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Vorwort

Die Reform des Féderalismus ist grundlegend fiir die Modernisierung der bundes-
staatlichen Ordnung und eine verbesserte Handlungsfihigkeit der staatlichen Ebenen in
Deutschland. In der Staatspraxis haben sich seit Inkrafttreten des Grundgesetzes zahlrei-
che Verwerfungen und Verkrustungen herausgebildet, die die Leistungsfahigkeit staatli-
chen Handelns im bundesdeutschen Foderalismus beeintrachtigen und zu unwirtschaftli-
chem Handeln fiihren.

Dieser Befund ist heute unstreitig. Ebenso besteht im Wesentlichen Einigkeit dariiber,
welche Entwicklungsschritte der vergangenen Jahrzehnte die staatlichen Ebenen von
Bund und Lindern in dysfunktionale Verflechtungen gefiihrt haben. Vor diesem Hinter-
grund besteht die Herausforderung darin, die Bund-Lénder-Beziehungen von ihren Ver-
krustungen zu befreien und das foderative Potenzial wiederzubeleben.

Mit dem vorliegenden Gutachten, das auf Wunsch der Kommission von Bundestag
und Bundesrat zur Modernisierung der Bund-Lénder-Finanzbeziehungen erstellt worden
ist, wird versucht, hierzu einen Beitrag zu leisten. Ganz wesentlich ist das Gutachten auf
die Priifungserkenntnisse des Bundesrechnungshofes gestiitzt.

Im Vordergrund stehen hierbei die foderalen Verwaltungsbeziehungen, die zu vielfil-
tigen Schnittstellen zwischen Bund und Léndern und zu zahlreichen Einfallstoren in-
transparenter Verflechtung gefiihrt haben. Diese haben nicht nur unwirtschaftliches Han-
deln zur Folge, sondern sie beeintrachtigen auch die eigenverantwortliche Entschei-
dungs- und Handlungsféhigkeit der jeweiligen Staatsebene. Sie verschleiern damit de-
mokratische Legitimation und Verantwortung, setzen falsche Steuerungsanreize und ver-
zogern notwendige Entscheidungen.

Dies legt eine mdoglichst weitgehende Entflechtung der Verwaltungsbezichungen von
Bund und Léndern nahe. Diese kann - je nach Sachmaterie und den vom Verfassungs-
und einfachen Gesetzgeber definierten Zielen - eine Biindelung der Zustindigkeiten und
Verantwortlichkeiten bei den Landern oder beim Bund geboten erscheinen lassen. Das
Gutachten unterbreitet entsprechende Vorschlige.

Nicht alle Argumente und Entflechtungsoptionen werden ungeteilte Zustimmung er-
fahren. Wenn dieses Gutachten allerdings dazu beitrégt, die sachlichen Grundlagen der
Beratung und Diskussion zur Modernisierung der Verwaltungsbeziehungen von Bund
und Lindern zu verdeutlichen, so hat es seinen Zweck erreicht.

Mein Dank gilt allen, die dieses Gutachten ermdglicht haben:

Dies sind zum einen die Kolleginnen und Kollegen des Bundesrechnungshofes, auf
deren Priifungen und Erhebungen das Gutachten aufbaut. Zum anderen und in besonde-
rem Maf3e sind es meine Kollegen Dr. Thomas Apelt und Horst Erb, die mit ihrem ,,F6-
deralismus-Team* im Bundesrechnungshof die entscheidenden Vorarbeiten geleistet und



die Grundlagen fiir das Gutachten gelegt haben. Dem Team gehorten die Ministerialrite
Dr. Matthias Méahring und Dr. Kai Preifmann, Regierungsdirektorin Christine Raben-
schlag und die Regierungsdirektoren Dr. Reiner Léwer und Dr. Thomas Weidmann,
Oberregierungsrat Armin Maas, Regierungsritin Annette Miithlenbeck sowie Regie-
rungsoberamtsrétin Christiana Kenn und Oberrechnungsrat Carsten Nottebrock an. Thnen
allen mochte ich fiir ihr Engagement herzlich danken.

Bonn, im Oktober 2007

Prof. Dr. Dieter Engels

Prdsident des Bundesrechnungshofes als
Bundesbeauftragter fiir Wirtschaftlichkeit
in der Verwaltung
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0 Zusammenfassung

Auf Bitte der Kommission von Bundestag und Bundesrat zur Modernisierung der
Bund-Lénder-Finanzbeziehungen (Tz. 1.1) setzt sich der Président des Bundesrech-
nungshofes als Bundesbeauftragter fiir Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung (Bundes-
beauftragter) in diesem Gutachten mit Schwachstellen in der Zusammenarbeit von
Bund und Landern auseinander. Er stiitzt seine Aussagen und Empfehlungen im We-
sentlichen auf Befunde, die der Bundesrechnungshof in einem weiten Bereich unter-
schiedlicher Verwaltungen erhoben hat.

Thematisch geht das Gutachten dabei iiber jene Aspekte hinaus, die der Bundesbe-
auftragte und der Bundesrechnungshof bereits im Vor- und Umfeld der ersten Stufe
der Foderalismusreform in die Beratungen eingebracht haben. So behandelt das Gut-
achten neben den exemplarisch bedeutsamen Themenfeldern Steuerverwaltung und
Fernstralen auch den Personennahverkehr (Art. 106a GG), die Verwaltung der Bun-
deswasserstraBen, Angelegenheiten der sozialen Sicherheit (,,Hartz IV, Leistungsge-
setze des Bundes, landwirtschaftliche Sozialversicherung), den Rechtsgiiterschutz (A-
tomaufsicht, Zivil- und Katastrophenschutz), die Bereiche Kultur, Sport und Jugend
sowie Angelegenheiten der Inneren Sicherheit (Bereitschaftspolizeien der Lander und
Verfassungsschutz). Erstmals duflert sich der Bundesbeauftragte im Kontext der Fode-
ralismusreform zur Modernisierung des staatlichen Haushalts- und Rechnungswesens,
zum Gebiihrenrecht und zu Fragen der Haftung im Bund-Lénder-Verhéltnis.

In ihrer Summe zeigen die Priifungserkenntnisse des Bundesrechnungshofes:

Seit Inkrafttreten des Grundgesetzes besteht eine starke Tendenz zur Verflechtung
von Aufgaben, Verantwortlichkeiten und Finanzierungszustindigkeiten zwischen
Bund und Léndern (Tz. 2.1 und 2.4). Diese Verflechtungen haben in vielen Féllen zu
einer organisierten Nicht-Verantwortung gefiihrt. Sie beeintrdchtigen zunehmend die
Leistungsfahigkeit staatlichen Handelns. Die in der Verfassung und einfachgesetzlich
festgeschriebene Verpflichtung zur Wirtschaftlichkeit entfaltet nicht die beabsichtigte
Wirkung.

Der Bundesbeauftragte hilt es daher fiir notwendig, die Verteilung von Verantwor-
tung, Aufgaben und (Finanzierungs-)Kompetenzen zwischen Bund und Léndern neu
auszurichten und Bedingungen zu schaffen, unter denen staatliches Handeln erfolg-
reich und effizient sein kann. Im Kern geht es darum, einen Rahmen bereitzustellen,
der nicht den biirokratischen Umweg iiber eine ebeneniibergreifende Kontrolle und
Aufsicht unabweislich erscheinen ldsst, sondern eine wirksame Selbststeuerung der
jeweils verantwortlichen Ebene erzeugt.

Steuerungswirkungen im Sinne von Anreizen zu wirtschaftlichem Handeln lassen
sich am Besten erzielen, indem die Eigeninteressen der Handelnden in den Mittelpunkt
geriickt und ihre Verantwortung gestirkt werden. Mit Blick auf die staatlichen Ge-
bietskorperschaften bedeutet dies:

Bund und Lander miissen mehr Autonomie und Selbstverantwortung erhalten. Star-
ker als bisher sind Aufgabe, Kompetenz und finanzielle Verantwortung in einer Hand,
das heilit auf einer staatlichen Ebene, zu biindeln. Die Verantwortlichkeiten kénnen so
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klarer definiert und voneinander abgegrenzt, ebeneniibergreifende Verfahren obsolet
werden.

0.1 Gebot der Entflechtung

Das Gutachten folgt dem Leitgedanken der Entflechtung (Tz. 3) und damit der im
Grundgesetz angelegten bundesstaatlichen Ordnung, die den grundlegenden Prinzipien
der Subsidiaritét (Tz. 3.3.1), Demokratie (Tz. 3.3.2) und Transparenz (3.3.3) verpflich-
tet ist.

Der Bundesbeauftragte sieht in diesen Prinzipien eine ergiebige Kraftquelle fiir die
Wirtschaftlichkeit staatlichen Handelns. Wirtschaftlich handelt, wer davon profitiert.
Staatliche Strukturen schaffen Anreize fiir ein (eigen)verantwortliches und wirtschaft-
liches Verhalten der 6ffentlichen Institutionen, wenn sie deren Autonomie und Eigen-
interessen starken. Dieser Gedanke ist im deutschen Verbundféderalismus zunehmend
in den Hintergrund getreten.

Notwendig ist ein ordnungspolitischer Rahmen, der wirtschaftliches Verhalten be-
lohnt. Dazu ist das Wirtschaftlichkeitsgebot mit den Eigeninteressen der Handelnden
so zu verbinden, dass es Steuerungswirkungen im Sinne des Gemeinwohls erzielt. Das
leitende Prinzip hierfiir lautet: Wirtschaften mit eigenem Geld, in eigener Verantwor-
tung und transparenter Zurechnung. Mit eigenen, das heift selbst erwirtschafteten und
autonom verwalteten Mitteln zu arbeiten, erhoht die Sensibilitdt aller Gebietskorper-
schaften fiir einen sinnvollen Umgang mit dieser Ressource entscheidend. Die Prii-
fungserkenntnisse und -erfahrungen der externen Finanzkontrolle bestitigen dies.

0.2 Steuern

Steuergesetze des Bundes werden im Wesentlichen durch die Lénder vollzogen.
Den Lindern fehlt jedoch ein ausreichendes Eigeninteresse, die Steuern vollstindig
und rechtzeitig zu erheben, da sie die Einnahmen zum groBen Teil an den Bund abfiih-
ren miissen. Zudem bewirkt der Landervollzug, dass Steuergesetze des Bundes gegen-
tiber Biirgerinnen und Biirgern sowie Unternehmen bundesweit nicht einheitlich an-
gewendet werden. Biirokratische Strukturen zwischen Bund und Léndern erfordern ei-
nen unwirtschaftlichen Abstimmungsaufwand. Die Einfithrung moderner IT-Systeme
und die Zusammenarbeit in der Europédischen Union werden hierdurch erschwert.

Der Bundesbeauftragte empfiehlt die Errichtung einer Bundessteuerverwaltung (Tz.
4.1.10). Hierfiir sprechen die Strukturprinzipien der Verfassung, Erfahrungen mit dem
foderativen System, Gesichtspunkte der Steuergerechtigkeit und finanzielle Vorteile.
Reine Landessteuern sollten die Lander selbst erheben.

Sollte die Einrichtung einer Bundessteuerverwaltung nicht durchsetzbar sein, so
missten hilfsweise die Weisungsrechte des Bundes gegeniiber den Léndern gestirkt
werden. Auf Zustimmungserfordernisse der Linder wire dabei zu verzichten. Der
Bundesbeauftragte spricht sich dafiir aus, auch eine solche , kleine Lésung® durch An-
derung des Grundgesetzes verfassungsrechtlich abzusichern.

16



0.3 Verkehrsinfrastruktur

Die Organisation von Zustidndigkeiten fiir die Verkehrsinfrastruktur sollte starker
dem Subsidiarititsgedanken Rechnung tragen, indem regionale Aufgaben auch von
Rechts wegen regionalisiert, d. h. bei den Landern angesiedelt werden. Dies hebt In-
teressengegensitze zwischen Bund und Landern auf, vermindert den Bedarf an ebe-
neniibergreifender Aufsicht, stirkt die regionale Verantwortung und fiithrt zu mehr Ef-
fizienz. Im Einzelnen:

Bundesfernstrafien (Tz. 4.2.1)

Nach geltendem Verfassungsrecht bauen und verwalten die Lander die Bundesfern-
stralen (Bundesautobahnen und Bundesstraen) im Auftrag des Bundes. Nach Ausbau
des Autobahnnetzes dienen die Bundesstra3en heute allerdings in erster Linie dem re-
gionalen Verkehr und sind fiir die Fernverkehrsaufgabe des Bundes kaum noch von
Bedeutung.

Insbesondere wegen unterschiedlicher Interessen kommt es bei der Zusammenarbeit
von Bund und Lédndern in der Verwaltung der Bundesfernstralen zu unwirtschaftlichen
Effekten. Dies gilt besonders fiir die Planung von StralenbaumafBnahmen, das Abstu-
fen von Bundesstraen und den Bau von Ortsumgehungen.

Der Bundesbeauftragte empfiehlt deshalb, die Zusténdigkeit fiir Bundesautobahnen
beim Bund zu biindeln (Finanzierung und Verwaltung). Die Lénder sollten die bisheri-
gen Bundesstraflen in alleiniger Verantwortung iibernehmen (Finanzierung und Ver-
waltung) und dafiir einen angemessenen Finanzausgleich ohne Zweckbindung erhal-
ten. Internationale Erfahrungen zeigen, dass eine Neuordnung der Zusténdigkeiten im
Sinne foderaler Entflechtung die Transparenz und Effizienz in der Straenbauverwal-
tung steigert.

Bundeswasserstraien (Tz. 4.2.2)

Der Bund ist fiir Binnenwasserstralen zusténdig, wenn dort nennenswerter Verkehr
mit Personen- und Frachtschiffen stattfindet. Auf vielen Binnenwasserstraflen ist der
Giterverkehr jedoch deutlich zuriickgegangen. Sie werden heute als Freizeit-
wasserstralen tiberwiegend von Sportbooten und zum Teil von Fahrgastschiffen ge-
nutzt.

Der Bundesbeauftragte empfiehlt, das Grundgesetz zu &dndern und den Bund da-
durch in die Lage zu versetzen, Eigentum, Verwaltung und Finanzierung der Binnen-
wasserstralen, die nicht mehr dem (iiberregionalen) Giiterverkehr dienen, gegen Zah-
lung eines nicht zweckgebundenen Abldsebetrages den Landern zu {ibertragen.

Offentlicher Personennahverkehr (Tz. 4.2.3)

Die Liander erhalten seit 1996 Sonderzahlungen des Bundes fiir den o6ffentlichen
Personennahverkehr, die bis zum Jahre 2014 auf rund 7,3 Mrd. Euro jéhrlich ansteigen
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sollen. Der Bund finanziert damit eine origindre Landesaufgabe. Der zweckentspre-
chende Einsatz der Mittel ist fiir den Bund kaum zu kontrollieren.

Art. 106a GG sollte gestrichen werden, sodass die Lander die Bereitstellung von Nah-
verkehrsleistungen ausschlieBlich selbst zu finanzieren hitten. Aufgaben- und Finanz-
verantwortung werden so in einer Hand zusammengefiihrt. Eine aufgabenadidquate Fi-
nanzausstattung der Lénder ist iiber eine Neuverteilung der Steuereinnahmen zwischen
Bund und Léndern bzw. den Finanzausgleich zwischen den Léndern sicherzustellen.

0.4 Soziale Sicherheit

Aufgaben und Kompetenzen im Bereich der sozialen Sicherheit sollten moglichst
eng mit der Finanzierungszustindigkeit verkniipft werden, um die Eigenverantwort-
lichkeit der Handelnden zu erhohen und die nicht hinreichend wirksame, aber sehr
aufwendige ebeneniibergreifende Abstimmungs- und Aufsichtsbiirokratie zuriickzu-
fithren.

Grundsicherung fiir Arbeitsuchende (Tz. 4.3.1)

Kommunen und Agenturen fiir Arbeit haben 356 Arbeitsgemeinschaften errichtet,
um die Grundsicherung fiir Arbeitsuchende zu verwalten. Aufsicht fiihren die Lander
im Benehmen mit dem Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales. Daneben hat der
Gesetzgeber eine Experimentierklausel vorgesehen. In deren Rahmen wurde 69 Kom-
munen gestattet, die Aufgaben der Grundsicherung zu iibernehmen. Die alleinige Auf-
sicht liegt in diesen Féllen bei den Léndern.

Der Bund wird im Jahr 2007 voraussichtlich 35,9 Mrd. Euro fiir Grundsicherungs-
leistungen aufwenden und ist damit mafgeblicher Finanzierungstrager. Dennoch hat er
bei den 69 zugelassenen kommunalen Tragern keine und bei Arbeitsgemeinschaften
nur unzureichende Moglichkeiten, die ordnungsgeméle, wirksame und wirtschaftliche
Leistungserbringung zu steuern.

Im Rahmen der Experimentierklausel wird untersucht, wie sich die Arbeitsgemein-
schaften und die zugelassenen kommunalen Tréiger als Organisationsmodelle bewéhrt
haben.

Bei der anschliefenden Entscheidung des Gesetzgebers {iber die Aufgaben- und Fi-
nanzierungstragerschaft sollten Schnittstellen auf der Tragerebene und auf der Ebene
der Aufsicht moglichst vermieden werden, um komplizierte und fehleranfillige Ab-
stimmungsverfahren zu beseitigen. Auf beiden Ebenen sollten Aufgaben und Kompe-
tenzen moglichst eng mit der Finanzierungszustiandigkeit verkniipft sein, um die Ei-
genverantwortlichkeit der Handelnden zu erhéhen.

Leistungsgesetze (Tz. 4.3.2)

Die Lénder fithren Leistungsgesetze des Bundes als eigene Angelegenheiten (z. B.
Opferentschadigungsgesetz, Bundesversorgungsgesetz) oder in dessen Auftrag (z. B.
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Soldatenversorgungsgesetz) aus. Bund und Lénder tragen anteilig die Ausgaben flir die
Leistungen (Zweckausgaben). Die Lander tragen die mit dem Gesetzesvollzug entste-
henden Verwaltungsausgaben.

Der Bundesbeauftragte spricht sich im Bereich der Leistungsgesetze fiir eine Zu-
sammenfithrung von Aufgaben- und Finanzierungsverantwortung auf einer staatlichen
Ebene aus. Dieser Losungsansatz wiirde Interessengegensitze zwischen Bund und
Landern autheben und entspriche der von den Grundsdtzen der Subsidiaritdt und
Transparenz geforderten Entflechtung der Aufgabenverteilung auf unterschiedliche
staatliche Ebenen. Die klare eigenverantwortliche Zuordnung von Aufgaben verbessert
zudem die demokratische Legitimation hoheitlicher Tétigkeit fiir die Biirgerinnen und
Birger.

Landwirtschaftliche Sozialversicherung (Tz. 4.3.3)

Der Bund bezuschusst die Triger der landwirtschaftlichen Sozialversicherung jéhr-
lich mit rund 3,7 Mrd. Euro. Mit einer im Jahre 2001 eingeleiteten Organisationsre-
form wollte der Gesetzgeber die landwirtschaftliche Sozialversicherung dem anhalten-
den Strukturwandel in der Landwirtschaft anpassen. Zugleich zielte die Reform darauf
ab, die Einwirkungsmdoglichkeiten des Bundes gegeniiber den Sozialversicherungstri-
gern zu starken. Nach den Erkenntnissen des Bundesrechnungshofes ldsst sich damit
die notwendige Neuausrichtung der Organisationsstrukturen nicht bewirken.

Der Bundesbeauftragte empfiehlt, die Verwaltung der landwirtschaftlichen Sozial-
versicherung vollstdndig auf den Bund zu iibertragen. Die Zusammenfithrung von
Aufgaben- und Finanzierungsverantwortung gibt dem Bund die seinem Finanzierungs-
anteil entsprechenden Befugnisse. Sie ermdglicht eine klare Zurechnung von Verant-
wortlichkeiten. Fiir die Konzentration der Zustidndigkeit an zentraler Stelle spricht
auch die riicklaufige Zahl der beitragspflichtigen Versicherten.

0.5 Inneres und Rechtsgiiterschutz

Die Finanzierung der Bereitschaftspolizeien der Lénder durch den Bund stellt sich
in ihrer derzeitigen Ausgestaltung als systemwidriges Element der Verflechtung dar.
Sie sollte zuriickgefiihrt werden. Im Interesse eines effizienten Verwaltungsvollzugs
sollten die Aufgaben des Verfassungsschutzes sowie des Zivil- und Katastrophen-
schutzes zwischen Bund und Landern neu verteilt werden. Unnétige Schnittstellen und
Reibungsverluste lassen sich so beseitigen. Eine Neuordnung der Zustdndigkeiten bei
der Atomverwaltung sollte dazu verhelfen, dass ein eindeutig verantwortetes sicher-
heitstechnisches Regelwerk geschaffen werden kann.

