, die jeder Prognose immanent sind und die eine Exkulpation erlaubten, wir-
den andernfalls dazu fihren, dass die ,Warn- und Disziplinierungsfunktion” des
Konnexitatsprinzips pervertiert wiirde.”” Sofern die Kosten nur teilweise eingeschatzt werden
kénnen, diurfte — der Effektivitdt des Konnexitatsprinzips willen — eine eingehende Begriin-
dung hierfur verfassungsrechtlich geboten sein. Etwaige Berechnungen wéren in diesen Fallen
zu gegebener Zeit nachzuholen. Der Gesetzgeber kann dann ggf. zu einer Nachbesserung

i.S.d. Art. 49 Abs. 5 Satz 1 LV angehalten sein.”!

b) Schaffung eines Mehrbelastungsausgleichs (Art. 49 Abs. 5 Satz 2 LV)

GemaB § 1 Abs. 1 Satz 3 KonnexAG ist im Rahmen des § 3 KonnexAG ein entsprechender
finanzieller Ausgleich zu leisten, soweit den betroffenen Gemeinden oder Gemeindeverban-
den in ihrer Gesamtheit trotz der Bestimmungen Uber die Deckung der Kosten unabweisbare
und wesentliche finanzielle Mehrbelastungen verbleiben. Das KonnexAG legt in § 1 Abs. 1
Satz 4 fest, dass eine wesentliche finanzielle Mehrbelastung im Regelfall erreicht ist, wenn die
geschatzte jéhrliche Mehrbelastung der betroffenen Gemeinden und Gemeindeverbénde in
ihrer Gesamtheit Uber einem Betrag von 0,25 EUR pro Einwohner liegt. Nach § 3 Abs. 1 Satz 2
KonnexAG ist die Mehrbelastung durch eine Kostenfolgenabschatzung i.w.S. nach § 2 Abs. 5
KonnexAG zu ermitteln. Ebenso wie bei der Ausgestaltung der Bestimmungen Uber die De-
ckung der Kosten sind bei der Ausgestaltung des Mehrbelastungsausgleichs unter Rickgriff
auf allgemeine Erfahrungswerte Typisierungen und Pauschalierungen zuldssig (§ 3 Abs. 1

Satz 3 KonnexAG).

° Drs. 16/3342, S. 16. Vgl. hierzu auch Trips, NdsVBI. 2013, 297, 302.

% BbgVerfG, DOV 2002, 522, 524.

" Faber, N\WVBL. 2014, 8, 14.

7! Zu den Handlungspflichten, wenn Annahmen fehlerhaft getroffen wurden oder erhebliche abweichende Ent-
wicklungen auftreten siche §§ 2 Abs. 6, 3 Abs. 3 KonnexAG; Jutzi, in: Ley/Jutzi (Hrsg.), Staats- und Verwal-
tungsrecht fiir Rheinland-Pfalz, 4. Auflage 2005, Rn. 149.



In der Gesetzeshegrindung wird an mehreren Stellen darauf hingewiesen, dass wesentliche
Mehrbelastungen/-kosten der Kommunen im Rahmen der vorgesehenen Anderungen des
SchulG nicht zu erwarten seien.” Entsprechend § 1 Abs. 1 Satz 3 KonnexAG geht die Landes-
regierung davon aus, dass ein finanzieller Ausgleich unterbleiben kann. Die jeweiligen Ausfih-
rungen dirften jedoch keine Ruckschlisse darauf geben, auf welchen Berechnungen und Da-
ten sich diese Erkenntnisse zurlickfhren lassen. Insbesondere fehlen Ausflhrungen dazu,
inwieweit die in § 1 Abs. 1 Satz 4 KonnexAG festgelegte Wesentlichkeitsschwelle (0,25 EUR
pra Einwohner/Jahr) unterschritten wird. Auch insofern dirften den im KonnexAG naher aus-
gestalteten Anforderungen des Art. 42 Abs. 5 LV nicht ohne Weiteres Genlige getan worden

sein.