Bereitschaftspolizei (Tz. 4.4.1)
Der Bund finanziert die Ausstattung der Bereitschaftspolizeien der Lander mit Fiih-

rungs- und Einsatzmitteln. Diese Ausstattungshilfe ist nicht erforderlich. Sie wider-
spricht den Strukturprinzipien der Verfassung und sollte daher beendet werden.
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Geeignetes Instrument fiir eine Entflechtung wére eine Vereinbarung im Rahmen
der Foderalismusreform II. Hier konnten die Grenzen der ,,ungeschriebenen Finanzie-
rungszustandigkeiten des Bundes klarer definiert und diese auf die Strukturprinzipien
des Grundgesetzes zuriickgefiihrt werden. Die Vereinbarung sollte sich strikt an den
engen Kriterien orientieren, die nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts eine ungeschriebene Bundeszustidndigkeit begriinden konnen.

Verfassungsschutz (Tz. 4.4.2)

Bund und Lénder unterhalten jeweils eigene Verfassungsschutzbehorden. Der ge-
genseitige Informationsaustausch sowie parallele Arbeiten binden zurzeit rund 1000
Arbeitskrifte. Die bisherige Struktur des Verfassungsschutzes ist durch Erfahrungen
mit dem zentralistisch organisierten nationalsozialistischen Unrechtsstaat begriindet
und in einer freiheitlich demokratischen Staatsordnung sachlich nicht mehr geboten.

Der Bundesbeauftragte empfiehlt, die Aufgaben des Verfassungsschutzes beim
Bund zu konzentrieren, da extremistische Bestrebungen nicht an Landergrenzen halt-
machen und verfassungsfeindliche Angriffe sich in der Regel gegen den Bund und die
freiheitlich demokratische Grundordnung richten.

Die freigesetzten Effizienzreserven konnten fiir Verbesserungen der Aufgabenerle-
digung und fiir Einsparungen genutzt werden.

Zivil- und Katastrophenschutz (Tz. 4.4.3)

Katastrophenschutz als Aufgabe der Linder zielt vor allem auf die Abwehr von Ge-
fahren fiir die Gesundheit oder das Leben von Menschen. Solche Gefahren resultieren
etwa aus extremen Wetterlagen oder grolen Ungliicksfillen.

Im Verteidigungsfalle ist dagegen der Bund fiir den Schutz der Zivilbevilkerung
(Zivilschutz) zustindig. Die Lander handeln in seinem Auftrag.

Bund und Lander nehmen Aufgaben des Zivil- und Katastrophenschutzes gemein-
sam wahr. Unklare Abgrenzungen der Verantwortung fithren dabei u. a. zu Informati-
onsdefiziten und Ineffizienz. Der Bundesbeauftragte spricht sich daher fiir eine Ent-
flechtung und klare Aufgabenverteilung zwischen Bund und Léndern aus. Die Zu-
sammenarbeit sollte (verfassungs-)rechtlich neu geordnet werden.

Atomaufsicht (Tz. 4.4.4)

Die Lander genehmigen kerntechnische Anlagen und fithren die Aufsicht iiber den
Betrieb (Atomaufsicht). Dabei handeln sie im Auftrag des Bundes. Der Bund hat die
Rechts- und Fachaufsicht tiber den Landesvollzug.

Seit Jahren konnen sich Bund und Lander nicht auf ein fiir die Sicherheit und den
Verwaltungsvollzug unerlédssliches kerntechnisches Regelwerk verstidndigen.

Der Bundesbeauftragte spricht sich fiir eine klare und eindeutige Bestimmung der
Verantwortung aus. Der Bund sollte zumindest die Moglichkeit erhalten, das fiir den
Verwaltungsvollzug notwendige und flir die Sicherheit der Atomanlagen wichtige
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kerntechnische Regelwerk gegeniiber den Léndern verbindlich und einheitlich festzu-
legen, ohne dass es einer Zustimmung der Lander bedarf (,,kleine Entflechtung®). Dar-
iiber hinaus konnte auch erwogen werden, die bislang den Liandern obliegende Atom-
aufsicht auf den Bund zu iibertragen (Regelung und Vollzug aus einer Hand) oder um-
gekehrt die Aufsicht des Bundes im Bereich der Atomverwaltung zuriickzunehmen
und den Vollzug in die alleinige Verantwortung der Lénder zu geben (,,gro3e Entflech-
tung®).

0.6 Gesellschaft

Bei der Kultur- und Sportférderung sollte die Aufgabenabgrenzung zwischen Bund
und Landern verbessert und den verfassungsrechtlichen Vorgaben entsprechend ausge-
staltet werden. Mit Riicksicht auf die engen verfassungsrechtlichen Grenzen und den
Vorrang des lokalen Bezuges sollte der Bund auch die Forderung von Familien, Senio-
ren, Frauen und Jugend weitgehend den Landern und Kommunen tiberlassen.

Kultur und Sport (Tz. 4.5.1)

Der Bund fordert Kunst, Kultur und Sport in einem Umfang, der sich nicht mit sei-
ner verfassungsrechtlichen Zustandigkeit deckt. Er besetzt damit zum Teil Aufgaben-
felder, fiir die die Lander verantwortlich sind.

Der Bundesbeauftragte hilt es fiir geboten, dass sich der Bund auf seine verfas-
sungsrechtlichen Kompetenzen zuriickzieht. Soll der Bund mit der Forderung von
Kunst, Kultur und Sport ausnahmsweise weitere gesamtstaatliche Aufgaben auflerhalb
der Hauptstadt wahrnehmen, so sollte dies im Grundgesetz — ggf. ergénzt durch ein
Ausfiihrungsgesetz oder eine verbindliche Bund-Lander-Vereinbarung — klargestellt
werden. Ziel sollte dabei sein, jegliche Form der Mischfinanzierung zu vermeiden, in-
dem alle Aufgabenbereiche eindeutig einer Ebene zugeordnet werden. Fiir die Ebene
des Bundes sollten hierfiir die engen Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts zu un-
geschriebenen Zustandigkeiten eine kompetenzrechtliche Leitlinie bilden.

Familie, Senioren, Frauen und Jugend (Tz. 4.5.2)

Der Bund engagiert sich in der Kinder- und Jugendhilfe wie auch bei der Férderung
von Familien, Senioren und Frauen und iiberschreitet dabei seine verfassungsrechtli-
chen Zusténdigkeiten.

Der Bundesbeauftragte sicht eine wesentliche Ursache fiir die zu extensive Interpre-
tation der Verwaltungs- und Finanzierungskompetenzen des Bundes in der Regelung
des § 83 Abs. 1 SGB VIII. Der Gesetzeswortlaut gibt die engen Vorgaben, die das
Bundesverfassungsgericht fiir eine ungeschriebene Zustindigkeit des Bundes aufge-
stellt hat, nur ansatzweise wieder. Die Regelung ermdoglicht daher eine weite, iiber die
engen Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts hinausgehende Interpretation und
Praxis durch den Bund. Die Kinder- und Jugendhilfe wie auch Férdermafnahmen in
den Bereichen Familie, Senioren und Frauen konnen aufgrund ihres ganz vorrangig lo-
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kalen Bezuges am besten von den Léndern — sei es alleine, sei es in Kooperation mit-
einander — wahrgenommen werden. Die Bundeskompetenzen sollten daher auf die we-
nigen Fille zuriickgefiihrt werden, in denen eine bundesweite Losung unter Ausschluss
anderer Moglichkeiten zwingend erforderlich ist. Hierzu sollte eine verbindliche Klar-
stellung — sei es durch Gesetz oder durch Vereinbarung — herbeigefiihrt werden, die
sich strikt an den engen verfassungsrechtlichen Vorgaben orientiert.

0.7 Haushalt, Gebiihren, Haftung

Im Interesse groBerer Transparenz und einer stirkeren Verbindung von Aufgaben
und Ressourcen bedarf es einer Reform des staatlichen Haushalts- und Rechnungswe-
sens. Dabei sollten einheitliche Datengrundlagen die nationale und internationale Ver-
gleichbarkeit sicherstellen. Die Zustdndigkeit fiir das Gebiihrenrecht sollte zwischen
Bund und Léndern weiter gelockert und gemeinsam mit dem Verwaltungsvollzug und
der Einnahmenhoheit jeweils in die Hand derjenigen Korperschaft gelegt werden, die
die Verwaltungsleistungen erbringt. Probleme der Haftung im Bund-Lander-Verhiltnis
lassen sich minimieren, indem die Schnittstellen zwischen Bund und Lindern durch
eine Entflechtung der Verwaltungsaufgaben verringert werden. Fiir die verbleibenden
Haftungsfille sollte ein klares Haftungsrecht entwickelt werden.

Modernisierung des staatlichen Haushalts- und Rechnungswesens (Tz. 4.6.1)

Das Prinzip der Eigenverantwortung und Autonomie der staatlichen Ebenen be-
dingt, dass die jeweils handelnde Korperschaft die Hohe der eingesetzten Mittel und
ihre wirtschaftliche Verwendung gegeniiber dem Souverdn zu rechtfertigen hat. Die
derzeit tiberwiegend noch kameral gefithrten Haushalte von Bund und Landern lassen
die tatsdchlichen Kosten politischer Entscheidungen hiufig nicht erkennen.

Deshalb sollten die Reformbestrebungen zur Modernisierung des Haushalts- und
Rechungswesens unterstiitzt und fortgesetzt werden. Die unterschiedliche Vorgehens-
weise der Lander sowie des Bundes 16st einen Bedarf nach Harmonisierung aus. Nach
Auffassung des Bundesbeauftragten muss ein modernisiertes Haushalts- und Rech-
nungswesen einheitliche Grundlagen aufweisen, um die 6ffentlichen Haushalte — trotz
unterschiedlicher Modernisierungsansitze der Gebietskorperschaften — ebenentiber-
greifend transparent und vergleichbar zu halten, damit national und international ver-
gleichbare Datengrundlagen die Ableitung von Haushaltskennzahlen ermoglichen. Aus
gesamtstaatlicher Sicht erscheint es dabei wiinschenswert, dass Bund und Lénder sich
entweder auf ein System der erweiterten Kameralistik oder auf ein doppisches System
des Haushalts- und Rechnungswesens verstiandigen.

Gebiihren (Tz. 4.6.2)

Das Gebiihrenrecht ist zwischen Bund und Landern stark verflochten. Dies fiihrt zu
mangelnder Transparenz und unklarer Verantwortung.
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Der Bundesbeauftragte hilt es deshalb fiir geboten, die Zustindigkeit fiir das Ge-
biihrenrecht jeweils der Korperschaft zuzuordnen, die die Verwaltungsleistungen er-
bringt. Thr sollten auch die Einnahmen zustehen. Bei der Ausfithrung von Bundesge-
setzen — sei es in eigener Angelegenheit oder im Auftrag des Bundes — sollten die
Lander gebiihrenrechtlich autonom sein: Sie sollten die Gebiihren fiir Amtshandlungen
ihrer Behorden selbst regeln.

Auf gegenseitige Gebiihrenbefreiungen der Behdrden von Bund, Lindern und Ge-
meinden sollte im Interesse der Transparenz des Ressourcenverzehrs verzichtet wer-
den. Die Sensibilitit fiir die Kosten der Inanspruchnahme 6ffentlicher Leistungen wird
gefordert, indem die Empfénger der Leistungen damit belastet werden.

Haftung zwischen Bund und Landern (Tz. 4.6.3)

Die Lénder erfiillen viele Verwaltungsaufgaben fiir den Bund und nehmen dabei
Haushaltsinteressen des Bundes wahr. Dies gilt z. B. fiir die Festsetzung und Erhebung
der Steuern. Bund und Lander haften dabei im Verhiltnis zueinander fiir eine ord-
nungsméifige Verwaltung (Art. 104a Abs. 5 GG).

Das Haftungsrecht und das Haftungsverfahren im Bund-Lander-Verhéltnis sind sy-
stembedingt wenig wirksam und kaum praxistauglich.

In den Beziehungen zwischen Bund und Léndern sollten in erster Linie klare Zu-
stdndigkeiten und Verantwortlichkeiten angestrebt werden. Dies stirkt die Eigenver-
antwortung der staatlichen Korperschaften und mindert das Konfliktpotenzial.

Soweit eine vollstdndige Entflechtung nicht moglich erscheint, sollte ergédnzend fiir
diese Bereiche im Rahmen eines Gesamtpaketes angestrebt werden, ein Ausfithrungs-
gesetz auf den Weg zu bringen, das die Haftungsmodalititen im Einzelnen festlegt.

Die offentlichen Korperschaften sollten in die Lage versetzt werden, moglichen
Haftungsfillen systematisch und zuverlédssig vorzubeugen und bereits eingetretene
Schidden zu erkennen. Hierbei gilt es jedoch, eine ausufernde Kontrollbiirokratie des
Bundes zur Uberwachung der Linder zu vermeiden.

0.8  Schlussbemerkung (Tz. 5)

Die in diesem Gutachten empfohlene Neuverteilung der Aufgaben soll eine Ent-
flechtung der Verwaltungsbeziehungen von Bund und Landern bewirken. Dies kann —
je nach Sachmaterie und den vom Verfassungs- und einfachen Gesetzgeber definierten
Zielen — eine Biindelung der Zustdndigkeiten und Verantwortlichkeiten bei den Lén-
dern oder beim Bund geboten erscheinen lassen. Die bestehende ebeneniibergreifende
Verantwortungsteilung, Aufsicht und Finanzierung sollen dabei so weit wie moglich
zuriickgefiithrt werden. Bund und Liander sollen je in eigener Zustidndigkeit, d. h. in
ausschlieBlicher Aufgabenverantwortung und vollstindiger Verantwortung fiir den
Ressourceneinsatz, mit eigenem Geld wirtschaften. Dies bedingt, dass die staatlichen
Gebietskorperschaften jeweils mit den fiir die Aufgabenerledigung erforderlichen Fi-
nanzmitteln ausgestattet werden.
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1 ANLASS UND GEGENSTAND DES
GUTACHTENS

1.1 Gutachtenbitte der Foderalismuskommission

Deutscher Bundestag und Bundesrat haben am 15. Dezember 2006 eine gemeinsa-
me Kommission zur Modernisierung der Bund-Lénder-Finanzbeziehungen eingesetzt
(Kommission)." Sie soll Vorschlige erarbeiten mit dem Ziel, die Beziehungen von
Bund und Léndern im Bereich der Finanzen den verinderten Rahmenbedingungen an-
zupassen. lhre Vorschldge sollen dazu fithren, die Eigenverantwortung der Gebiets-
korperschaften und ihre aufgabenaddquate Finanzausstattung zu stérken. Dartiber hin-
aus sollen Moglichkeiten der Aufgabenentflechtung und Entbiirokratisierung im Be-
reich der 6ffentlichen Verwaltung aufgezeigt werden, um deren Leistungsfihigkeit und
Effizienz zu steigern.”

Die Kommission hat ihre Beratungsfelder in zwei Blocke — Finanzthemen und
Verwaltungsthemen — gegliedert. Zum Block ,,Finanzthemen® fand am 22. Juni 2007
eine 6ffentliche Anhorung der Kommission in Berlin statt.’ Der zweite Block ,Verwal-
tungsthemen® soll am 8. November 2007 in gleicher Weise in einer 6ffentlichen Anho-
rung erschlossen werden.

Die beiden Vorsitzenden der Kommission, SPD-Fraktionsvorsitzender Dr. Peter
Struck und Ministerprésident Giinther H. Oettinger, haben den Présidenten des Bun-
desrechnungshofes um ein Gutachten zur Vorbereitung der Anhérung und fir die wei-
teren Beratungen der Kommission zu den Verwaltungsthemen gebeten.

Der Prisident des Bundesrechnungshofes — in seiner Eigenschaft als Bundesbeauf-
tragter fir Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung (Bundesbeauftragter) — kommt dieser
Bitte mit dem hier vorgelegten Gutachten zur Modernisierung der Verwaltungsbezie-
hungen von Bund und Landern nach.

1.2 Konzept, Aufbau und bisherige Einbindung
1.2.1 Bisherige Einbindung der externen Finanzkontrolle
Der Bundesbeauftragte stiitzt sich bei seinem Gutachten ganz wesentlich auf die -

Prufungserkenntnisse des Bundesrechnungshofes. Schwachstellen in der foderativen
Aufgaben- und Finanzverteilung sind nach dessen Feststellungen immer wieder und in

' Vgl. BR-Drs. 913/06 (Beschluss); BT-Drs. 16/3885 u. Plenarprotokoll 16/74, S. 7410 (D).
Bundestag und Bundesrat entsenden je 16 Mitglieder in die Kommission.

2 Vgl. die offene Themensammlung, Anlage zu BR-Drs. 913/06 (Beschluss).

Zur Anhorung zu den Finanzthemen vgl. K-Drs. 011 (Fragenkatalog) und Stenografischer

Bericht der 4. Sitzung der Kommission von Bundestag und Bundesrat zur Modernisierung

der Bund-Lénder-Finanzbeziehungen (Kommissionsprotokoll Nr. 4).
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den verschiedensten Bereichen zutage getreten. Der Bundesrechnungshof hatte deshalb
Bundestag und Bundesrat zusammenfassend in seinen Bemerkungen 2005 iiber aus-
gewihlte foderative Schwachstellen unterrichtet.* Der Prisident des Bundesrech-
nungshofes war in der Folge als Sachverstindiger im Rahmen der Foderalismusre-
form I zur Anhérung fiir den Themenkomplex ,,Finanzen, Haushalt und Wirtschaft*
benannt.” Er hat in seiner schriftlichen Stellungnahme®, in seinem miindlichen Ein-
gangsstatement sowie bei der Fragerunde die Position des Bundesrechnungshofes zu
den aus Sicht der externen Finanzkontrolle wesentlichen Punkten der Reform darge-
stellt.”

Der Bundesbeauftragte wie auch der Bundesrechnungshof haben als Leitlinie hier-
bei die Auffassung vertreten, bei den anstehenden Reformen der Bund-Lander-
Bezichungen stérker als bisher Aufgabe, Kompetenz und finanzielle Verantwortung in
einer Hand, das heifit auf einer staatlichen Ebene zusammenzufiithren, um unwirt-
schaftliches Handeln zu vermeiden und die Eigenverantwortlichkeit der staatlichen
Ebenen in Bund und Lindern zu stéirken.

Der Bundesbeauftragte hélt an dieser Linie fiir die nunmehr anstehenden weiteren
Reformen fest. Nach seiner Auffassung lassen sich durch eine Riickbesinnung auf die
das Grundgesetz wesentlich prigenden Prinzipien der Subsidiaritdt, Demokratie und
Transparenz und das daraus abzuleitende Gebot der Entflechtung wertvolle Ma3gaben
fiir die Modernisierung der Verwaltungsbeziehungen von Bund und Landern herleiten.
Diesen Grundgedanken folgt auch das jetzt vorgelegte Gutachten in seinem Aufbau.

1.2.2  Konzept und Aufbau

In Kapitel 2 werden zunichst die exekutiven Verflechtungen im Bundesstaat in ih-
ren Rechtsgrundlagen und ihrer Entwicklung in der Staatspraxis skizziert. Die dort
vorgenommene Riickbesinnung auf die Herkunft der féderativen Ordnung in Deutsch-
land, ihre spezifische Ausgestaltung als funktionales Trennmodell sowie der kurze

* Vgl. Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2005, BT-Drs. 16/160, Nr. 3: Foderale Auf-
gaben- und Finanzverteilung neu gestalten; Schwerpunkte waren: Vollzug der Steuergeset-
ze, Mischfinanzierungen, Kommunaler Stralenbau und offentlicher Personennahverkehr,
Fernstralen. Der Rechnungspriifungsausschuss des Haushaltsausschusses des Deutschen
Bundestages hat die ,,Féderalismus-Bemerkung in seiner 2. Sitzung (16. WP) am 27. Janu-
ar 2007 zustimmend zur Kenntnis genommen.

Gemeinsame Anhorung des Rechtsausschusses des Deutschen Bundestages und des Innen-
ausschusses des Bundesrates am 31. Mai 2006 in Berlin.

Stellungnahme von Prof. Dr. Dieter Engels vom 8. Mai 2006 zur Offentlichen Anhorung
des Rechtsausschusses des Deutschen Bundestages und des Bundesrates zur Foderalismus-
reform, Themenkomplex ,,Finanzen, Haushalt und Wirtschaft®. Zusétzlich zu den bereits in
der Foderalismus-Bemerkung genannten Schwachstellen (vgl. Fn. 4) nahm die Stellung-
nahme auch Bezug auf die Bereiche ,,Nationaler Stabilitdtspakt” und ,,Haftungsregelung bei
VerstoBen gegen supranationales Recht und bei EU-Finanzkorrekturen®.

Vgl. Stenografischer Bericht der 18. Sitzung (16. WP) des Rechtsausschusses des Deut-
schen Bundestages vom 31. Mai 2006, 4 B — 5 D (Eingangsstatement) sowie 23 B — 24 A,
27D -28C, 41 B—D und 46 C — 47 A zur Fragerunde.
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Blick auf die wesentlichen Entwicklungslinien der Uberverflechtung in allen Kern-
funktionen staatlichen Handelns (Regelung, Vollzug, Finanzierung) leiten iiber zu der
Frage, in welcher Weise, nach welchen allgemeinen Mafligaben Verwaltung im Ver-
hiltnis von Bund und Léndern zu modernisieren ist.