IV. Fazit

Nach Einschatzung der vorliegenden gutachtlichen Stellungnahme dirfte Art. 1 des Gesetz-
entwurfs der Landesregierung fir ein Landesgesetz zur Anderung des Schulgesetzes, des
Hochschulgesetzes und des Verwaltungshochschulgesetzes den Konnexitatstatbestand des
Art. 49 Abs. 5 Satz 1 Alt. 2 LV erfilllen, soweit sich der Regelungsgegenstand auf die Pilicht-
aufgaben auswirkt, die den Kommunen als Schultrdger und Triger der Schilerbeférderung
obliegen. Der Gesetzentwurf, mit dem das von Art. 24 BRK geforderte inklusive Schulsystem
in Rheinland-Pfalz eingeflhrt werden soll, durfte insofern ,besondere Anforderungen an die

Erflllung bestehender Aufgaben” stellen.

Mit der Umsetzung dieses Gesetzentwurfs dirften sich die Kommunen mit gesteigerten An-
tarderungen bei der Wahrnehmung ihrer Verantwortung fir die , duBeren Schulangelegenhei-
ten” konfrontiert sehen. Beispielhaft kann die Einrichtung von Rampen und Aufziigen, eines
behindertengerechten Hygienebereichs, raumakustischer, visueller und taktiler MaBnahmen,
die Ausstattung bzw. Erweiterung des Schulgeb3udes mit Differenzierungs-, Bewegungs- und
RUckzugsraumen oder die Bereitstellung besonderer Lehr- und Unterrichtsmittel {etwa fUr
sehbehinderte Schilerinnen und Schiler) genannt werden. Ferner ist nach Einschatzung der
Landesregierung mit einer Erweiterung des Schwerpunktschulnetzes um ca. 40 Schulen zu
rechnen. Hinsichtlich der mit der Schilerbeférderung verbundenen Aufgaben kann der Ge-
setzentwurf nach Ansicht der Landesregierung neue Befdrderungsldsungen erforderlich ma-

chen,

" Drs. 16/3342, S. 15, 16, 17.
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Wegen des Verursacherprinzips, das dem verfassungsrechtlichen Konnexitatstatbestand eigen
ist, sieht sich der Gesetzentwurf nur insoweit den Direktiven des Art. 49 Abs. 5 LV ausgesetzt,
als das Land auch die Verantwortung fir eine kostenauslésende Entscheidung tragt. Ange-
sichts des Umstands, dass Art. 24 BRK dem Gesetzgeber zwar kein EntschlieBungs-, jedoch
ein Auswahlermessen bei der Einflhrung eines inklusiven Schulsystems belasst, steht der Ver-
ursachungsgedanke einer Anwendung des Art. 49 Abs. 5 Satz 1 LV auf den vorliegenden Ge-
setzentwurf nicht entgegen. Der verfassungsrechtlich geforderte Zurechnungszusemmenhang
dirfte auch nicht durch die Ausibung des in § 3 Abs. 5 Satz 2 SchulG-E vorgesehenen Wah!-
rechts der Eltern, ob der Unterricht an einer Férderschule eder im inklusiven Unterricht erfol-
gen soll, unterbrochen werden. Im Falle der gesetzgeberischen Einrdumung eines solchen

Rechts dirfte nicht von einem ,Verursachungsbeitrag Dritter” ausgegangen werden kénnen.