Eine aus Sicht des Bundesbeauftragten mogliche Antwort hierauf versucht Kapi-
tel 3 des Gutachtens. Entflechtung als Grundprinzip wird verstanden als bereinigendes
und ordnendes Instrument, das Wege aus der dysfunktionalen Verflechtung in den ad-
ministrativen Beziehungen von Bund und Léndern aufzeigen kann. Es wird bewusst
begriindet in tibergeordneten Prinzipien, die das Grundgesetz wesentlich pragen und
die nach Auffassung des Bundesbeauftragten auch im konkreten Verflechtungsfall
Hinweise ermdglichen, wie das Verhiltnis von Bund und Léndern, ihre jeweiligen
Verantwortlichkeiten und ihre jeweiligen Handlungs- und Autonomierdume zu opti-
mieren oder ggf. auch véllig neu auszutarieren sind. Kapitel 2 und 3 bilden insoweit
den ,,Allgemeinen Teil“ des Gutachtens, der die einzelnen Priifungserkenntnisse und
insbesondere die moglichen Entflechtungsoptionen im jeweils gepriiften Bereich auf
ein gemeinsames Fundament zu stellen versucht.

Kapitel 4 bildet — gleichsam als ,,Besonderer Teil“ — den Schwerpunkt des Gutach-
tens. Es umfasst die Darstellung der Schwachstellen des Verwaltungsfoderalismus, wie
sie die externe Finanzkontrolle des Bundes in ihrer Priifungspraxis vorgefunden hat.
Zugleich versucht es, fiir die jeweilige Schwachstelle Empfehlungen fiir ihre Behe-
bung zu entwickeln.

Thematisch geht der ,,Besondere Teil*“ dabei tiber die Bereiche hinaus, die der Bun-
desbeauftragte und der Bundesrechnungshof bereits im Vor- und Umfeld der Fodera-
lismusreform I in die Beratungen eingebracht haben.® Neben den bereits erdffneten
Themenfeldern Steuerverwaltung und Fernstraen, die der Bundesbeauftragte auf-
grund ihrer herausragenden Bedeutung erneut aufgreift, umfasst der Priifungsteil des
Gutachtens eine Vielzahl weiterer foderativer Schwachstellen der Verwaltung.

So treten im Bereich der Verkehrsinfrastruktur neben den bereits genannten Fern-
stralen der Personennahverkehr (Art. 106a GG) und die Bundeswasserstral3en als wei-
tere Elemente hinzu. Erhebliche foderative Schwachstellen bei der Verwaltung finden
sich aber auch im Bereich der sozialen Sicherheit (,,Hartz IV, Leistungsgesetze des
Bundes, landwirtschaftliche Sozialversicherung), beim Rechtsgiiterschutz (Atomauf-
sicht, Zivil- und Katastrophenschutz) und im Bereich Kultur, Sport und Jugend. Dys-
funktionale Verflechtungen in den Verwaltungsbeziehungen von Bund und Léndern
lassen sich zudem im Bereich der Inneren Sicherheit (Bereitschaftspolizeien der Lan-
der und Verfassungsschutz) ausmachen. Vor dem Hintergrund der im ,,Allgemeinen
Teil“ des Gutachtens entwickelten Grundsédtze der Demokratie und Transparenz weist
der Bundesbeauftragte im Ubrigen auf die Notwendigkeit einer Modernisierung des
staatlichen Haushalts- und Rechnungswesens hin. AbschlieBend geht das Gutachten
auf die nach wie vor bestehende gesetzliche Liicke bei der Haftungsregelung zwischen
Bund und Landern (Art. 104a Abs. 5 GG) ein.

¥ vgl. Tz1.2.1.
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2 Exekutive Verflechtungen im Bundesstaat:
Rechtsgrundlagen und Entwicklung

2.1 Bundesstaat und Verflechtung

Die Bundesrepublik Deutschland ist ein demokratischer und sozialer Bundesstaat
(Art. 20 Abs. 1 GG). Das Bundesstaatsprinzip steht unter dem besonderen Schutz der
»~Ewigkeitsklausel“ der Verfassung (Art. 79 Abs. 3 GG). Die foderative Verfasstheit
bildet damit ein zentrales und auch vom Verfassungsgesetzgeber nicht verdnderbares
Wesensmerkmal deutscher Staatlichkeit unter der Geltung des Grundgesetzes.

In der Verfassungswirklichkeit und Staatspraxis haben sich seit Inkrafttreten des
Grundgesetzes bis heute zahlreiche Verwerfungen und Verkrustungen herausgebildet,
die die Leistungsfahigkeit staatlichen Handelns im bundesdeutschen Foderalismus be-
eintrachtigen und zu unwirtschaftlichem Handeln fiihren. Dies gilt fiir alle staatlichen
Funktionen, umfasst also nicht nur die Gestaltungskompetenz der Legislative in Bund
und Léndern (Rechtsetzung), sondern ebenso die Finanzierung staatlicher Aufgaben
und insbesondere auch deren Verwaltung’ auf der jeweiligen Ebene.

Dieser Befund ist heute unstreitig; ebenso besteht im Wesentlichen Einigkeit dar-
iiber, welche Entwicklungsschritte der vergangenen Jahrzehnte die staatlichen Ebenen
von Bund und Léndern in die dysfunktionale Verflechtung gefiihrt haben. Gleichwohl
ist es hilfreich, sich diese Entwicklungslinien zu vergegenwirtigen; sie konnen An-
satzpunkte fiir eine Entflechtung und Modernisierung des deutschen Verwaltungsfode-
ralismus bieten.

2.2 Herkunft der foderativen Ordnung

Die Entscheidung der Schopfer des Grundgesetzes fiir das foderative Prinzip ent-
spricht einer langen deutschen Tradition. Bereits das Heilige Romische Reich Deut-
scher Nation zeigte ausgepriigte foderative Ziige.'” Auch die folgenden staatlichen
Biinde (Rheinbund und Deutscher Bund) folgten dem Modell einer Mehrebenenorga-
nisation. Der Norddeutsche Bund und schlielich das Deutsche Reich von 1871 griin-
deten sich ausdriicklich als Bundesstaat; die Weimarer Republik tibernahm die fodera-
tive Organisationsform, auch wenn ihre Verfassung den Begriff Bundesstaat nicht
mehr enthielt und das Reich {iber eine erhebliche Kompetenzfiille gegentiber den Lén-
dern verfiigte.

Die foderativen Schwachstellen bei der Verwaltung — basierend auf den Priifungserkennt-
nissen des Bundesrechnungshofes — sind nachfolgend im vierten Teil des Gutachtens darge-
stellt.

Pufendorf bezeichnet das Reich in seiner Schrift ,,De statu imperii germanici“ von 1667 als
irreguldren und einem Monstrum &hnelnden Korper (,,monstro simile®); die Kritik an staat-
lichen oder staatsdhnlichen Mehrebenensystemen ist also so alt wie ihre Erscheinungsfor-
men selbst.
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Die Entscheidung des Parlamentarischen Rates 1948/49 fiir eine Bundesrepublik
Deutschland kann als bewusste Weiterentwicklung und Fortfithrung dieser histori-
schen Vorbilder gesehen werden. Entscheidend gepriagt und beeinflusst war sie aber
auch durch die negativen Erfahrungen mit dem nationalsozialistischen Einheitsstaat
und den Einfluss der Besatzungsméchte auf die staatliche Neuorganisation, die eine
foderative Ordnung insbesondere als gewaltenteilendes und zentralmachtbeschrinken-
des Element des Wiederaufbaus staatlicher Strukturen in Deutschland verlangten. Der
Parlamentarische Rat entschied sich deshalb fiir eine strikte Trennung der staatlichen
Aufgaben von Bund und Léandern in den Bereichen der Legislative, Exekutive und Ju-
dikative und betonte so die foderative Seite des Bundesstaates.

2.3 Funktionale Trennung

Vor diesem Hintergrund hat das Grundgesetz die staatlichen Kompetenzen zwi-
schen Bund und Léndern von Beginn an klar aufgeteilt:

Die dem Subsidiaridtsprinzip entsprechende Verteilungsregel des Art. 30 GG be-
sagt, dass die Auslibung der staatlichen Befugnisse und die Erfiillung der staatlichen
Aufgaben grundsétzlich Sache der Lander ist (Regel), soweit das Grundgesetz keine
andere Regelung trifft oder zuldsst (Ausnahme). Diesem allgemeinen Grundmuster
folgen die spezifischen Verteilungsregeln fiir die Gesetzgebung und Verwaltung. So
haben die Lander nach Art. 70 Abs. 1 GG das Recht zur Gesetzgebung (Regel), soweit
das Grundgesetz nicht dem Bund die Gesetzgebungsbefugnisse verleiht (Ausnahme).
Entsprechendes gilt fiir die Verwaltung, das heif3t fiir die Ausfithrung der Gesetze.

Thre eigenen Gesetze fithren die Lénder selbst aus." Fiir die Ausfithrung von Bun-
desgesetzen gilt nach Art. 83 Abs. 1 GG, dass auch diese grundsitzlich die Lander als
eigene Angelegenheit ausfithren (Regel), soweit das Grundgesetz nichts anderes be-
stimmt oder zulédsst (Ausnahme). Die beiden Ausnahmen sind: Die Lénder fithren die
Gesetze nicht als eigene Angelegenheit, sondern ,,im Auftrage des Bundes * durch (Art.
85 GG), oder der Bund fiihrt seine Gesetze durch bundeseigene Verwaltung oder durch
bundes-unmittelbare Korperschaften oder Anstalten des 6ffentlichen Rechts aus (Art.
86 GG). Im erstgenannten Fall (Auftragsverwaltung) handelt es sich gleichwohl um
Landesverwaltung, nur im letztgenannten Fall, wenn der Bund iiber eigene Verwal-
tungsstrukturen verfiigt, handelt es sich um Bundesverwaltung. Damit hat das Grund-
gesetz fiir den Vollzug von Bundesgesetzen abschliefend drei Typen von Verwaltung
vorgegeben:

e Verwaltung durch die Lander als eigene Angelegenheit,
e Verwaltung durch die Lander im Auftrag des Bundes,
e Verwaltung durch den Bund selbst."

Da die Ausfithrung von Landesgesetzen durch den Bund grundgesetzlich nicht vorgesehen
ist, gilt die Grundregel des Art. 30 GG und es bleibt bei der Alleinzustéindigkeit der Lédnder
fur den Vollzug ihrer Gesetze.

Im Anhang I sind die drei Verwaltungstypen des Grundgesetzes im Einzelnen dargestellt.
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2.4 Verflechtungslinien in der Verfassungswirklichkeit

Das Prinzip der funktionalen Trennung, wie es im Grundgesetz angelegt war und
ist, billigt damit den Landern (ebenso wie dem Bund) funktionelle Souverénitit und
Eigenstaatlichkeit zu. Das Grundgesetz geht damit von einer Trennung der Kompe-
tenzrdume von Bund und Léndern aus. Jede Seite hat die Eigensténdigkeit der anderen
zu achten."”

Diese vom Verfassungsgesetzgeber in seiner Grundstruktur klar angelegte Kompe-
tenzarchitektur gilt bis heute fort. Hiermit steht allerdings in Widerspruch der ange-
sprochene Befund einer weitgehend dysfunktionalen Bund-Lander-Verflechtung in
den drei Funktionsbereichen staatlichen Handelns (Gesetzgebung, Verwaltung und Fi-
nanzierung). Dieser — indes nur scheinbare — Widerspruch erklért sich insbesondere
aus drei Entwicklungslinien:

241 Gesetzgebung

Bei der Gesetzgebung hat sich in der Staatspraxis der Schwerpunkt eindeutig von
den Landern auf den Bund verlagert. Die Ausnahme wurde zur Regel.

Der Bund hat nicht nur seine ihm durch das Grundgesetz ausschlielich zugewiese-
nen Gesetzgebungskompetenzen, sondern auch seine Kompetenztitel im Bereich der
konkurrierenden Gesetzgebung umfassend in Anspruch genommen und damit den
Lindern den Weg zur eigenen Gesetzgebung weitgehend verschlossen'. In der deut-
schen Verfassungspraxis seit 1949 wurde die konkurrierende Gesetzgebung damit fast
ausschlieBlich zu einer Angelegenheit des Bundes.”” Die bei der Verfassungsreform'®
im Jahre 1994 beschlossenen Anderungen am Institut der konkurrierenden Gesetzge-
bung hatten zwar eine Zuriickdringung der Vormachtstellung des Bundes auf den Ge-
bieten der konkurrierenden Gesetzgebung zum Ziel'’; in ihren praktischen Auswirkun-
gen blieben sie jedoch hinter den Erwartungen zuriick. Die Foderalismusreform 2006
hat Art. 72 GG weiter modifiziert."® Ob das damit verfolgte Ziel der Bund-Linder-

3 vgl. Isensee, in: ders./Kirchhof, HStR IV, 1. Aufl., § 98 Rn. 93 u. 114 ff.

Eine Moglichkeit fiir die Lénder, die Sperrwirkung bundesgesetzlicher Regelungen bei der

konkurrierenden Gesetzgebung partiell aufzuweichen, hat der Verfassungsgesetzgeber mit

Art. 72 Abs. 3 GG im Rahmen der Foderalismusreform I eingefiihrt; vgl. Gesetz zur Ande-

rung des Grundgesetzes (Artikel 22, 23, 33, 52, 72, 73, 74, 74a, 75, 84, 85, 87c, 91a, 91b,

93, 98, 104a, 104b, 105, 107, 109, 125a, 125b, 125¢, 143c) vom 28.08.2006 (BGBI. I S.

2034).

'S Vgl. Helms, in: Jahrbuch des Féderalismus 2006, S. 121.

16 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 3, 20a, 28, 29, 72, 74, 75, 76, 77, 80, 87,
93, 118a und 125a) vom 27.10.1994 (BGBL. I S. 3146).

‘7 BT-Drs. 12/6000, S. 32.

B Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 22, 23, 33, 52, 72, 73, 74, 74a, 75, 84, 85,
87c, 91a, 91b, 93, 98, 104a, 104b, 105, 107, 109, 125a, 125b, 125¢, 143c) vom 28.08.2006
(BGBL. I S. 2034).
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Entflechtung bei der Gesetzgebung durch die vorgenommenen Anderungen in der
Staatspraxis eintreten wird, bleibt abzuwarten."’

Zum anderen hat der Verfassungsgesetzgeber” den Kompetenzkatalog des Bundes
im Bereich der Gesetzgebung seit Inkrafttreten des Grundgesetzes immer wieder er-
weitert. Dies gilt sowohl fiir die konkurrierende als auch fiir die ausschlieBliche Ge-
setzgebung des Bundes. Mit den Verfassungsreformen von 1994*' und 2006 (Fédera-
lismusreform I)** hat der Verfassungsgesetzgeber hier allerdings eine Trendwende ein-
geleitet.

Und drittens wurde der Zugriffsbereich des Bundes auf die Gesetzgebung in der
Staatspraxis — mit Billigung des Bundesverfassungsgerichts — schon frith mit den In-
strumenten der Zustindigkeit des Sachzusammenhangs™ und aus der Natur der Sache®
tiber den geschriebenen Zustindigkeitskatalog des Bundes hinaus punktuell zu dessen
Gunsten ausgedehnt.”

242  Verwaltung

Im Bereich der Verwaltung hat sich entsprechend dem insoweit verbliebenen
schmalen Bereich eigener Gesetzgebungszustindigkeit die Lénderkompetenz auf den
Vollzug von Bundesgesetzen konzentriert. Anders als bei der Gesetzgebung ist die
grundgesetzliche Regel, nach der die Lander verwalten, auch tatséchlich die Regel ge-

' Art. 72 GG enthilt jetzt mehrere Unterarten der konkurrierenden Gesetzgebung, fiir die je-

weils unterschiedliche Voraussetzungen und Rechtsfolgen gelten: Vorrangkompetenz des
Bundes (ohne Erforderlichkeitsklausel), Bedarfskompetenz des Bundes (mit Erforderlich-
keitsklausel) und Abweichungskompetenz der Lander (in ausgewihlten Bereichen der Vor-
rangkompetenz des Bundes). Machen Léander von ihrer Abweichungskompetenz Gebrauch,
geht im Verhéltnis von Bundes- und Landesrecht das jeweils spitere Gesetz vor; abwei-
chende Gesetze der Lander kann der Bund damit wieder einfangen. Art. 72 GG umweht in-
soweit nach wie vor ein Hauch von Verflechtung; vgl. zu den moglichen rechtspraktischen
Problemen der Neufassung Papier, NJW 2007, 2145 (2147 ft.).
Mit Zustimmung der im Bundesrat an der (Verfassungs-)Gesetzgebung mitwirkenden Lin-
der und der hierfiir erforderlichen Zwei-Drittel-Mehrheit in Bundestag und Bundesrat.
2 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 3, 20a, 28, 29, 72, 74, 75, 76, 77, 80, 87,
93, 118a und 125a) vom 27.10.1994 (BGBI. I S. 3146).
2 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 22, 23, 33, 52, 72, 73, 74, 74a, 75, 84, 85,
87¢, 91a, 91b, 93, 98, 104a, 104b, 105, 107, 109, 125a, 125b, 125¢, 143c) vom 28.08.2006
(BGBI.IS.2034).
Grundsitzlich: BVerfGE 3, 407 (421); weitere Aussagen zur Kompetenz kraft Sachzusam-
menhangs bzw. zur Annexkompetenz in: BVerfGE 8, 143 (149 f.); 12, 205 (237 £.); 22, 180
(210); 26, 281 (300); 61, 149 (202 £.); 97, 228 (251 £.); 98, 265 (299 f.); 106, 62 (115).
#  Grundlegend BVerfGE 11, 89 (98 f.); auBerdem BVerfGE 12, 205 (251 £.); 26, 246 (257);
98, 218 (249).
Als typischen Anwendungsfall hat das Bundesverfassungsgericht im sog. ,,Ersten Rund-
funkurteil“ [BVerfGE 12, 205 (240 f.)] beispielsweise die Befugnis des Bundes gesehen,
Teilaspekte des Rundfunkwesens — das in die ausschlieBliche Zusténdigkeit der Lander fallt —
im Zusammenhang mit Fragen des Parteienrechts (Bundeskompetenz nach Art. 21
Abs. 3 GQ) fiir die Vergabe von Sendezeiten oder im Zusammenhang mit dem ebenfalls in
die Bundeskompetenz fallenden Urheberrecht (Art. 73 Abs. 1 Nr. 9 GG) zu regeln.
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blieben. Ein GroBteil der Verwaltungszustidndigkeit liegt bei den Léndern (und Ge-
meinden), die die Gesetze des Bundes als eigene Angelegenheit (Art. 83 Abs. 1 GG)
oder im Auftrag des Bundes (Art. 85 Abs. 1 GG) ausfiihren. Der Bund ist somit — au-
Ber in den begrenzten Bereichen, in denen er {iber eigene Verwaltungsstrukturen ver-
fiigt (Art. 87 GG)*® — auf die Verwaltungstitigkeit der Lander (und Gemeinden) ange-
wiesen. Im Kompetenzbereich der Verwaltung dominieren damit die Lander.

(1) Doch auch hier — beim Gesetzesvollzug durch die Lander — haben sich Verbund-
und Beteiligungsstrukturen zwischen den beiden staatlichen Ebenen herausgebildet.”’
Dies riihrt daher, dass bei beiden Typen der Verwaltung von Bundesgesetzen durch die
Lénder — das heif3t als eigene Angelegenheit nach Art. 83 f. GG oder im Auftrag des
Bundes nach Art. 85 GG — der Bund im Hinblick auf den Vollzug seiner Gesetze Ein-
fluss auf die Landerverwaltung nehmen kann: Bei der Ausfithrung durch die Lander
als eigene Angelegenheiten iiber die ihm zustehende Rechtsaufsicht (Art. 84
Abs. 3 GG) und die weiteren in Art. 84 GG genannten Instrumente, bei der Ausfiih-
rung durch die Lander in seinem Auftrag durch die ihm zustehende Bundesaufsicht,
die sich auf Gesetzmifigkeit und ZweckmaBigkeit erstreckt (Art. 85 Abs. 4 GG), und
die diesbeziiglichen Instrumente des Art. 85 GG (z. B. Weisungsrecht gegeniiber den
Lindern, Berichtspflichten der Linder, allgemeine Verwaltungsvorschriften).”

(2) Der Bund hat von diesen sogenannten Ingerenzrechten — wie auch insbesondere
von der Méglichkeit, mit Zustimmung des Bundesrates Vorgaben fiir das Verwal-
tungsverfahren der Lander und die Einrichtung ihrer Behérden zu machen — in der
Vergangenheit regen Gebrauch gemacht.

Gleichwohl sind die steuernden, auf einen ordnungsgemiflen und wirtschaftlichen
sowie gleichméBigen und bundesweit einheitlichen Vollzug seiner Gesetze abzielen-
den Wirkungen dieser Einflussnahme des Bundes auf die Verwaltungsarbeit der Lén-
der nach den Feststellungen des Bundesbeauftragten und des Bundesrechnungshofes
oftmals nicht eingetreten. Vielmehr hat die Verzahnung des Bundes in die Verwaltun-
gen der Lander hinein in der foderativen Verwaltungspraxis immer wieder zu negati-
ven Effekten (z. B. Birokratisierung, Intransparenz, Schwerfilligkeit, unwirtschaftli-
chem Ressourceneinsatz und finanziellen Einbuflen fiir den Bundeshaushalt) gefiihrt.
Die im vierten Teil des Gutachtens schwerpunktmiBig dargestellten Schwachstellen,
aber auch viele Fille aus der Priifungspraxis der vergangenen Jahre belegen dies; drei
Einzelfille seien beispielhaft genannt:*

% Weitere Gegenstiande der Bundesverwaltung ergeben sich aus Art. 87a, 87b, 87d, 87¢, 87f,

88-90, 108 und 120a GG.

Die Beteiligung der Lénder an der Gesetzgebung des Bundes wird iiber den Bundesrat ver-
mittelt (Art. 50 GG).

Zu den Aufsichtsrechten im Einzelnen vgl. Anhang I (Tz. 3.3).

Weitere finden sich in der im Anhang II dargestellten Ubersicht zu ausgewihlten Einzelprii-
fungserkenntnissen aus den Bemerkungen des Bundesrechnungshofes (2000 - 2006).
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e Beim Vollzug des Wohngeldgesetzes des Bundes durch die Lénder ermittelten

(©)

mehrere Linder den vom Bund zur Hilfte zu tragenden Wohngeldanteil® vielfach
ohne ausreichend begriindete Unterlagen und machten Forderungen fiir Félle gel-
tend, in denen Wohngeld nicht oder nicht mehr gezahlt wurde. Die Folgen waren
nicht nur finanzielle Nachteile fiir den Bundeshaushalt aus unrechtméfigen Zah-
lungen, sondern auch ein uneinheitlicher Vollzug des Gesetzes. Dabei standen
dem Bund gegeniiber den Lindern, die das Wohngeld im Auftrag des Bundes’'
verwalten, mit den Instrumenten der Auftragsverwaltung die stirksten Kontroll-
rechte der drei Verwaltungstypen des Grundgesetzes zur Verfiigung.*

Bei der Verwaltung der Rentenversicherungsbeitrage haben die Lander Bundes-
zuschiisse fiir Beschiftigte in Werkstétten flir behinderte Menschen gezahlt, ohne
die Abrechnungen der Werkstitten hinreichend zu priifen. Der Bundesrechnungs-
hof hatte im Jahre 2003 bei seinen Priifungen festgestellt, dass die weit {iberwie-
gende Mehrzahl der Lander (14) die Angaben nur rechnerisch priiften und nicht
einmal stichprobenweise kontrollierten, ob diese den Tatsachen entsprachen. Da-
bei hatte ein Land, das in 88 Werkstétten einen tatsdchlichen Abgleich mit den
Meldungen gemacht hatte, erhebliche Unstimmigkeiten festgestellt.”

Der Bund hat Zuschiisse an die Kulturstiftung der Lander gewihrt, der nach ei-
nem Abkommen aus dem Jahre 1987 die Férderung von Kunst- und Kulturvorha-
ben mit nationaler Bedeutung als eigene Aufgabe obliegt. Obwohl sich der Bund
durch das Abkommen auf seine Beteiligung tiber den Stiftungsrat festgelegt hatte,
griff er in die inhaltlich-fachliche Priifung der Férderung ein, was zu unnétigem
Verwaltungsaufwand und unwirtschaftlicher Doppelarbeit fiihrte.**

Aus Sicht des Bundesbeauftragten ist damit in der Verwaltungspraxis von Bund und

Léndern — trotz der grundsitzlich klaren Trennung ihrer jeweiligen Zusténdigkeits- und
Verantwortungsbereiche — eine Verflechtung festzustellen, die hiufig ihre ,,Verflech-
tungsziele“ — z. B. einen gleichméBigen, rechtmiBigen und wirtschaftlichen Vollzug ei-
nes Bundesgesetzes in allen Landern sicherzustellen — nicht erreicht und dabei gleichzei-
tig zu weiteren negativen Nebenwirkungen fiihrt.

Der Verfassungsgesetzgeber der Foderalismusreform I hat hierauf reagiert, indem
er — unter Riickbesinnung auf den Grundsatz der Landerexekutive als Element bundes-
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Nach § 34 Abs. 1 Wohngeldgesetz erstattet der Bund das von einem Land gezahlte Wohn-
geld diesem zur Halfte.

Da der Bund die Hélfte der Zweckausgaben trégt (vgl. voranstehende Fn.), filhren die Lan-
der das Gesetz gemdB Art. 104a Abs. 3 S. 2 GG im Auftrag des Bundes durch.

Zu den Einzelheiten des Falles vgl. Bemerkungen des Bundesrechungshofes 2000, BT-Drs.
14/4226, Nr. 51; ein dhnlicher Fall liegt Nr. 61 der Bemerkungen 2000 zugrunde (falsche
Abrechnungen der Linder zu Lasten des Bundes bei der Kriegsgraberfiirsorge); zu den
Verwaltungstypen und den Aufsichtsrechten des Bundes vgl. ausfiihrlich Anhang I.

Vgl. Bemerkungen des Bundesrechungshofes 2006, BT-Drs. 16/3200, Nr. 17.

Vgl. Bemerkungen des Bundesrechungshofes 2000, BT-Drs. 14/4226, Nr. 5.



staatlicher Gewaltenteilung® — sowohl bei Art. 84 Abs. 1 GG wie auch, weniger aus-
geprigt, bei Art. 85 Abs. 1 GG — die Befugnis des Bundes zur gesetzlichen Regelung
der Einrichtung der Landesbehérden und des von ihnen zu beachtenden Verfahrens bei
der Verwaltung zugunsten der Organisationshoheit der einzelnen Lander in mehrfacher
Hinsicht eingeschriinkt hat.*

Dieser erste Schritt einer Entflechtung im Verwaltungsbereich sollte nach Auffas-
sung des Bundesbeaufiragten konsequent fortgesetzt werden.”’

2.43  Finanzierung

Eine weitere Verflechtungslinie ist auf die mit der GroBlen Finanzreform im Jahre
1969 geschaffene Aufweichung des Grundsatzes der getrennten Aufgabenwahrneh-
mung von Bund und Léndern zuriickzufiihren. Ziel der Reform war es, die vormals be-
reits auBlerhalb der Verfassung gemeinsam von Bund und Léndern finanzierten Aufga-
ben unter Wahrung des bundesstaatlichen Prinzips in die Systematik des Grundgeset-
zes einzupassen. Die mit der Reform™ eingefiihrten Gemeinschaftsaufgaben und Fi-
nanzhilfen® mit der Moglichkeit, dass sich der Bund an der Wahrnehmung originrer
Verwaltungsaufgaben der Lénder beteiligt, bedeuteten die — jetzt auch verfassungs-
rechtlich zuldssige — Durchbrechung des Trennprinzips und des in ihm begriindeten
Verbots der Mischverwaltung und Mischfinanzierung.*

»  Das Grundgesetz misst dem Gesetzesvollzug durch die Linder (als eigene Angelegenheit)

im bundesstaatlichen Kompetenzgefiige und als Gegengewicht zur Dominanz des Bundes in
der Gesetzgebung besondere Bedeutung zu, wie der — auch nach der Foderalismusreform I
unverdnderte — verfassungsrechtliche Regelungsvorbehalt in Art. 83 Hs. 2 GG deutlich
macht; vgl. Dittmann, in: Sachs, Grundgesetz, Art. 83 Rn. 11.

Eines der Hauptziele der Neufassung des Art. 84 Abs. 1 GG war zudem, die Quote der zu-
stimmungspflichtigen (Bundes-)Gesetze von bis zu 60 % auf ca. 35 bis 40 % zu reduzieren,
um mehr Handlungsméglichkeiten auf Bundesebene (bei der Gesetzgebung) zu schaffen
und Entscheidungsprozesse zu beschleunigen (vgl. BT-Drs. 16/813, S. 14 f.); die iiber den
Bundesrat vermittelte starke Bund-Linder-Verflechtung bei der Bundesgesetzgebung sollte
damit zuriickgefiihrt werden.

Vgl. zu den allgemeinen Erwigungen nachfolgend Tz. 3 sowie zu den Einzelempfehlungen
Tz. 4.

Einundzwanzigstes Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Finanzreformgesetz) vom
12.05.1969 (BGBL. I S. 359).

Die Gemeinschaftsaufgaben wurden in einem neuen Abschnitt VIIla in das Grundgesetz
aufgenommen, der in Art. 91a die im Einzelnen benannten Gemeinschaftsaufgaben und in
Art. 91b die Forschungsforderung regelte; die Finanzhilfekompetenz des Bundes wurde in
einer gesonderten Vorschrift in Art. 104a Abs. 4 normiert; zudem er6ffnete Art. 104a
Abs. 3 die ,,Mitfinanzierung* des Bundes bei Geldleistungsgesetzen.

Zu den Erscheinungsformen der Kooperation von Bund und Léndern bis zur Verfassungsre-
form vgl. das diese vorbereitende Gutachten iiber die Finanzreform in der Bundesrepublik
Deutschland aus dem Jahre 1966 (sog. Troeger-Gutachten), Tz. 28 ff.
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(1) Bund und Liander haben in der Folge umfinglich von diesen Verflechtungsin-
strumenten Gebrauch gemacht. In der Staatspraxis fiihrte dies allerdings zu zahlreichen
dysfunktionalen Effekten, wie sie der Bundesbeauftragte basierend auf den Priifungs-
feststellungen des Bundesrechnungshofes bereits in seinem Gutachten zu den Finanz-
beziehungen zwischen Bund und Liandern bei der Mischfinanzierung nach Art. 91a,
91b und 104a Abs. 4 GG aus dem Jahre 2002 umfinglich beschrieben hat.*!

Die wesentlichen Schwachstellen hat der Bundesbeauftragte bei der Mischfinanzie-
rung, die durch die gemeinsame Planungs-, Koordinierungs- und Steuerungsarbeit von
Bund und Léndern in der Praxis auch zu vielfiltigen Formen der Mischverwaltung
fiihrte, insbesondere darin gesehen, dass

e sich alle untersuchten Mischfinanzierungen zu verhéltnisméBig starren Dauermit-

finanzierungen des Bundes fiir Aufgaben der Lander entwickelt hatten,

e den Verwaltungsverfahren durchweg die Flexibilitét fehlte, um auf unterschiedli-

che und gednderte Bedarfslagen angemessen reagieren zu konnen,

e die Mittelansitze beim Bund wie die Aufteilung der Mittel auf die Lander starr

und nicht zielgenau auf den Forderungszweck ausgerichtet waren und

e dadurch mit erheblichem biirokratischen Aufwand im Ergebnis falsche und un-

wirtschaftliche Steuerungsanreize gesetzt wurden.

(2) Fir die Mischfinanzierung hat der Bundesbeauftragte in seinem Gutachten 2002 so-
wie daran ankniipfend der Bundesrechnungshof in seinen Bemerkungen 2005* deshalb
empfohlen, diese Verflechtungsformen grundsitzlich aufzugeben und stattdessen die
Aufgabenerfiillung der Lander in den vom Bund mitfinanzierten Sektoren durch eine de-
ren Eigenstaatlichkeit stirkende, aufgabenaddquate Finanzausstattung sicherzustellen.

Der Prisident des Bundesrechnungshofes hat im Zuge der parlamentarischen Be-
ratungen zur Foderalismusreform I als Sachverstindiger zur Anh6rung ,,Finanzen,
Haushalt und Wirtschaft* diese Position erneut bekriftigt.*

Die vom Verfassungsgesetzgeber der Foderalismusreform I beschlossenen Mafinah-
men* entsprechen in wichtigen Bereichen diesen Empfehlungen. Mit dem Wegfall der
Gemeinschaftsaufgaben ,,Hochschulbau® und ,,Bildungsplanung® sowie der Beendigung
der Finanzhilfen ,,Verkehrsverhiltnisse der Gemeinden und ,,Soziale Wohnraumf6rde-
rung” ist der Einstieg in die Entflechtung gelungen, auch wenn der Verfassungsgesetz-

1 Schriftenreihe des Bundesbeauftragten fiir Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung, Bd. 9: Be-

richt zu den Finanzbeziehungen zwischen Bund und Lindern, Mischfinanzierungen nach
Art. 91a, 91b und Art. 104a Abs. 4 Grundgesetz (www.bundesrechnungshof.de).

# vgl. Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2005, BT-Drs. 16/160, Nr. 3.2.2.

# Schriftliche Stellungnahme von Prof. Dr. Dieter Engels vom 8. Mai 2006 zur Offentlichen
Anhorung des Rechtsausschusses des Deutschen Bundestages und des Bundesrates zur Fo-
deralismusreform, Themenkomplex ,Finanzen, Haushalt und Wirtschaft®
(www.bundestag.de/parlament/gremien/foederalismus).

# Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 22, 23, 33, 52, 72, 73, 74, 74a, 75, 84, 85,
87c¢, 91a, 91b, 93, 98, 104a, 104b, 105, 107, 109, 125a, 125b, 125c¢, 143c) vom 28.08.2006
(BGBLI. I S. 2034) und Foderalismusreform-Begleitgesetz vom 05.09.2006 (BGBI. I S.
2098).



geber mit dem Fortbestand der Gemeinschaftsaufgaben ,,Agrar- und Wirtschaftsstruktur®
(Art. 91a GG) sowie der ,,Forschungsforderung® (Art. 91b GG) und der Finanzhilfe
»Stadtebauforderung® einzelne Felder von der Entflechtung ausgenommen hat.

Der Bundesbeauftragte spricht sich dafiir aus, den Weg der Entflechtung in den
verbliebenen Bereichen der Mischfinanzierung konsequent fortzufiihren. Leitlinie
sollte sein, die Aufgaben maoglichst einfach, transparent und frei von wenig wirksa-
men Vozfjgaben sowie unndtigen Abstimmungs- und Lenkungsverfahren erledigen zu
konnen.

#  Zu den Einzelheiten verweist der Bundesbeauftragte auf die zitierten Gutachten und Stel-

lungnahmen; im Hinblick auf die Mitfinanzierung des Bundes fiir den offentlichen Perso-
nennahverkehr der Lander, vgl. unten Tz. 4.2.3.
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3 Modernisierung des Verwaltungsfoderalismus durch
Entflechtung

3.1 Wandel der Herausforderungen

Jedes foderative System, das auf zwei oder mehr Ebenen aufbaut, sieht sich der
Grundfrage gegeniiber, wie die Zustindigkeiten und Funktionen staatlichen Handelns
zu verteilen, abzugrenzen und — wo unvermeidlich — miteinander zu verzahnen sind.
Wie fiir jedes staatliche Gemeinwesen und jede Organisation gilt dabei auch fiir alle
foderativen Systeme, dass sie keine statischen Gebilde sind.

Die Bundesrepublik Deutschland im Jahre 2007 ist nicht mehr die Bundesrepublik
Deutschland, wie sie die Griindungsviter und -miitter vor nunmehr fast 60 Jahren ge-
schaffen haben. Zwar haben die wesentlichen Grundentscheidungen des Verfassungs-
gesetzgebers, also insbesondere die Wertentscheidungen des Grundgesetzes wie De-
mokratie, Rechtsstaatlichkeit, Menschenwiirde und Bundesstaatlichkeit, nach wie vor
—und sogar ewigen — Bestand (Art. 79 Abs. 3 GG).

Doch haben sich sowohl die dulleren Einfliisse und Herausforderungen wie auch die
gesellschaftlichen Bedingungen, auf die die gelebte foderative Staatspraxis eine Ant-
wort zu finden hat, elementar gewandelt. Die Beweggriinde des historischen Verfas-
sungsgesetzgebers des Grundgesetzes waren noch stark davon geprigt, die foderative
Kompetenzverteilung auf Bund und Lénder an einer die Zentralmacht beschrinkenden
und den Aufbau einer zu starken iibergeordneten staatlichen Ebene vermeidenden de-
zentralen Macht-Architektur auszurichten. Heute stehen die Anforderungen im Vor-
dergrund, die sich insbesondere aus der europdischen Integration Deutschlands, seiner
internationalen Vernetzung in einem globalen Wirtschaftsraum und den neuen Bedro-
hungslagen fiir Staat, Wirtschaft und Gesellschaft ergeben. Wo gestern noch die Zu-
stindigkeitsabgrenzung von Bund und Léndern fiir eine wirtschaftliche und wirksame
Aufgabenbewiltigung sinnvoll gewesen sein mag, kann dies heute — wie zum Beispiel
in den Bereichen Zivil- und Katastrophenschutz — schon nicht mehr gelten.

3.2 Notwendigkeit struktureller Anpassung

Um die Funktionsfihigkeit des Bundesstaats sicherzustellen, ihn zukunftsfihig zu
halten und zu bewahren, sind deshalb strukturelle Anpassungen unvermeidlich. Die
zahlreichen, im nachfolgenden vierten Teil des Gutachtens beschriebenen foderativen
Schwachstellen belegen diesen Befund aus der Priifungspraxis der externen Finanz-
kontrolle in anschaulicher Weise.

In vielen Feldern staatlichen Handelns, von der Steuerverwaltung iiber die Ver-
kehrsinfrastruktur sowie die soziale und innere Sicherheit bis hin zu Kultur, Jugend
und Rechtsgiiterschutz hat sich gezeigt, dass die iiberkommene Aufteilung der Kompe-
tenzen auf Bund und Léander, ihre administrativen Interdependenzen und ihre Praxis
oftmals nicht mehr den heutigen Anforderungen geniigen. Dabei ldsst sich vor dem
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Hintergrund der Priifungserfahrungen und -erkenntnisse der externen Finanzkontrolle
aus Sicht des Bundesbeauftragten allgemein feststellen:

Je mehr Entscheidungs-, also Verwaltungstriger eingebunden werden, je mehr Ab-
stimmungsprozesse vorgesehen sind und je starrer und detaillierter die zu beachtenden
Regelungen ausfallen, desto aufwendiger werden Vorbereitung und Umsetzung der
MafBnahmen im jeweiligen Verwaltungsbereich, bis schlieBlich der — unterstellte —
Nutzen einer verstirkten Kooperation und Bund-Lénder-Verflechtung durch deren
Nachteile aufgehoben oder tibertroffen wird. Der urspriingliche Verflechtungszweck,
also etwa die einheitliche Verwaltungspraxis sicherzustellen, wird dabei oftmals nicht
mehr erreicht. Dies mag vereinzelt in einer Anwendungsschwiche des zur Verfiigung
stehenden Instrumentariums liegen; oftmals jedoch erscheinen die Schwachstellen sy-
stembedingt.

33 Trennung als Grundprinzip

Vor diesem Hintergrund haben der Bundesbeauftragte™ wie auch der Bundesrech-
nungshof'” im Vor- und Umfeld der Foderalismusreform I die Auffassung vertreten,
bei den anstehenden Reformen der Bund-Lander-Beziehungen stirker als bisher Auf-
gabe, Kompetenz und finanzielle Verantwortung in einer Hand, das heifit auf einer
staatlichen Ebene zusammenzufithren, um unwirtschaftliches Handeln zu vermeiden
und die Eigenverantwortlichkeit der staatlichen Ebenen in Bund und Landern zu stér-
ken.

Der Bundesbeauftragte hilt an dieser Linie fiir die nunmehr anstehenden weiteren
Reformen fest. Nach seiner Auffassung lassen sich durch eine Riickbesinnung auf die
das Grundgesetz wesentlich prigenden Prinzipien der

o Subsidiaritit,

e Demokratie und

e Transparenz
wertvolle Mafigaben auch fiir Empfehlungen in den jeweils konkreten Verwaltungsbe-
reichen ableiten.

3.3.1 Grundsatz der Subsidiaritit

Subsidiaritdt weist im Verhéltnis der staatlichen Ebenen zueinander dem je kleine-
ren Verband den Kompetenzvorrang vor dem grofleren zu und verwehrt der héheren
Ebene, der niederen Aufgaben zu entziehen, die sie aus eigener Kraft erfiillen kann.*
Dementsprechend postuliert Art. 30 GG den Grundsatz der Landerkompetenz und le-

% vgl. Schriftliche Stellungnahme von Prof. Dr. Dieter Engels zur Offentlichen Anhdrung des

Rechtsausschusses des Deutschen Bundestages und des Bundesrates am 31.05.2006 in Ber-
lin, Tz. 1.3 (www.bundestag.de), sowie Stenografischer Bericht des Rechtsausschusses des
Deutschen Bundestages, 18. Sitzung (16. WP), 4 (B) - 5 (D).