Unerheblich dirfte es auch sein, dass der Gesetzentwurf selbst keine naheren Aufgabenstan-
dards enthélt. Denn mit Inkrafttreten des Regelungsgegenstandes aktualisieren sich die den
Kommunen bereits obliegenden Aufgaben im Rahmen der Schultrégerschaft und der Schi-
lerbeférderung. In dieser Hinsicht durfte auch der Wegfall des Ressourcenvorbehalts, von
dem eine barrierefreie und gemeinsame Nutzung des Bildungs- und Erziehungsangebots
nicht langer abhangen soll, Bedeutung erlangen (§ 3 Abs. 5 Satz 1 SchulG-E). Mit der zu ge-
wahrleistenden Effektivitdt des Konnexitétsprinzips dirfte es nur schwer zu vereinbaren sein,
wenn sich der Gesetzgeber seiner verfassungsrechtlichen Bindungen aus Art. 49 Abs. 5 LV
durch eine ,Standardabstinenz” entziechen kénnte, obgleich sich die Kommunen bereits aus
der Natur der Sache mit gesteigerten Anforderungen an die Wahrnehmung bestimmter Auf-

gaben konfrontiert sehen.

Sofern der Gesetzentwurf Auswirkungen auf die Aufgaben zeitigt, die den Kommunen als
Trager der ortlichen Sozial- und Jugendhilfe im Rahmen der Eingliederungshilfe nach dem
Achten und Zwdlften Buch Sozialgesetzbuch obliegen (etwa ein zusdizlicher Bedarf an sog.
JIntegrationshelfern”), durfte der Konnexitatstatbestand vor dem Hintergrund des Verursa-
cherprinzips nicht erfillt sein. Die in Art. 1 des Gesetzentwurfs vorgesehenen Anderungen
durften sich auf einen aul3erschulischen Regelungsbereich auswirken, der vollstandig durch
die einschldagigen sozialgesetzlichen Bestimmungen des Bundes determiniert ist. Das Land
verfligt insoweit Uber keine eigenen Gestaltungsmdglichkeiten. Hierin dirfte ein relevanter
Unterschied zu den mit der Schultrdgerschaft und der Schilerbeférderung verbundenen Auf-

gaben, die einem origindren Regelungsbereich des Landes zugehdrig sind, zu sehen sein.
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Etwaige gesteigerte Anforderungen, die Leistungen der Eingliederungshilfe betreffen, dirf-

ten dem Land daher nicht in konnexitétsrelevanter Weise zuzurechnen sein.

Mit dem KonnexAG hat der Gesetzgeber den Gewahrleistungsgehalt des Konnexitatsprinzips
nach MaBgabe des Regelungsauftrags in Art. 49 Abs. 5 Satz 3 LV prozedural abgesichert. Er
hat insofern ein Stlck materielles Verfassungsrecht geschaffen. Die im KonnexAG vorgesehe-
nen Instrumente der Kostenverursachungs- und Kostenfolgenabschdtzung halten Verfahren
bereit, die den Bestimmungen Uber die Deckung der Kosten (Art. 49 Abs. 5 Satz 1 LV) und der
Schaffung eines Mehrbelastungsausgleichs (Art. 49 Abs. 5 Satz 2 LV) zugrunde zu legen sind.
Hinreichende Rlckschlisse darauf, dass sich die zum Konnexitatsprinzip getroffenen Annah-
men der Landesregierung, etwa zur Wesentlichkeit etwaiger Mehrbelastungen, auf die syste-
matischen Vorgaben des KonnexAG zurlickfithren lassen, dirfte die vorliegende Gesetzesbe-
griindung nicht erlauben. Sofern eine prognostische Einschatzung etwaiger kostenrelevanter
Entwicklungen (z.B. im Hinblick auf die Kosten der Schilerbeférderung) gegenwdrtig noch
nicht maglich sein sollte, dirfte eine eingehende Begrindung hierfir um der Effektivitat des
Konnexitatsprinzips willen verfassungsrechtlich geboten sein. Letztlich durfte davon auszuge-
hen sein, dass die Landesregierung, um Bestimmungen Uber die Deckung der Kosten treffen
und einen finanziellen Ausgleich vorsehen zu kdnnen, so viel kostenrelevante Auswirkungen

wie moglich in nachvollziehbarer Weise nach MaB3gabe des KonnexAG zu prognostizieren hat.

Wissenschaftlicher Dienst