7 Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2005, BT-Drs. 16/160, Nr. 3.

#® Vgl Isensee, in: ders./Kirchhof, HStR IV, 1. Aufl., § 98 Rn. 242.
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gitimiert den Zugriff des Bundes nur in den vom Grundgesetz ausnahmsweise und
ausdriicklich zugelassenen Fillen.*

(1) Das Subsidiaritdtsprinzip spricht damit die Kompetenzfrage und die Frage der Ei-
genverantwortlichkeit der staatlichen Ebenen™ an. Es verpflichtet jede hohere Ebene
im foderalen Staatsaufbau zu begriinden, warum eine (Verwaltungs-)Aufgabe nicht auf
der nachgeordneten (dezentralen) Ebene erledigt werden kann. Eine Hochzonung auf
die obere Ebene ist nur dann gerechtfertigt, wenn zwei Grundbedingungen erfiillt sind:

e Die Ziele der in Betracht gezogenen MafBinahmen konnen nicht ausreichend durch

MaBnahmen der unteren Ebene erreicht werden und

e die Ziele sind daher besser durch Mafinahmen der oberen Ebene zu verwirkli-

chen.”

Das Prinzip der Subsidiaritit setzt damit der Intervention und Ingerenz der héheren
Ebene in die Sphire der niederen Ebene eine Grenze, deren Uberschreitung im Einzel-
fall zu legitimieren ist. Es sichert umgekehrt dem unteren Verband Eigenverantwort-
lichkeit zu, indem es ihm Entscheidungs- und Tatigkeitsfelder, das heifit Autonomie-
rdume zur selbststindigen Wahrnehmung iiberldsst. Zugleich nimmt das Subsidiari-
titsprinzip die untere Verbandsebene in die Pflicht, diese Autonomierdume eigenver-
antwortlich und ohne ebeneniibergeordnete Vorgaben und Anleitungen auszufiillen.
Subsidiaritit und Autonomie bilden insoweit die zwei Seiten derselben Medaille.

(2) Jenseits der konkreten Kompetenzverteilungvorschriften der Art. 30, 70 ff. GG lésst
sich daraus allerdings kein allgemeines Prinzip dahingehend ableiten, dass das Grundge-
setz Kompetenzrdumen (MaBnahmen und Entscheidungen) auf der niedrigeren Ebene
durchgiingig Vorrang gegeniiber Kompetenzriumen auf der héheren Ebene einrdumte.*
Als staatsrechtliches Ordnungsmerkmal hat der Verfassungsgesetzgeber das Subsi-
diaritédtsprinzip so auch nie verstanden. Dies zeigt schon die Systematik der Kompe-
tenzaufteilung zwischen Bund und Lindern im Grundgesetz.” Im Bundesstaat des
Grundgesetzes, das einen Staat der zwei Ebenen vorgibt,> ist der Bund — als iiberge-

¥ vgl. oben Tz. 2.3.

" Die Frage der Eigenverantwortlichkeit der Biirgerinnen und Biirger (Was ist private Oblie-
genheit?) in Abgrenzung zur staatlichen Aufgabe (Was ist 6ffentliche Obliegenheit?) bleibt
vorliegend bewusst ausgeklammert. Das Subsidiarititsprinzip wird lediglich im Hinblick
auf die Abgrenzung der staatlichen Ebenen von Bund und Landern zueinander herangezo-
gen.

Die Européische Union hat das Subsidiaritétsprinzip als Instrument der rationalen, fallbezo-
genen Rechtfertigungsschranke bei der Kompetenzausiibung durch die héhere Ebene aus-
driicklich geregelt (Art. 5 Abs. 2 EG-Vertrag) und in Nr. 5 des Protokolls Nr. 21 zum Ver-
trag zur Griindung der Européischen Gemeinschaft iber die Anwendung der Grundsitze der
Subsidiaritdt und der VerhdltnismaBigkeit im Einzelnen ausformuliert.

Vgl. Huber, Klarere Verantwortungsteilung, D 43 f.

3 Vgl. oben Tz. 2.3.

** Vgl. Isensee, in: ders./Kirchhof, HStR IV, 1. Aufl., § 98 Rn. 81 ff.
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ordnete Ebene — vielmehr zugleich Glied des Ganzen und sein Garant. Die das Ganze
betreffenden Aufgaben sind damit grundsétzlich solche des Bundes.

Gleichwohl erfiillt der dem Subsidiarititsgrundsatz innewohnende Grundgedanke
eine Freiheit sichernde Funktion, indem er die Einbeziehung der Betroffenen in die
Entscheidungsfindung erméglicht. Dies ist umso eher machbar, je kleiner die Ent-
scheidungseinheit ist.”” Das gilt grundsitzlich auch im Verhiltnis zwischen Bund und
Landern und ihren exekutiven Verflechtungen. Subsidiaritit kann deshalb eine erste
Ausrichtung und Leitlinie bei der Frage sein, wie Verwaltungszustandigkeiten in den
jeweiligen Sektoren im bundesdeutschen Mehrebenensystem gegebenenfalls neu zu
verteilen und unvermeidbare Schnittstellen zwischen den Ebenen autonomieschonend
zu organisieren sind.

(3) Der Subsidiaritdtsgrundsatz zwingt also dariiber nachzudenken, ob eine konkrete
Aufgabe nicht genauso gut von der unteren Ebene — und damit autonomieschonender —
erfiillt werden kann wie von der tibergeordneten. Er bringt die untere Ebene ins Spiel und
verpflichtet zur Rationalitéit bei der Aufgabenzuordnung. Er verbietet und vermeidet Re-
flexe, die unreflektiert und begriindungslos der einen oder anderen Ebene den Vorzug
geben. Dariiber hinaus stellt er sich autonomiegefihrdenden Verflechtungen entgegen,
die die einmal getroffene, begriindbare und begriindete Ebenenzuordnung mittelbar wie-
der in Frage stellen, indem beispielsweise eine Verwaltungsaufgabe zunéchst als Auto-
nomieraum der unteren Ebene zugewiesen, zugleich aber durch ein liickenloses Netz an
Steuerung, Kontrolle und Aufsicht durch die tibergeordnete Ebene in Frage gestellt wird.
Der Subsidiarititsgrundsatz fordert Vielfalt, ohne Einheit zu verhindern; er kann inso-
weit als foderative Spielregel par excellence (Einheit in Vielfalt) verstanden werden.

Der Grundsatz der Subsidiaritdt und das ihm zugehorige Erfordernis von Autono-
mierdumen mit der Chance (und den Risiken) eigenverantwortlicher Aufgabenwahr-
nehmung verlangen damit — wo immer und soweit als moglich — die Entflechtung der
Ebenen und die klare und getrennte Zuordnung der jeweiligen Aufgaben an diese. Je
nach Materie und den von der Politik und dem (Verfassungs-)Gesetzgeber definierten
Zielen kann diese nach unten oder nach oben angezeigt sein. Soweit eine Aufgabe der
unteren Ebene zugewiesen ist, sollte die Aufgabe von dieser moglichst autonomie-
schonend wahrgenommen werden kénnen.

(4) Diese Leitlinien der Subsidiaritit decken sich auch mit dem tatsdchlichen Befund,
den der Bundesbeauftragte und der Bundesrechnungshof bei ihren Untersuchungen und
Priifungen in der Vergangenheit feststellen konnten.

Denn nach deren Priifungserfahrungen und -erkenntnissen fithrt die Wahrnehmung
einer (Verwaltungs-)Aufgabe, die nicht als die eigene verstanden, nicht oder nicht aus-
schlieBlich mit eigenem Geld bezahlt und nicht selbst-, sondern fremdbestimmt, das
heift unter Aufsicht, Weisung und Kontrolle wahrgenommen wird, tendenziell zu un-

% Vgl. Huber, Klarere Verantwortungsteilung, D 43.
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wirtschaftlichem und von Interessenkollisionen geprigtem Verhalten und Verwalten,
kurzum: zu dysfunktionalen Fehlanreizen zwischen den staatlichen Ebenen.

Dies zeigen beispielhaft und anschaulich die groBen Bereiche bei der Verwaltung
der Steuern und der Verkehrsinfrastruktur (FernstraBen) wie auch jiingere, aber nicht
minder bedeutsame Verflechtungsfelder aus dem Bereich der sozialen Sicherheit
(Hartz IV)*°.

Losungen, die derartige Verflechtungskonstellationen vermeiden, vermogen des-
halb aus Sicht des Bundesbeauftragten positive Steuerungsanreize fiir die jeweils
verantwortliche staatliche Ebene zu setzen, was den wirtschaftlichen Umgang mit
den dffentlichen Haushaltsmitteln, aber auch die von den eigentlichen gesetzgeberi-
schen Zielen geleitete wirksame Aufgabenerfiillung anbetrifft.

3.3.2  Demokratieprinzip

In engem Zusammenhang mit dem auf Trennung, Klarheit, Selbstverantwortung
und Autonomie ausgerichteten Grundsatz der Subsidiaritit steht das Demokratieprin-
zip. Es steht an zentraler Stelle der Verfassung (Art. 20 Abs. 1 und Abs. 2 GG) und ist
— wie die Bundesstaatlichkeit — unter den besonderen Schutz der Ewigkeitsklausel
(Art. 79 Abs. 3 GG) gestellt.

(1) Dem Demokratieprinzip kommt damit besondere Bedeutung zu, wenn es um die
Frage der Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung und ihrer Anpassung an die
verinderten Rahmenbedingungen geht.”” Auch die weiteren Reformziele wie die Stir-
kung der Eigenverantwortung der Gebietskorperschaften und die klarere Zuordnung poli-
tischer Verantwortlichkeiten, die als Katalysatoren fiir Entbiirokratisierung, Effizienz-
steigerung und eine insgesamt verbesserte Handlungsfihigkeit der staatlichen Ebenen
von Bund und Léndern gelten kénnen™, sind eng mit den Grundaussagen des Demokra-
tieprinzips und seinen Leitlinien verwoben.

Demokratie bedeutet die ,,freie Selbstbestimmung aller Biirger®”. Alle Staatsgewalt
geht vom Volke aus (Art. 20 Abs. 2 S. 1 GG); sie wird vom Volke in Wahlen und Ab-
stimmungen und durch besondere Organe der Gesetzgebung, der vollziechenden Gewalt
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6 Vgl. zu allen drei genannten Bereichen die Einzelanalysen im vierten Teil des Gutachtens

(Tz.4.1,4.2.1 und 4.3.1).

Dies sind die grundlegenden und iibergreifenden Ziele des gesamten Reformprozesses der
Bund-Lénder-Beziehungen von der Bundesstaatskommission (2003/2004) iiber die Fodera-
lismusreform I (2005/2006) bis zur aktuellen Foderalismusreform II (2006/2007), wie sie
sich aus den jeweiligen Einsetzungsbeschliissen von Bundestag und Bundesrat [zur Bundes-
staatskommission vgl. BT-Drs. 15/1685 u. BR-Drs. 750/03 (Beschluss); zur Féderalismus-
kommission II vgl. BT-Drs. 16/3885 u. BR-Drs. 913/06 (Beschluss)] bzw. dem Koalitions-
vertrag vom 11.11.2005 (zur Féderalismuskommission I) ergeben.

Hiervon gehen die Akteure des Reformprozesses inzident aus, wie die Auflistung der Re-
formziele in den Einsetzungsbeschliissen deutlich macht (vgl. voranstehende Fn.).

% BVerfGE 44, 125 (142); 107, 59 (92).
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und der Rechtsprechung ausgeiibt (Art. 20 Abs. 2 S. 2 GG). Das Volk ist die einzige
Legitimationsquelle aller drei Staatsgewalten; nicht nur die Rechtsetzung, auch der
Gesetzesvollzug miissen sich demokratisch legitimieren lassen.

(2) Doch darin erschopft sich Demokratie nicht; sie verlangt nicht nur den formalen Akt
der Legitimation durch Wahlen. Das Demokratieprinzip verlangt auch, dass das einmal
gewihlte Parlament {iber die notwendigen Kompetenzen verfiigt, um die mit der Wahl
getroffenen Grundentscheidungen (der Mehrheit) umzusetzen:* Umsetzung jedoch nicht
nur in formalen Beschliissen — durch zu Gesetz geronnene Politik — sondern in der Le-
benswirklichkeit, durch eigenverantwortlichen Vollzug und Verwaltung des Beschlosse-
nen. Im Wabhlakt trifft die Staatsbiirgerin und der Staatsbiirger namlich nicht nur die Ent-
scheidung fiir ein bestimmtes Programm, politisch und personell, sondern auch dafiir,
dass dieses bei entsprechendem Wahlausgang mit den hierfiir notwendigen Mafnahmen
(Normsetzung, Vollzug, Finanzierung) in dem vom Volkssouverén der jeweiligen Ebene
beherrschten Autonomieraum (Bund oder Land) in die Lebenswirklichkeit umgesetzt
werden kann. Entwicklungen und Verflechtungen der staatlichen Ebenen, die diese Um-
setzungschancen aber von vorneherein erschweren oder gar unmoglich machen, weil die
eine Ebene ohne die andere die Lebenswirklichkeit nicht mehr gestalten und veréndern
kann, sind deshalb bedenklich. Sie tragen die Gefahr in sich, Wahlen und Abstimmungen
zum ,,inhaltslosen Ritual dezc:,renerieren“61 zu lassen.

(3) Im deutschen, von den eingangs skizzierten Verflechtungslinien geprigten Fodera-
lismus® ist die Zurechenbarkeit der Verantwortung jedoch durch vielfiltige Verflech-
tungen zwischen den staatlichen Ebenen erschwert. Dies gilt nicht nur fiir die Gesetzge-
bung, sondern in gleicher Weise fiir die vielfdltigen Bereiche administrativer Vollzugs-
verflechtung.” Die Richtungsimpulse demokratischer Wahlen werden in einem schwer
durchschaubaren Kompetenzgeflecht geddmpft. Die Wéhlerin und der Wéhler kénnen
nur noch schwer nachvollziehen, warum die von ihnen getroffene Wahl — trotz entspre-
chender Mehrheit in der jeweiligen Volksvertretung — nicht zu der von ihnen unterstiitz-
ten Verdnderung (oder Fortbestand) und der Umsetzung des von ihnen dementsprechend
gewihlten politischen Programms und seinen Zielen gefiihrt hat. Ein Uberdenken ihrer
Wahlentscheidung beim nichstanstehenden Legitimationsakt der Staatsgewalten — der
Wahl — ist in der Folge rational kaum mehr moglich, weil die Verantwortungszurech-
nung fiir den Erfolg oder Misserfolg des von ihnen gewéhlten politischen Programms
und Personals unklar bleibt. Die Wahlentscheidung als demokratischer Legitimationsakt
droht damit an Rationalitit und Akzeptanz zu verlieren.

% BVerfGE 89, 155 (171 f. u. 182).

' Huber, Klarere Verantwortungsteilung, D 34.

2 Vgl. oben Tz. 2.4.

8 Zu den Verflechtungslinien im Allgemeinen sieche oben Tz. 2.4, zu den spezifischen Ver-
flechtungsfeldern vgl. den nachfolgenden vierten Teil des Gutachtens.
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(4) Aus dem Demokratieprinzip kann damit eine eindeutige Ausrichtung hin auf eine
klare Verantwortungsteilung zwischen den staatlichen Ebenen von Bund und Léndern
abgeleitet werden. Das Demokratieprinzip verlangt Entflechtung,* nicht Verflechtung.
Es fordert Zurechenbarkeit und klare Autonomierdume. Es verbietet — jedenfalls was die
wesentlichen Bedingungen fiir die Verwirklichung der Grundrechte und Grundwerte des
Grundgesetzes anbetrifft®® — die Flucht in ebenenverflochtene Konsensgremien®, deren
Output oder Nicht-Output letztendlich keiner Seite klar zugerechnet werden kann. Es
widersetzt sich somit einem Sichverstecken der jeweiligen Akteure der Staatsgewalten
— nicht nur des Gesetzgebers, sondern auch der Exekutive und ihrer Administrationen —
vor der eigenen Entscheidung, die sich letztendlich im wiederkehrenden Wahlakt des
Volkssouverins zu legitimieren hat.

(5) Die Priifungserkenntnisse des Bundesrechnungshofes zeigen, dass die Verwaltungs-
verflechtung, wie er sie in der Verwaltungswirklichkeit vorfindet, hiergegen oftmals ver-
stoBt. So ist es etwa im Bereich der Atomverwaltung {iber Jahre bis heute nicht gelungen,
ein fur den Vollzug des Atomgesetzes dringend erforderliches, verbindliches und aktuel-
les kerntechnisches Regelwerk zu erlassen. Die Flucht der Bundesexekutive in Konsens-
gremien mit den Lindern und die gleichzeitige ,,Verweigerung® des Konsenses durch
diese haben dies verhindert. Die Frage der Verantwortlichkeit fiir diese sicherheitsrele-
vante Schwachstelle bleibt dabei in der zwischen Bund und Léndern verflochtenen
Atomverwaltung unklar.®’

333 Transparenzgebot

Das Gebot der Transparenz und der klaren Verantwortungsrdume steht in enger
Verbindung zu den vorgenannten Grundsidtzen der Subsidiaritit und Demokratie.
Transparenz und Verantwortung bilden den Schliissel zu einer sinnvollen Steuerung
der Handelnden auf den jeweiligen Verwaltungsebenen. Verantwortung ist als Bedin-
gung und Folge der Entscheidungsfreiheit in eigenen Angelegenheiten zu begreifen.

(1) Nach der auf Priifungserkenntnissen des Bundesrechnungshofes griindenden Uber-
zeugung des Bundesbeauftragten erzielt eine eindeutig zugeordnete, klar erkennbare und
vollstindige Verantwortung die besten Steuerungswirkungen. Sie setzt Anreize fiir ein

®  Entschieden und dezidiert: Huber, Klarere Verantwortungsteilung, D 40 und D 138.

% Zum Wesentlichkeitsprinzip vgl. BVerfGE 77, 170 (230 f.); 98, 218 (251); 111, 191
(216 1).

Dies sind ihrem Wesen nach informelle Gremien, in denen Vertreter von Bund und Landern
zusammenkommen, um im Vorfeld oder als Ersatz der eigentlich fiir die Steuerung des
Verwaltungsvollzugs vorgesehenen Instrumente (z. B. Allgemeine Verwaltungsvorschrif-
ten, Rechtsverordnungen oder Weisungen) Einvernehmen iiber die Auslegung von Gesetzen
und weitere fiir die Verwaltungspraxis bedeutsame Anwendungsfragen zu erzielen; vgl.
auch die Einzelbeispiele in Tz. 4.1 (Steuerverwaltung) und Tz. 4.4.4 (Atomverwaltung).

7 Ausfiihrlich hierzu unten Tz. 4.4.4.
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wirksames, wirtschaftliches, ressourcenschonendes und rechtméfiges Handeln des Staa-
tes.

Grundbedingungen einer transparenten Verantwortung sind aus seiner Sicht:

e Aufgabenwahrnehmung und Verantwortung bilden eine Einheit,

o die Verantwortung ist eindeutig zugeordnet und nicht geteilt und

e die Triager der Verantwortung sind leicht identifizierbar.

Fiir den Bereich der Verwaltung bedeutet dies, dass die Verwaltungskompetenz der
jeweils verantwortlichen Gebietskorperschaft ungeteilt zustehen sollte. Horizontale
oder vertikale Einflussnahmen sind soweit als méglich auszuschlieBen. Verwaltungs-
aufgaben werden prinzipiell dort wahrgenommen, wo sie anfallen; Schnittstellen wer-
den vermieden.

(2) Von ihrem Typus her widerspricht insbesondere die Auftragsverwaltung® diesen An-
forderungen in vielen Punkten. Sie sieht weitgehende ,,Einmischungsrechte“69 des Bun-
des gegeniiber den Lindern vor. Die Verantwortung fiir die Sache selbst (Sachkompe-
tenz) und deren Wahrnehmung (Wahrnehmungskompetenz) ist zwischen Bund und Lén-
dern geteilt. Geteilt werden auch die Ausgaben: Der Bund steht ganz oder teilweise fiir
die Zweckausgaben ein, die Linder finanzieren die Verwaltung’’. Indem die Linder ge-
zwungen sind, Interessen des Bundes wahrzunehmen, die zum Teil mit ihren eigenen
Anliegen kollidieren, erweisen sie sich naturgemaB nur als eingeschrénkt gute Sachwal-
ter der Bundesinteressen und stark tiberwachungsbediirftige Treuhdnder der Ausgaben
und Einnahmen des Bundes.”' Dies bedingt einen hohen Aufwand an Kontrolle und
Steuerung, der seinerseits unwirtschaftliche biirokratische Strukturen schafft. So ist das
Bild in vielen Verwaltungsbereichen (z. B. Steuern, FernstraBBen, Atom, Soziales) ge-
pragt von einer nicht mehr iiber- und durchschaubaren Vielzahl an Bund-Lénder-
Gremien zur Abstimmung des Verwaltungsvollzugs”, von Einzelweisungen und zahlrei-
chen Rechtsstreitigkeiten iiber deren Zulédssigkeit sowie von einer Fiille an Richtlinien,
Handbiichern und Verwaltungsregeln, die zeitaufwendig und unter hohem Personalein-
satz auf beiden Seiten (Bund und Lénder) konsensuell erarbeitet werden.

(3) Gleichwohl fithren die Kontroll- und Abstimmungsstrukturen — wie die Priifungser-
kenntnisse des Bundesrechnungshofes immer wieder gezeigt haben — oftmals nicht zum
gewiinschten Ergebnis. Die Vorstellung, der Bund konne tiber das aufsichtliche Instru-
mentarium eine auch nur anndhernd wirksame Kontrolle iiber alle Verwaltungsbereiche

% vgl. im Einzelnen Anhang I (Tz. 3).

% Terminus technicus »~Ingerenzrechte® vom lat. ,,ingerere®, sich in etwas — eine fremde Sphé-
re — einmischen.

Noch weitergehend bei der Verwaltung der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende (Hartz IV);
dort triagt der Bund auch die Verwaltungskosten, vgl. im Einzelnen unten Tz. 4.3.1.

Zur Begriindung dieses Effekts vgl. auch das Erklarungsmodell der Agenturtheorie im An-
hang 1V.

Allein fiir die Steuerverwaltung geht das Bundesministerium der Finanzen von derzeit rd.
50 Bund-Lénder-Gremien aus; ausfithrlich zu den Priifungserkenntnissen aus dem Bereich
der Steuerverwaltung vgl. im vierten Teil des Gutachtens Tz. 4.1.
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der Lander ausiiben, die den Vollzug seiner Gesetze betreffen, geht nach den Priifungser-
fahrungen der externen Finanzkontrolle fehl. Hierzu mangelt es dem Bund an Ressour-
cen, aber auch das rechtliche Instrumentarium selbst ist nicht auf eine flichendeckende
Kontrolle angelegt. So steht dem Bund bei der Auftragsverwaltung zwar ein Weisungs-
recht gegeniiber einem Land zu; dies ist jedoch grundsitzlich nur einzelfallbezogen (Art.
85 Abs. 3 S. 1 GG).” Allgemeine Verwaltungsvorschriften bediirfen sowohl bei der Auf-
tragsverwaltung als auch bei der Ausfithrung durch die Lander ,,als eigene Angelegen-
heit* der Zustimmung des Bundesrates (Art. 85 Abs. 2 S. 1 und Art. 84 Abs. 2 GG); auch
hier ist das Bild damit von einer Verflechtung der Verwaltungsebenen’ geprigt, die eine
eindeutige Zuordnung der Verantwortung in der Praxis zumindest erheblich erschwert,
wie das vorgenannte Beispiel (Tz. 3.3.2) aus der Atomaufsicht zeigt.

34 Leitlinie

Nach dem Vorgenannten spricht sich der Bundesbeauftragte im Rahmen der an-
stehenden zweiten Stufe der Foderalismusreform in Fortfiihrung seiner bisherigen
Leitlinie dafiir aus, stirker als bisher Aufgabe, Kompetenz und finanzielle Verant-
wortung auf einer Ebene zusammenzufiihren und als ordnende Mafigabe fiir eine
Modernisierung der Bund-Ldinder-Beziehungen im Bereich der Verwaltung zugrunde
zu legen.

Nach seinen Priifungserfahrungen und den Priifungserkenntnissen des Bundes-
rechnungshofes ist dies geeignet, unwirtschaftliches Handeln zu vermeiden und die
Eigenverantwortlichkeit der staatlichen Ebenen in Bund und Léndern zu stdrken.

Das Gebot der Entflechtung durch Trennung wird getragen von den grundlegen-
den Prinzipien des Grundgesetzes (Subsidiaritit, Demokratie und Transparenz) und
setzt die richtigen Steuerungsanreize, indem es Effektivitit und Effizienz staatlichen
Handelns auf den verschiedenen Ebenen fordert.

Der Bundesbeauftragte verkennt dabei nicht, dass der Trennungsgrundsatz in der
Verfassungswirklichkeit und Staatspraxis nicht in jedem Fall und nicht immer in Rein-
form zu verwirklichen ist. Denn letztendlich bleiben bei einem System der funktiona-
len Trennung, wie es dem Bundesstaatsmodell des Grundgesetzes zugrunde liegt, im-
mer Berithrungspunkte zwischen den staatlichen Ebenen bestehen; sie sind ihm imma-
nent. Nur ein Modell der vertikalen Trennung, bei dem diejenige Ebene, der die mate-

3 Gleichwohl hat sich, z. B. im Bereich der Steuerverwaltung (Tz. 4.1.1), eine Praxis heraus-

gebildet, in der Weisungen fiir eine Vielzahl von Einzelfdllen erteilt werden. Die verfas-
sungsrechtliche Zuléssigkeit der ,,allgemeinen Weisung™ als Aufsichtsmittel des Bundes in
der Auftragsverwaltung ist jedoch umstritten und hochstrichterlich bislang nicht entschie-
den; vgl. hierzu Anhang I (Tz. 3.3.2).

Der Bundesrat ist zwar Bundesorgan, iiber ihn wirken die Lander jedoch — wenn es um den
Erlass von allgemeinen Verwaltungsvorschriften geht — bei der ,,Verwaltung des Bundes*
(Art. 50 GG) mit.
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rielle Regelungskompetenz zukommt (Gesetzgebung), auch die von ihr geregelte Ma-
terie — mit eigenen Mitteln — finanziert und — mit eigenen Behérden und Strukturen —
verwaltet (dualer Foderalismus), bote idealiter die Moglichkeit, weitestgehend auf
Schnittstellen zu verzichten.” Der bundesdeutsche Fderalismus war jedoch zu keiner
Zeit in dieser Form als dualer Foderalismus konzipiert, sondern — notwendigerweise —
durch Elemente der Verzahnung gekennzeichnet.

Dies schlief3t es aber nicht aus, die dysfunktionalen Effekte, die sich in den exekuti-
ven Bund-Lénder-Schnittstellen in vielen Bereichen im Laufe der Jahre und Jahrzehnte
aufgebaut haben, zu beseitigen und ausgerichtet an einem Leitbild der klaren Verant-
wortungszuteilung die Anzahl und den Verzahnungsgrad dieser Einfallstore unwirt-
schaftlichen Handelns auf das Notwendigste zu reduzieren.

An diesem foderativen Rahmen richtet sich der Bundesbeauftrage bei seinen im
nachfolgenden vierten Teil dargestellten Entflechtungsoptionen in den jeweiligen
Verwaltungsbereichen aus.

™ Das Konzept des dualen Féderalismus hat seinen Ursprung im US-amerikanischen Verfas-

sungsrecht, wo es bis zum New-Deal im Jahre 1937 die herrschende Doktrin bildete. In sei-
ner Reinform gilt er aber auch in seinem Stammland, den USA, als gescheitert (vgl. Kra-
mer/Weiler, in: Schneider/Wessels, Foderale Union — Europas Zukunft?, S. 145 ff.). Zu den
verschiedenen Ausformungen des Foderalismus im internationalen Vergleich siehe An-
hang I11.



4 Schwachstellen des Verwaltungsfoderalismus
in der Priifungspraxis

4.1 Steuern

Kernaussage

Nach der bestehenden Aufgabenverteilung des Grundgesetzes werden die Steuerge-
setze des Bundes im Wesentlichen durch die Lander vollzogen. Dies hat zu deutlichen
Schwachstellen in der Finanzverwaltung gefiihrt:

¢ Die Regeln der Finanzverfassung fiihren dazu, dass die Lander als Vollzugsebene
kein ausreichendes Eigeninteresse daran haben, die Steuern vollstindig und
rechtzeitig zu erheben. Dies beeintréchtigt die Einnahmebasis des Staates.

e Die Steuergesetze werden gegeniiber den Biirgern und Unternehmen nicht ein-
heitlich angewendet. Damit ist keine Steuergerechtigkeit gewihrleistet.

e Es sind biirokratische Strukturen zur Koordinierung zwischen Bund und Léndern
entstanden. Diese bringen einen unwirtschaftlichen Abstimmungsaufwand mit
sich und fithren nicht zu einer effektiven Steuerung der Finanzverwaltung.

e Der Foderalismus im Steuerbereich behindert die Einfithrung moderner IT-
Systeme und die Zusammenarbeit in der Europdischen Union.

Im Rahmen der Foderalismusreform I wurden die Einwirkungsmoglichkeiten des
Bundes einfachgesetzlich gestéirkt, um die Funktionsfihigkeit des Systems zu verbes-
sern. Diese Maflnahmen gehen in die richtige Richtung, werden aber voraussichtlich
nicht ausreichen, um eine schlagkriftige Struktur der Finanzverwaltung zu schaffen.

Der Bundesbeauftragte empfichlt deshalb fiir die Foderalismusreform II einen
grundlegenden Systemwechsel. Durch Anderung des Grundgesetzes sollte eine Bun-
dessteuerverwaltung eingerichtet werden. Diese verspricht eine Effizienzrendite und
ist besser geeignet, die Steuern in ganz Deutschland vollstidndig, nach gleichen MaB-
stdben sowie ohne regionale Einfliisse zu erheben.

4.1.1 Aufgabenverteilung nach der bestehenden Finanzverfassung

Bei den Arbeiten zum Grundgesetz plante der Parlamentarische Rat urspriinglich
eine Bundesfinanzverwaltung. Er konnte sich insoweit aber nicht gegen die Einwinde
der Militdrgouverneure durchsetzen, die eine starker foderalistische Losung verlang-
ten.”® Der Parlamentarische Rat wihlte daraufhin einen Mittelweg fiir die bis heute be-
stehende Finanzverfassung.

Danach hat der Bund — mit Ausnahme der 6rtlichen Verbrauch- und Aufwandsteu-
ern — die konkurrierende Zustiandigkeit fiir die Steuergesetzgebung.

6 Zur Entstehung der deutschen Finanzverfassung vgl. das Gutachten des wissenschaftlichen

Beirates beim Bundesministerium fiir Wirtschaft und Arbeit vom 08.07.2005 ,,Zur finanzi-
ellen Stabilitdt des deutschen Foderalstaates®, Tz. 1.4.
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Das Aufkommen bestimmter Steuern fliet entweder allein dem Bund, allein den
Léndern oder allein den Gemeinden zu. Das Aufkommen der sogenannten Gemein-
schaftsteuern (Einkommen-, Ko6rperschaft-, Umsatzsteuer) steht Bund und Landern,
teilweise auch den Gemeinden zu.

Art. 108 Abs. 1 GG sieht die Verwaltung der bundesgesetzlich geregelten Ver-
brauchsteuern einschlieBlich der Einfuhrumsatzsteuer durch eine Bundesfinanzverwal-
tung vor. Die iibrigen Steuern werden durch Landesfinanzbehorden verwaltet. FlieBen
die Steuern ganz oder teilweise dem Bund zu, sicht Art. 108 Abs. 3 GG eine Auftrags-
verwaltung, d.h. eine Aufsicht des Bundes hinsichtlich der GesetzmiBigkeit und
ZweckmiBigkeit des Verwaltungshandelns vor.”” Nach Art. 108 Abs. 7 GG kann die
Bundesregierung mit Zustimmung des Bundesrates zudem allgemeine Verwaltungs-
vorschriften erlassen.

Bei den aufkommensstarken Gemeinschaftsteuern (Einkommen-, Korperschaft-,
Umsatzsteuer) ergibt sich damit folgende Verflechtung:

e Der Bund erlédsst mit Zustimmung des Bundesrates die Steuergesetze. Diese wer-

den von den Léndern vollzogen, die jedoch nur teilweise die Ertragshoheit haben,
d. h. nur einen Teil des Steueraufkommens erhalten.

e Der Bund kann allgemeine Verwaltungsvorschriften nur mit Zustimmung des
Bundesrates erlassen. Im Rahmen der Auftragsverwaltung kann der Bund zudem
Einzelweisungen erteilen. Strittig ist zwischen Bund und Léndern, inwieweit der
Bund allgemeine Weisungen erlassen kann, die sich auf eine Vielzahl von Fallen
beziehen.” Im Jahre 1970 haben sich Bund und Linder in der sogenannten
Staatssekretdrsvereinbarung darauf verstindigt, dass das Bundesministerium der
Finanzen (Bundesministerium) allgemeine Weisungen in Form von Schreiben an
die Finanzministerien der Lander erlassen kann, wenn es zuvor die Lander ange-
hort und deren Mehrzahl keine Einwendungen erhoben hat. Das Foderalismusre-
form-Begleitgesetz vom 5. September 2006 hat dies in Gesetzesform gegossen.”

e Der Aufbau und die personelle Ausstattung der Landesfinanzbehdrden obliegen
den Lindern, die auch die Kosten dafiir tragen. Dies gilt tiberwiegend auch fiir
die Ablauforganisation.*

4.1.2  Verflechtungsstrukturen zwischen den Verwaltungsebenen

Die Auftragsverwaltung bei der Einkommen-, Korperschaft- und Umsatzsteuer ist
gepragt durch die Notwendigkeit des Zusammenwirkens von Bund und Landern sowie
zwischen den Landern.
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Allgemein zu den Verwaltungstypen des Grundgesetzes vgl. Tz. 2.3 und Anhang I.

Zum allgemeinen Streitstand vgl. Anhang I (Tz. 3.3.2).

Zu den Ergebnissen der Foderalismusreform I fiir den Steuerbereich vgl. im Einzelnen Tz.
4.1.8.

Das Foderalismusreform-Begleitgesetz sieht allerdings jetzt die Moglichkeit vor, dass der
Bund einheitliche Verwaltungsgrundsitze und gemeinsame Vollzugsziele festlegen kann,
wenn eine Mehrheit der Lander nicht widerspricht. Vgl. dazu im Einzelnen Tz. 4.1.8.
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Wegen der Komplexitit des Steuerrechts und der schnellen Folge rechtlicher Ande-
rungen fiihrt die Verflechtung gerade im Steuerbereich zu unwirtschaftlichen biirokra-
tischen ,,Abstimmung'sstrukturen‘‘.81

Eine bundeseinheitliche Verwaltungsauffassung (z. B. in Richtlinien, Handbiichern
und Verwaltungsregeln) muss zeitaufwendig und unter hohem Personaleinsatz abge-
stimmt werden. Seit 1998 hat das Bundesministerium 1.276 neue sogenannte BMF-
Schreiben herausgegeben. Diese Schreiben versuchen im Wesentlichen eine einheitli-
che Auslegung der Steuergesetze sicherzustellen. Im Jahre 2006 waren 4.427 derarti-
ger Schreiben giiltig.

Fiir diese Abstimmung ist eine Vielzahl von Bund-Lénder-Gremien notwendig. Das
Bundesministerium selbst schitzte im Jahre 2004, dass es rund 50 Bund-Linder-
Gremien gibt.

Die Steuerverwaltung wird dementsprechend von ebenenverflochtenen Konsens-
gremien geprégt. Diese Struktur entspricht nicht dem Demokratieprinzip, da die — ge-
rade im Steuerrecht wichtigen Auslegungsentscheidungen — keiner staatlichen Ebene
klar zugeordnet werden konnen.™

Im Folgenden wird zudem dargestellt, dass sich bei der Verwaltung der Steuern in
der Praxis nahezu alle Verflechtungsnachteile zeigen, mit denen das Trennungsprinzip
des Grundgesetzes allgemein gerechtfertigt wird.™

4.13 Verflechtungsstrukturen entfalten unzureichende Steuerungswirkung

Die aufwendigen Abstimmungsstrukturen zwischen Bund und Landern haben nach
den Feststellungen des Bundesrechnungshofes nur unzureichende Steuerungswirkung:

(1) Es gelingt dem Bund teilweise nicht, seiner Rechtsauffassung zur Auslegung der
bundesgesetzlichen Steuervorschriften Geltung zu verschaffen, da er sich in den Ab-
stimmungsgremien nicht immer durchsetzen kann.

Dies zeigt ein Beispiel aus dem Umsatzsteuerrecht. Dort vertrat das Bundesministe-
rium die Auffassung, dass entgeltliche Leistungen, die juristische Personen des 6ffent-
lichen Rechts untereinander erbringen, der Umsatzsteuer unterliegen. Diese Position
ist zutreffend, da jede andere Handhabung private Wettbewerber benachteiligt und mit
dem Recht der Europidischen Union nicht vereinbar ist. Die Abteilungsleiter/
-leiterinnen (Steuer) der obersten Finanzbehdrden des Bundes und der Liander be-
schlossen jedoch mit den Stimmen der Lander, die betreffenden Leistungen dem ho-
heitlichen Bereich zuzuordnen, der nicht besteuert wird. Das Bundesministerium sieht

81 Im Bereich der Auftragsverwaltung ist der hohe Abstimmungsaufwand sowohl auf Bundes-

als auch auf Lénderseite eine typische Verflechtungsfolge; vgl. Tz. 3.3.3 (2).

Zur Bedeutung einer klaren Zuordnung der administrativen Verantwortung fiir das Demo-
kratieprinzip siche Tz. 3.3.2 (4).

Vgl. zu den allgemeinen Griinden, die dem Trennungsprinzip des Grundgesetzes zugrunde
liegen Tz. 3.3.
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keine Moglichkeit, diesen Beschluss gegen die Mehrheit der Lénder aufheben zu las-
84
sen.

(2) Die Funktionsfihigkeit des Systems wird auBerdem beeintrachtigt, da die Lénder
sich in Einzelfdllen nicht an die Beschliisse der Konsensgremien halten.

Dies verdeutlicht das Beispiel Freistellungsauftrage. Solche Auftrage diirfen Steu-
erpflichtige seit 1993 gegeniiber den Banken in Hohe der Sparer-Freibetrige und der
Werbungskosten-Pauschbetrage bei den Einkiinften aus Kapitalvermogen erteilen. Zur
Vermeidung einer missbrauchlichen Verwendung iibermitteln die Banken Kontrollmit-
teilungen an das Bundeszentralamt fiir Steuern (Bundeszentralamt). Dieses iibersendet
Kontrollmitteilungen an die Lander, wenn die steuerfrei gezahlten Kapitalertrige das
Freistellungsvolumen iibersteigen. Der Bundesrechnungshof hat festgestellt, dass fiinf
Lander von den Beschliissen der Referatsleiter Abgabenordnung zur Auswertung die-
ser Mitteilungen abgewichen sind. Diese Lander haben unterschiedliche, teilweise an-
steigende Bagatell- oder Nichtaufgriffsgrenzen eingefiihrt. Dadurch verringerten sich
die zu iiberpriifenden Fille um bis zu 80 %.%

4.1.4  Verflechtungsstrukturen sichern keinen einheitlichen Gesetzesvollzug

Die bestehenden Verflechtungsstrukturen zwischen Bund und Landern fithren nicht
zu einem hinreichend einheitlichen Gesetzesvollzug, wie folgende Beispiele aus der
Priufungspraxis des Bundesrechnungshofes illustrieren:

(1) Ein norddeutsches und ein siiddeutsches Finanzamt erteilten vor der Vergabe eines
Riistungsvorhabens unterschiedliche Auskiinfte zur umsatzsteuerrechtlichen Behandlung
desselben Sachverhalts in Form von verbindlichen Zusagen an die konkurrierenden Fir-
men. Dies fiihrte zu einer Verletzung der GleichméBigkeit der Besteuerung, zu Wettbe-
werbsverzerrungen und einem Steuerausfall von rund 47 Mio. Euro.*

(2) Zahlreiche land- und forstwirtschaftliche Betriebe legen keine Steuererkldrungen
und Gewinnermittlungen vor, obwohl sie gesetzlich dazu verpflichtet sind. Die Finanz-
amter setzen diese Pflichten nicht einheitlich durch und schétzen die Gewinne. Der Bun-
desrechnungshof hat festgestellt, dass die Finanzverwaltungen der Léinder dabei unter-
schiedliche Schitzungsverfahren anwenden und die tatsdchlichen Ertrdge nur unzurei-
chend und ungleichmiBig erfassen.®’

(3) Nach Einfithrung der Quellensteuer bzw. der Zinsabschlagsteuer hatten Steuer-
pflichtige tiber deutsche Bankinstitute Geld und Wertpapiere im Ausland angelegt und

¥ Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2002, BT-Drs. 15/60, Nr. 77 und Bemerkungen

des Bundesrechnungshofes 2007 (Veroffentlichung 22. November 2007).
Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2007 (Veroffentlichung 22. November 2007).
Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2002, BT-Drs. 15/60, Nr. 76.

Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2007 (Verstfentlichung 22. November 2007).
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die Ertrige dem deutschen Fiskus entzogen. Nach den Feststellungen des Bundesrech-
nungshofes wurden diese sogenannten Bankenfille nach ihrer Aufdeckung durch die
Steuerfahndung von den Landesverwaltungen jedoch véllig uneinheitlich bearbeitet.™

4.1.5  Verflechtungsstrukturen behindern Modernisierungsanstrengungen

Besondere Herausforderungen fiir die Steuerverwaltung ergeben sich aus der stidn-
digen Weiterentwicklung der Informationstechnik (IT) und der fortschreitenden Inter-
nationalisierung.

Nach den Priifungserkenntnissen des Bundesrechnungshofes erschweren es die be-
stehenden Strukturen, auf diese Herausforderungen zeitnah zu reagieren:

(1) Die Komplexitit der Steuergesetze und die begrenzten Ressourcen der Steuerverwal-
tungen machen den Einsatz von Risikomanagementsystemen notwendig, um IT-gestiitzt
risikotréichtige und damit priifungswiirdige Veranlagungsfille herauszufiltern.*’ Die
Entwicklung und der Einsatz bundeseinheitlicher Risikomanagementsysteme werden
durch die foderale Struktur jedoch erschwert. So haben einige Lénder bereits eigenstén-
dige, sich unterscheidende Systeme entwickelt und zum Teil auch eingesetzt. Aulerdem
besteht die Gefahr, dass die Lander ihre Systeme nach dem vorhandenen Personal aus-
richten und weniger nach dem Risikopotenzial der Steuerfille.

(2) Der Bundesrechnungshof dréngt seit Jahren darauf, die IT-Verfahren in den Landern
zu vereinheitlichen, um die Steuerverwaltung effizienter zu gestalten.”’ Auch die Refe-
ratsleiter/-leiterinnen Organisation der Steuerverwaltung hatten bereits im Jahr 2001 ge-
fordert, das Besteuerungsverfahren zu modernisieren und zu standardisieren. Sie strebten
z. B. an, eine Selbstveranlagung fiir alle Veranlagungssteuern einzufiithren und das Pro-
jekt FISCUS” zum Aufbau eines bundeseinheitlichen Datenverarbeitungssystems be-
schleunigt zu realisieren. Die Schwierigkeiten, dies innerhalb der bestehenden Strukturen
umzusetzen, zeigten sich aber, als FISCUS nach dreizehnjdhrigen Bemiihungen von
Bund und Landern und annihernd 400 Mio. Euro Kosten im Jahr 2005 endgiiltig schei-
terte. Von der Notwendigkeit einer bundesweit einheitlichen Software iiberzeugt, neh-
men Bund und Linder nunmehr einen erneuten Anlauf mit dem Vorhaben KONSENS.”

(3) Seit der Einfiihrung des Europidischen Binnenmarktes besteht das Problem innerge-
meinschaftlicher Umsatzsteuerbetriigereien durch international titige Banden. Dem soll
mit einem verbesserten Datenaustausch zwischen den verschiedenen Mitgliedstaaten der
Europiischen Union entgegengewirkt werden. Den Tatern kommt nach den Feststellun-
gen des Bundesrechnungshofes in Deutschland jedoch zugute, dass die Umsatzsteuer-

%8 Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2004, BT-Drs. 15/4200, Nr. 34.

¥ Die nicht priifungswiirdigen Fille werden dann wie vom Steuerpflichtigen erklirt veranlagt.
% Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2000, BT-Drs. 14/4226, Nr. 66.

! FISCUS = Foderales Integriertes Standardisiertes Computer-unterstiitztes Steuersystem.

2 KONSENS = Koordinierte neue Software-Entwicklung der Steuerverwaltung.
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kontrolle und -betrugsbekampfung in der Verantwortung der Linder liegt.”’ Einem ein-
zelnen Land fehlen zudem die notwendigen Ermittlungsmoglichkeiten und Erkenntnisse
fiir ein erfolgreiches Vorgehen gegen international titige Banden. Der Bund selbst hat in
diesem Bereich zwar eine Koordinierungsfunktion™, aber keine Weisungsbefugnisse®.
Den jdhrlichen Steuerausfillen in Milliardenhohe durch innergemeinschaftlichen Um-
satzsteuerbetrug ldsst sich aber nur in Zusammenarbeit mit den {iibrigen EU-
Mitgliedstaaten durch bundeseinheitlich abgestimmte und bundesweit umgesetzte Maf3-
nahmen begegnen.

4.1.6  Verflechtungsstrukturen setzen negative Steuerungsanreize

(1) Eine klare Trennung der Verantwortungen entfaltet positive Steuerungswirkung,
wenn die zustindige Staatsebene die Verwaltungsaufgabe mit eigenen Mitteln bestrei-
tet.”® Verflechtungsstrukturen entfalten demgegeniiber nicht nur dysfunktionale Fehlan-
reize bei der Gewéhrung staatlicher Leistungen, sondern auch bei der Erhebung von Ein-
nahmen.

Diese Nachteile zeigen sich bei der Steuerverwaltung in der Form, dass Eigeninter-
essen der Lander die Kooperationsbereitschaft dieser Staatsebene beeintrichtigen.

Diese Eigeninteressen der Lander sind bestimmt

e durch die Art des derzeitigen Finanzausgleichs, der sowohl Geber- als auch Neh-

merldnder veranlasst, die jeweils eigene Steuerkraft zu schonen,

e von dem Streben, die landeseigene Wirtschaft mit Hilfe der Besteuerung zu for-

dern,

o durch die Pflicht der Léander, den personellen und sachlichen Aufwand der Auf-

tragsverwaltung der Steuern tragen zu miissen.

Wegen der Wirkungen des Finanzausgleichs kann sich das Bundesministerium
nicht auf ein hinreichendes Eigeninteresse der Lander verlassen, die Steuerquellen
moglichst weitgehend ausschopfen zu wollen. Den Aufsichtsrechten des Bundes ge-
geniiber den Landern sind in den Bereichen Organisation, einschlieflich Informations-
technik, Personal und Haushalt Grenzen gesetzt.

Die nachteiligen Folgen dieser negativen Steuerungsanreize fiir die Einnahmenbasis
des Staates belegen die folgenden Priifungserkenntnisse des Bundesrechnungshofes:

% Der Bundesrechnungshof hat etwa in einer gemeinsamen Priifung mit dem Tschechischen

Rechnungshof festgestellt, dass das deutsche Verfahren wegen geteilter Zustindigkeiten
hinsichtlich  Qualitdt und Schnelligkeit der Daten fir das Mehrwertsteuer-
Informationsaustauschsystem gegeniiber Tschechien unterlegen ist.

Das Bundeszentralamt koordiniert in grenz- und ldnderiibergreifenden Fillen Umsatzsteu-
erprifungen der Landesfinanzbehorden (§ 5 Abs. 1 Nr. 15 FVG).

In den Niederlanden hat erst die Einfiihrung einer Koordinierungsfunktion mit Weisungs-
recht fiir den Steuerinformations- und Fahndungsdienst (FIOD) zu einer effektiven Be-
kampfung des Umsatzsteuerbetruges gefiihrt.

Die mit dem Eigeninteresse der jeweiligen Staatsebene verbundenen positiven Steuerungs-
anreize bilden deshalb auch ein wirtschaftliches Argument fiir das dem Grundgesetz
zugrunde liegende Trennungsprinzip; vgl. Tz. 3.3.1 (4).
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(2) In einem Land, das mit seinen Steuereinnahmen im Jahre 2006 weniger als die Halfte
seiner Gesamtausgaben deckte und das — ohne Bundesergénzungszuweisungen — mehre-
re hundert Millionen Euro tiber den Léanderfinanzausgleich erhielt, wurden der Steuer-
verwaltung ,, Aspekte einer verbesserten Unternehmens- und Biirgerorientierung‘ vor-
gegeben. Diese sehen ,, einen mafivollen Gesetzesvollzug ““ vor, in dem ,,kein Platz fiir ei-
ne rein fiskalische Sicht bei der Festsetzung und Erhebung von Steuern” sei. Angewie-
sen wurde auch ein ,, weitgehender Verzicht auf Belege und unnétige Kontrollen . Diese
., Aspekte* sind den betroffenen Unternehmerkreisen zur Kenntnis gebracht worden. Um
einer Verunsicherung der Steuerverwaltung entgegen zu wirken, fithrte das Landesfi-
nanzministerium in einem Anschreiben an die Beschiftigten der Finanzverwaltung aus:
,,Bei sachgerechten und gut begriindeten Entscheidungen ist die weitverbreitete Sorge,
etwa eine Strafvereitelung im Amt zu begehen, unberechtigt”.

(3) Unzureichend ist auch die Priifung der sogenannten Einkunftsmillionére. Nach einer
bundeseinheitlichen Verordnung sollen Einkunftsmillionére — das sind Félle mit bedeu-
tenden Einkiinften von mehr als 0,5 Mio. Euro — regelmiBig von der AuBlenpriifung der
Finanzdmter gepriift werden. Wo AuBenpriifungen durchgefiihrt wurden, fiihrten diese
durchschnittlich zu Mehreinnahmen von 135 000 Euro. Dennoch lag die Priifungsquote
im Bundesdurchschnitt jahrlich nur bei 15 %. Sie schwankte zudem in fiinf vom Bundes-
rechnungshof aufgesuchten Léndern im Jahre 2004 zwischen 10 % und 60 %. Aulerdem
verzogerten sich AuBenpriifungen, weil die Steuerpflichtigen keine Belege vorlegten.
Der Zeitraum reichte von wenigen Tagen bis zu mehreren Monaten. Vor diesem Hinter-
grund wollte ein Finanzamt keine Priifungen von Einkunftsmilliondren mehr durchfiih-
ren, weil diese die Priifungsstatistik verschlechtern. Das starke Priifgefille hat zur Folge,
dass in einem Land die Mehrzahl der Einkunftsmilliondre gepriift wird, wahrend sie in
einem anderen Land statistisch nur alle dreiBig Jahre einer AuBenpriifung unterliegen.”’

(4) Die Interessenlage der Lander trigt weiterhin zu Ineffektivitit der Umsatzsteuer-
Sonderpriifungen bei, die der Bundesrechnungshof bereits seit 1998 kritisiert.” Der
mangelnde Einsatz der Landesverwaltungen zeigt sich neben fehlender Unterstiitzung
durch Informationstechnik und einem unzureichenden Informationsaustausch auch in der
niedrigen Priufungsquote von jahrlich 2 % im Bundesdurchschnitt. Die umsatzsteuerlich
geflihrten Unternehmen werden somit im Schnitt alle 50 Jahre von einer Umsatzsteuer-
Sonderpriifung gepriift. Die Priifungsquote schwankt im Léndervergleich und lag im Jahr
2004 zwischen rund 3,5 % in Sachsen-Anhalt und rund 1,3 % in Bayern bzw. rund
1,35 % in Hessen.” In den vergangenen Jahren hat das Bundesministerium die Finanz-
ministerkonferenz wiederholt auf die Notwendigkeit hingewiesen, die Priifungsquote bei
der Umsatzsteuer-Sonderpriifung zu erhdhen. Gleichwohl ist bisher keine Erhdhung fest-
zustellen.

7 Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2006, BT-Drs. 16/3200, Nr. 57.
% Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 1998, BT-Drs. 14/29, Nr. 79.
% Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2006, BT-Drs. 16/3200, Nr. 49.
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(5) Besonders deutlich zeigen sich die Fehlanreize im System bei der Personalausstat-
tung der Landessteuerverwaltungen. Der Bundesrechnungshof hat bei 21 Finanzimtern
die Fallzahlen je Bearbeiterin bzw. Bearbeiter ermittelt. Danach schwankte die Belastung
insbesondere bei den Arbeitnehmerveranlagungen stark, ndmlich zwischen 972 Féllen
und 2.720 Fillen pro Jahr. Auch bei Beriicksichtigung organisatorischer Besonderheiten
sind die Unterschiede erheblich. Um dem Statistikdruck auszuweichen, sind einzelne Fi-
nanzédmter dazu iibergegangen, ,,Griine Wochen“ oder ,,Durchwinktage* vorzugeben.
Hierbei werden durch selbst vorgegebene Nichtaufgriffsgrenzen oder eine grob iiber-
schldgige Priifung Veranlagungsriickstinde ,,aufgearbeitet™. Mit der Verpflichtung, die
Steuern nach MaBigabe der Gesetze gleichméBig festzusetzen, ist dies nicht vereinbar.

4.1.7  Das Modell einer Bundessteuerverwaltung

(1) Im Ergebnis fuihrt die stark ausgebaute Verflechtung zwischen Bund und Léndern zu
unklaren Verantwortlichkeiten im Steuerbereich und zu intransparenten Abstimmungs-
prozessen; sie entspricht nicht dem Demokratieprinzip des Grundgesetzes. Insgesamt
lassen die Priifungserkenntnisse des Bundesrechnungshofes die Feststellung zu, dass die
bestehenden Strukturen die vollstédndige und rechtzeitige Erhebung der Steuereinnahmen
sowie die Einheitlichkeit und GleichmaBigkeit der Besteuerung in Deutschland beein-
trichtigen.'”

Eine Entflechtung ist damit geboten. Nach dem Subsidiaritdtsgrundsatz kann diese
durch eine Hochzonung auf die obere Staatsebene geschehen, wenn die Ziele der
Staatstitigkeit nicht ausreichend durch MafBnahmen auf der unteren Ebene zu errei-
chen, sondern besser durch eine Konzentration der Funktionen auf der oberen Ebene
zu verwirklichen sind."”"

Die zuvor dargestellten Prifungserkenntnisse belegen, dass die bestehende Zustan-
digkeit der Lander nicht zu einer zufriedenstellenden Aufgabenerfiillung fiithrt:

e Trotz eines hohen Koordinierungs- und Kontrollaufwandes gelingt es nicht, die
Finanzverwaltung in Deutschland zielgerichtet zu steuern und einen einheitlichen
Gesetzesvollzug sicherzustellen.'”

e Die Zustindigkeit der Lander setzt Fehlanreize fiir eine unvollstindige Steuerer-
hebung. Zudem behindert die zersplitterte Struktur der Finanzverwaltung An-
strengungen zur Verwaltungsmodernisierung und erschwert die Zusammenarbeit
in der Europiischen Union. '*

Eine Entflechtung in Richtung der Lédnder kommt damit nicht in Betracht. Vielmehr

deuten die Priifungserkenntnisse darauf hin, dass die Aufgabe auf Ebene des Bundes
besser wahrgenommen werden konnte. Der Bundesrechnungshof hat deshalb bereits

1% Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2005, BT-Drs. 16/160, Nr. 3.2.1.
01 vl Tz. 3.3.1 (1).

12 vgl. Tz. 4.1.3 und 4.1.4.

1 vgl. Tz. 4.1.5 und 4.1.6.
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im Jahr 2000 angeregt, die bisherige Verflechtung zu beenden und eine Bundessteuer-
verwaltung einzurichten.

(2) Der Bundesbeauftragte hat jiingst in seinem Gutachten ,,Probleme beim Vollzug der
Steuergesetze“'™ nochmals umfassend die rechtlichen und praktischen Probleme des
Steuervollzugs beleuchtet, insbesondere im Hinblick auf ihre foderativ bedingten Ursa-
chen. Er hat sich dort dafiir ausgesprochen, die Verwaltungskompetenz bei den Gemein-
schaftsteuern im Rahmen einer Grundgesetzanderung von den Landern auf den Bund zu
iibertragen.

(3) Diese Position entspricht der Haltung des Bundesministeriums der Finanzen. Bereits
in einem Positionspapier vom 11. Mai 2004 hatte es festgestellt, dass der Steuerfodera-
lismus in Deutschland die Steuerverwaltung behindert und Reibungsverluste mit spiirba-
ren finanziellen Folgen erzeugt.

Die Diagnose des Bundesministeriums zum Status Quo stimmt dabei in weiten Tei-
len mit den Priifungserkenntnissen des Bundesrechnungshofes iiberein. So stellte das
Bundesministerium unter anderem Folgendes fest:

e Die Aufsplitterung in 16 unabhingige Steuerverwaltungen bedinge Vollzugsun-
terschiede; Personaleinsatz, technische Ausstattung, Priifungsfrequenz und
-schwerpunkte der Lander wichen voneinander ab.

e Die deutsche Steuerverwaltung weise Effizienzdefizite auf, die auf dem Partiku-
larismus der Landerverwaltungen beruhten.

e Es bestehe die Gefahr, dass die Lander mangels eigener finanzieller Interessen
den Vollzug der Steuergesetze vernachlidssigten. Das Finanzausgleichssystem
verzerre das Aufkommensinteresse der Lander, die deshalb in Versuchung gerie-
ten, die Intensitdt der Steuererhebung an zweifelhaften standortpolitischen Inter-
essen auszurichten.

e Durch die nicht kompatiblen Datensysteme sei der Informationsaustausch zwi-
schen den Lindern und dem Bund erschwert und es werde einem in grofem Stil
betriebenen Umsatzsteuerbetrug Vorschub geleistet.

e Die bestehende Finanzverfassung erschwere eine flexible und konsequente Ver-
handlungsfithrung Deutschlands in der Européischen Union.

4.1.8  Ergebnisse der Foderalismusreform I fiir den Steuerbereich

Das Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes'” enthilt keine strukturellen Ande-

rungen im Bereich der Steuerverwaltung. Die Foderalismusreform I belésst es bei der
Steuerverwaltung durch die Lander im Auftrag des Bundes. Das Foderalismusreform-

1% Schriftenreihe des Bundesbeauftragten fiir Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung, Bd. 13:

Probleme beim Vollzug der Steuergesetze (www.bundesrechnungshof.de).

105 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 22, 23, 33, 52, 72, 73, 74, 74a, 75, 84, 85,
87¢c, 91a, 91b, 93, 98, 104a, 104b, 105, 107, 109, 125a, 125b, 125¢, 143c) vom 28.08.2006
(BGBL. 1 S. 2034).



Begleitgesetz sicht jedoch Anderungen des Finanzverwaltungsgesetzes (FVG) vor, mit
denen die Rechte des Bundes bei der Steuer-Auftragsverwaltung durch die Lander ge-
stirkt werden sollen.'"”

Danach gehért es nunmehr zu den Aufgaben des Bundeszentralamtes,

e verbindliche Auskiinfte tiber die steuerliche Beurteilung von genau bestimmten,
noch nicht verwirklichten Sachverhalten zu erteilen,m7

e die Landesfinanzbehérden bei der Verhiitung und Verfolgung von Steuerstrafta-
ten mit landeriibergreifender, internationaler oder erheblicher Bedeutung sowie
bei der Anzeige von Steuerstraftaten zu unterstiitzen,'®

e an AuBlenpriifungen mitzuwirken, die durch Landesfinanzbehorden durchgefiihrt
werden.'”

Das Bundesministerium kann

e den bundeseinheitlichen Einsatz eines bestimmten Datenverarbeitungsprogramms
anweisen, wenn nicht die Mehrzahl der Lander dagegen Einwendungen erhebt.
Im Falle einer Anweisung sind die Lander verpflichtet, die technischen und orga-
nisatorischen Einsatzvoraussetzungen dafiir zu schaffen.'"

e mit Zustimmung der obersten Finanzbehorden der Lander einheitliche Verwal-
tungsgrundsétze, gemeinsame Vollzugsziele und Regelungen zur Zusammenar-
beit der Bundes- und Landesfinanzbehérden bestimmen und allgemeine fachliche
Weisungen erteilen. Die Zustimmung gilt als erteilt, wenn eine Mehrheit der
Lander nicht widerspricht.""!

Der Bundesbeauftragte sieht in den Mallnahmen des Foderalismusreform-
Begleitgesetzes einen Schritt in die richtige Richtung. Zwar liegen noch keine Prii-
fungserkenntnisse zu den neuen Zustdndigkeiten und Instrumenten vor. Nach den bis-
herigen Erfahrungen mit den Verflechtungsstrukturen ist aber nicht zu erwarten, dass
die einfachgesetzlichen MaBnahmen die festgestellten Schwachstellen beim Vollzug
der Steuergesetze hinreichend und endgiiltig beseitigen. Der Bund bleibt vielmehr
nach wie vor von der Mitwirkung der Lander abhingig.

So wird der Bund beim bundeseinheitlichen Einsatz von Datenverarbeitungspro-
grammen auf die freiwillige Mitarbeit der Lander angewiesen bleiben, insbesondere
wenn sich eine Mehrheit der Lénder gegen eine Weisung des Bundesministeriums aus-
spricht.

Gleiches gilt fiir die dem Bundesministerium eingerdumte Moglichkeit, einheitliche
Verwaltungsgrundsitze, gemeinsame Vollzugsziele und Regelungen zur Bund-Lander-
Zusammenarbeit zu erlassen sowie allgemeine fachliche Weisungen zu erteilen. Auch
hier kann sich der Bund im Ergebnis nicht durchsetzen, wenn eine Mehrheit der Lan-
der den beabsichtigten MaBnahmen des Bundesministeriums widerspricht. Im Ubrigen

19 Art. 12 des Foderalismusreform-Begleitgesetzes vom 05.09.2006 (BGBL 1 S. 2098, 2101).
0785 Abs. 1 Nr. 27 FVG i. V. m. § 89 Abs. 2 S. 3 AO.

108 §5 Abs. 1 Nr. 28 FVGi. V. m. § 116 Abs. 1 AO.

19§19 Abs. 1 FVG.

10§20 Abs. 1 S.2und 3 FVG.

1 §21a Abs. 1 FVG.
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diirften die vorgeschlagenen Anderungen die allgemeinen Probleme, z. B. die perso-
nalintensive Abstimmung von Richtlinien, Handbiichern und Verwaltungsregeln, nicht
16sen.

4.1.9  Gutachten der Unternehmensberatung Kienbaum

In einem Gutachten vom Dezember 2006 berechnete die Unternehmensberatung
Kienbaum in Zusammenarbeit mit der Universitit Bochum die Effizienzgewinne, die
bei verschiedenen Reformmodellen zur Steuerverwaltung zu erzielen sind.'”” Effi-
zienzgewinne sind hierbei nicht gleichbedeutend mit Verwaltungskostenersparnis,
sondern beriicksichtigen vor allem die verbesserte Erfassung der Steuereinnahmen.
Die Gutachter haben vier verschiedene Modelle dargestellt und miteinander vergli-
chen:

(1) Optimiertes Lander Modell (bessere Zusammenarbeit)

In diesem Modell wird am Steuervollzug durch die Lander — im Rahmen der Bun-
desauftragsverwaltung — festgehalten. Zur Umsetzung des Modells wiren allenfalls
einfachgesetzliche Anderungen notwendig. Die Kooperation zwischen den Lindern
und die Koordination durch den Bund miisste verstirkt werden. Dazu gehorten insbe-
sondere die bundesweite Einfithrung von Reformvorhaben einzelner Lander (neue Be-
triebspriifungsstrategie, Leistungsvergleich zwischen Finanzimtern, Kernkennzahlen,
Risikomanagementverfahren bei der Steuerveranlagung, IT-Vorhaben) sowie die be-
reits im Finanzverwaltungsgesetz eingefithrten Verbesserungen durch das Foderalis-
musreform-Begleitgesetz.

Die Gutachter sehen bei diesem Modell eine Rendite von langfristig 5,8 Mrd. Euro
pro Jahr.'”

(2) Bund-Lander-Modell

Auch in diesem Modell bliebe der Steuervollzug durch die Lénder grundsétzlich er-
halten. Allerdings gébe es Kompetenzverschiebungen von den Léndern auf den Bund.
So wiirden in mehreren Bereichen Ausfiithrungs- und Entscheidungskompetenzen iiber-
tragen. Der Bund hitte Weisungsbefugnisse ohne Einspruchsrechte der Lénder und
wiirde die Grof3- und Konzernbetriebspriifung (insbesondere in Féllen der Auslandsbe-

"2 Kienbaum Management Consultants GmbH in Zusammenarbeit mit dem Lehrstuhl fiir Steu-

errecht der Universitit Bochum (Prof. Dr. Roman Seer und Dr. Klaus-Dieter Driien): Quan-
tifizierung der im Falle einer Bundessteuerverwaltung bzw. einer verbesserten Kooperation,
Koordination und Organisation der Landerverwaltungen zu erwartenden Effizienzgewinne,
Berlin 28. Dezember 2006.

Die Gutachter differenzieren bei den zu erzielenden finanziellen Vorteilen nicht nach den
einzelnen staatlichen Ebenen. Bei allen Modellen wird dementsprechend der Gesamteffi-
zienzgewinn von Bund und Liandern ausgewiesen.
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teiligung) tibernehmen. Ferner erhielte er die Verantwortung fiir die Rechenzentren
(inklusive Hard- und Software) sowie die Aus- und Fortbildung.
Fiir dieses Modell wird langfristig eine Rendite von jahrlich 8,4 Mrd. Euro erwartet.

(3) Bundessteuerwaltung fiir Gemeinschaftsteuern

Das Modell sieht den Vollzug der Gemeinschaftsteuern (Einkommensteuer, Kor-
perschaftsteuer, Umsatzsteuer) durch eine Bundessteuerverwaltung vor.''* Die Landes-
steuern' " blieben in der Kompetenz der Linder.

Fiir das Modell wurden langfristig finanzielle Vorteile von 11,4 Mrd. Euro jéhrlich
berechnet.

(4) Bundessteuerverwaltung fiir Gemeinschaftsteuern und Landessteuern

In diesem Modell vollzieht der Bund nicht nur die Gemeinschaftsteuern, sondern
auch die bundeseinheitlich geregelten Landessteuern.''® Somit wiirden sich Gesetzge-
bungskompetenz und Verwaltungskompetenz decken. Die Ertragshoheit bliebe weiter-
hin unterschiedlich, jetzt aber mit umgekehrten Vorzeichen (d. h. der Bund hitte fiir
einige Steuerarten die Verwaltungskompetenz, aber nicht die Ertragshoheit).

Die Gutachter berechneten fiir dieses Reformmodell langfristig jéhrliche Effizienz-
gewinne von 11,5 Mrd. Euro.

4.1.10 Entflechtungsoptionen

(1) Im Ergebnis sprechen nicht nur die Strukturprinzipien der Verfassung und die
praktischen Erfahrungen mit dem foderativen System, sondern auch die nach dem Gut-
achten zu erwartenden finanziellen Vorteile fiir die Einrichtung einer Bundessteuerver-
waltung. Der Bundesbeauftragte hélt deswegen an diesem Vorschlag fest. Das Bundes-
ministerium hat im Jahr 2007 ebenfalls noch einmal bekriftigt, das Ziel einer Bundes-
steuerverwaltung nicht aus dem Blick zu verlieren.'"’

Dem Bundesbeauftragten ist bewusst, dass eine solche Reform nicht leicht umzu-
setzen ist. Die sachlichen Argumente fiir diese ,,groe Losung®™ wiegen aber so schwer,
dass sie als ernsthafte Option in die weiteren Beratungen zur Neugestaltung des fode-
rativen Systems einbezogen werden sollte.

14 . . T . .
Eine Bundessteuerverwaltung wiére auch zusténdig fiir die Versicherungssteuer, die nach

Art. 106 Abs. 1 Nr. 4 GG ausschlieBlich dem Bund zusteht.

Landessteuern sind Gewerbesteuer, Grundsteuer, Kraftfahrzeugsteuer, Grunderwerbssteuer,
Erbschaft- und Schenkungsteuer, Rennwett- und Lotteriesteuer, Spielbankabgabe und Feu-
erschutzsteuer.

Auch in diesem Modell wire die Bundessteuerverwaltung fiir die Versicherungssteuer zu-
stindig.

Vgl. Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage ,,.Bundesverantwortung fiir den
Steuervollzug®, BT-Drs. 16/4302, S. 2.
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Da die Personal- und Sachkosten einschlieBlich Pensionslasten fiir eine Bundes-
steuerverwaltung vom Bund zu tibernehmen wiéren, misste die Verteilung der Steuer-
einnahmen auf Bund, Lander und Gemeinden neu festgelegt werden.'"® Um die finan-
ziellen Risiken fiir den Bundeshaushalt zu minimieren, kénnte im Rahmen dieser Neu-
verteilung daran gedacht werden, die Steuereinnahmen erst nach Abzug der Personal-
und Sachkosten fiir diese Verwaltung auf Bund, Lander und Gemeinden zu verteilen.

Eine Bundessteuerverwaltung konnte besser erreichen, dass die Steuern in Deutsch-
land nach gleichen MaBstiben und ohne regionale Einfliisse festgesetzt wiirden. Aller-
dings ldsst sich mit einer bloBen Ubertragung der Verwaltungskompetenz auf den
Bund noch keine Optimierung der Verwaltungsabldufe erreichen. Das Bundesministe-
rium miisste mit einer Ubernahme der Verantwortung umfangreiche organisatorische
Anderungen vornehmen. Insbesondere wiren bundesweit einheitliche Organisations-
strukturen in den Finanzdmtern zu schaffen, wozu sich die Linder bisher aulerstande
gesehen haben. Auflerdem wire durch die Betreuung von bundesweit 574 Finanzidm-
tern eine entsprechende personelle Verstirkung im Bundesministerium und im Bun-
deszentralamt notwendig.

(2) Wird eine Bundessteuerverwaltung eingerichtet, ist zu kldren, ob diese auch die
Landesteuern erheben soll, oder ob die Lander diese Steuern in eigener Verantwortung
verwalten sollen.

Das Kienbaum-Gutachten ermittelt fiir beide Modelle eine nahezu identische Effi-
zienzrendite.""” Im Ubrigen gibt es Argumente fiir und gegen beide Losungen:

e Mit der Beschrinkung der Bundessteuerverwaltung auf den Bereich Gemein-
schaft- und die Bundessteuer wiren die Verwaltungssphédren von Bund und Lén-
dern stirker getrennt. Es ist nicht erkennbar, dass der Bund die Landessteuern
besser erheben konnte. Der Subsidiarititsgrundsatz spricht demnach dafiir, diese
Aufgabe bei den Landern zu belassen.

¢ Eine getrennte Steuerverwaltung von Bund und Landern hétte allerdings Nachtei-
le fiir die Steuerpflichtigen, da zwei Steuerverwaltungen fiir den Vollzug zustén-
dig wéren.

Die foderalen Strukturprinzipien des Grundgesetzes sprechen dafiir, dass die Lander
die Landessteuern selbst erheben. Der Bundesbeauftragte hilt dieses Modell deshalb
fiir vorzugswiirdig, soweit es durch verwaltungspraktische Mafinahmen gelingt, den
Mehraufwand fiir die Steuerpflichtigen zu begrenzen.

"8 Der Gesamtpersonalbestand der Lander bei den Obersten Finanzbehdrden, den Oberfinanz-

direktionen und den Finanzédmtern lag im Jahr 2005 bei rd. 114.000 Beschiftigten. Der
deutlich tiberwiegende Teil des Personaleinsatzes entfiel dabei auf die Erhebung der Ge-
meinschaftsteuern.

11,4 Mrd. jdhrlich bei einer Bundessteuerverwaltung fiir die Gemeinschaftsteuern u.
11,5 Mrd. jéhrlich bei einer Bundessteuerverwaltung fiir Gemeinschaftsteuern und bundes-
einheitlich geregelte Landessteuern; vgl. Tz. 4.1.9 (3) und (4).
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(3) Sollte die Einrichtung einer Bundessteuerverwaltung nicht durchsetzbar sein, sind
weitere Anderungen innerhalb des Systems der Auftragsverwaltung notwendig. Dabei
sollte die Position des Bundes gegeniiber den Léndern iiber die bisherigen Neuregelun-
gen des Foderalismusreform-Begleitgesetzes hinaus gestirkt werden.'”’ Das Kienbaum-
Gutachten bezeichnet eine solche Losung als Bund-Linder-Modell."””' Notwendiges
Kernelement sind Weisungsrechte des Bundes ohne Zustimmungserfordernisse der Lén-
der. Nach den Priifungserkenntnissen des Bundesrechnungshofes sind diese insbesondere
bei der Bekdmpfung des Umsatzsteuerbetrugs, im Bereich der Datenverarbeitung sowie
bei den Risikomanagementsystemen notwendig. Zudem sollte der Priifungsdienst fiir
Konzerne, konzerndhnliche Unternehmen, international verbundene Unternehmen und
sonstige Grofbetriebe auf den Bund iibertragen werden. Es spricht auch einiges fiir den
Vorschlag des Kienbaum-Gutachtens, im Rahmen einer ,kleinen Losung™ die Rechen-
zentren auf den Bund zu {ibertragen. Die zentrale Bedeutung einer einheitlichen Daten-
verarbeitung fiir Verbesserungen im Bereich der Steuerverwaltung verdeutlichen die Prii-
fungserkenntnisse des Bundesrechnungshofes zum gescheiterten Projekt FISCUS.'*

Der Bundesbeauftragte spricht sich dafiir aus, auch eine solche ,kleine Losung®
durch Anderungen des Grundgesetzes verfassungsrechtlich abzusichern. Er und andere
Sachverstidndige haben in der Anhérung am 31. Mai 2006 bereits darauf hingewie-
sen,'” dass es problematisch ist, das allgemeine Weisungsrecht des Bundes in
§ 21a FVG lediglich einfachgesetzlich zu statuieren.'” In Art. 108 Abs. 7 GG ist eben-
so wie in Art. 85 Abs. 2 GG geregelt, dass der Bund Verwaltungsvorschriften nur mit
Zustimmung des Bundesrates erlassen darf. Daneben kann er nach Art. 85 Abs. 3 GG
Einzelweisungen erteilen. Wenn § 21a FVG nun die Moglichkeit zu allgemeinen Wei-
sungen ohne Zustimmung des Bundesrates erdffnet, setzt dies voraus, dass es zwischen
Einzelweisungen und Verwaltungsvorschriften eine dritte Kategorie von allgemeinen
Weisungen gibt.'” Als abstrakte Weisungen fiir eine Vielzahl von Fillen lassen sich
diese aber kaum von Verwaltungsvorschriften unterscheiden.'”® Deshalb spricht vieles
dafiir, dass eine Verfassungsinderung notwendig ist, um ein klares Recht des Bundes
zu allgemeinen Weisungen zu verankern.

120 ygl. zu diesen Neuregelungen Tz. 4.1.7.

21 vl Tz. 4.1.9 (2).

122 vgl. dazu Tz. 4.1.6 (2).

2 Vgl. Stenografischer Bericht, Deutscher Bundestag, Rechtsausschuss, 18. Sitzung (16. WP),
5 C und 28 A-C (Sachverstandiger Engels), 9 A (Sachverstindiger Kluth), 31 C und 49 A-B
(Sachverstandiger Seer).

Zum Weisungsrecht in § 21a FVG vgl. im Einzelnen Tz. 4.1.7.

Zum allgemeinen Streitstand vgl. Anhang I (Tz. 3.3.2).

Dieses Problem liegt auch der Staatssekretirsvereinbarung von 1970 zugrunde, auf deren
Grundlage das Bundesministerium der Finanzen seine sogenannten BMF-Schreiben an die
Léander versendet; vgl. Tz. 4.1.1. Der Sachverstindige Kluth hat in der Anhérung darauf
hingewiesen, dass diese Praxis keine verfassungskonforme Losung darstellt (vgl. Stenogra-
fischer Bericht, Deutscher Bundestag, Rechtsausschuss, 18. Sitzung (16. WP), 9 A).
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4.2 Verkehrsinfrastruktur
4.2.1 Bundesfernstral3en

Kernaussage

Die gemeinsame Verwaltung der Bundesautobahnen und der Bundesstralen im
Rahmen der Auftragsverwaltung durch die Lénder wird ihrer unterschiedlichen funk-
tionalen Bedeutung und den divergierenden Interessen des Bundes und der Lander bei
Unterhalt und Ausbau nicht mehr gerecht. Der Bundesbeauftragte empfiehlt deshalb,
Verwaltung und Ausbau der Bundesautobahnen dem Bund und die Bundesstraen den
Landern zu tibertragen.

Die Lander bauen und verwalten die Bundesfernstralen (Bundesautobahnen und
BundesstraBen) im Auftrag des Bundes. Bei der Griindung der Bundesrepublik
Deutschland dienten die Bundesstraen neben dem damals noch liickenhaften Auto-
bahnnetz dem Fernverkehr. Die Linge des Autobahnnetzes hat sich seit dem Jahre
1950 versechsfacht und damit weitgehend die Fernverkehrsfunktion iibernommen. Da-
gegen erfiillen die BundesstraBen heute in erster Linie regionale Verkehrsfunktionen
und sind fiir die Fernverkehrsaufgabe des Bundes kaum von Bedeutung.

Gleichzeitig gestaltet sich die iiberkommene Aufgabenverteilung im Fernstralenbau
wegen der unterschiedlichen Interessen von Bund und Landern zunehmend problema-
tischer. Die Lander verfolgen hiufig insbesondere bei der Planung von Stralenbau-
maBnahmen, beim Abstufen von Bundesstralen und bei dem Bau von Ortsumgehun-
gen landespolitische Ziele zulasten des Bundes.

Der Bundesbeauftragte empfiehlt deshalb, die Verwaltung der Bundesfernstraen
neu zu ordnen. Er schligt dazu eine Anderung des Grundgesetzes vor. Der Bund sollte
sich auf den Bau und die Verwaltung der Bundesautobahnen mit einer eigenen Ver-
waltung beschrinken. Die Lénder sollten die bisherigen Bundesstraflen iibernechmen
und dafiir einen angemessenen Finanzausgleich ohne Zweckbindung erhalten. Dadurch
konnen Kompetenz und finanzielle Verantwortung zusammengefiihrt, Transparenz ge-
schaffen und die politischen Verantwortlichkeiten deutlich gemacht werden.

4.2.1.1 Grundlagen, Ursachen und Entwicklung der Auftragsverwaltung

(1) Das Deutsche Reich iibertrug im Jahre 1933 Bau und Unterhaltung der Reichsauto-
bahnen mit dem Reichsautobahngesetz einem Zweigunternehmen der Deutschen Reichs-
bahngesellschaft. Im Jahre 1934 tibernahm es zusitzlich die wichtigsten Landesstraen
als Reichsstraflen und verzichtete auf eine unmittelbare ReichsstraBenverwaltung. Aus
Kostengriinden verwalteten die bestehenden Linderverwaltungen die ReichsstraBen.'”’
Bei der Griindung der Bundesrepublik wurde {iber eine kiinftige Bundesfernstraen-
verwaltung kontrovers diskutiert.'”® Wesentliche Entscheidungsgrundlage fiir den Par-

27 Ibler, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG III, 4. Aufl., Art. 90 Abs. 2 Rn. 46 f.
128y Doemming/Fiisslein/Matz, in: Leibholz/v. Mangoldt, J6R Bd. 1 (1951), Teil VIII — Die
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lamentarischen Rat war der Beitrag eines Sachverstindigen Anfang Dezember 1948.
Nach dessen Ansicht war die Unterscheidung zwischen Reichsautobahnen und Reichs-
straen kiinstlich und durch nichts gerechtfertigt. Die Bundesverwaltung aller ,,Stral3en
des Fernverkehrs“ wenigstens mit Weisungsbefugnis des Bundes sei geboten, und er
sprach sich im Folgenden entschieden fiir eine auftragsweise Verwaltung auch der
kiinftigen Bundesstralen aus. Nur so konnten Bau und Errichtung groBer Durchgangs-
strafen fiir den Verkehr im Bundesgebiet sichergestellt werden.'” Dem schloss sich
der Parlamentarische Rat grundsétzlich an. Der Grundgesetzentwurf erhielt dann nahe-
zu seine heute geltende Formulierung.

(2) Nach Art. 90 Abs. 1 GG sind die ehemaligen Reichsautobahnen und Reichsstraflen Ei-
gentum des Bundes; Abs. 2 bestimmt die Auftragsverwaltung'®® der Lénder fiir die Bun-
desautobahnen und sonstige Bundesstra3en des Fernverkehrs. Das Grundgesetz spricht hier
ausdriicklich von Fernverkehr. Damit ist nur der erhebliche Strecken iiberwindende Ver-
kehr gemeint."”' Wenn die Fernverkehrsfunktion einer BundesstraBe nicht mehr gegeben
ist, dann gehort sie konsequenterweise in die Kompetenz der Lénder (Art. 30, 83 GG).'*

Das BundesfernstraBengesetz'” (FStrG) geht von der Einteilung der Bundesfern-
stralen in Bundesautobahnen und Bundesstrallen aus. Es bestimmt, dass Bundes-
fernstraflen

e cin zusammenhédngendes Verkehrsnetz bilden und

e cinem weitrdumigen Verkehr dienen oder zu dienen bestimmt sein miissen.

Die erforderliche Dichte eines BundesfernstraBen-Verkehrsnetzes ist den gesetzli-
chen Bestimmungen nicht zu entnehmen. Wie stark das Netz verdichtet werden soll,
ist ,letztlich eine politische Entscheidung, die nicht fiir jeden Bereich zu jeder Zeit
durch den zustindigen Aufgabentriger in gleicher Weise getroffen wird*."**

(3) Der wesentliche Teil des Stralenverkehrs wird iiber die tiberdrtlichen Stralen — Bundes-
autobahnen, BundesstraBen, Landesstraien und Kreisstraen — abgewickelt. Im Jahr 1950
umfasste das iiberdrtliche StraBennetz eine Linge von 127.600 km'®. Bis zum Jahr 2005
wurde dieses StraBennetz um 81 % auf 231.480 km'*® erweitert (siche Tabelle 1)."’

Ausfiihrung der Bundesgesetze und die Bundesverwaltung, S. 657 bis 661.

Sachverstindiger Prof. Frohne in der 21. Sitzung des Zustindigkeitsausschusses des Parla-

mentarischen Rates am 07.12.1948, Stenoprotokoll S. 27 u. 29.

Zu den Grundlagen der Bundesauftragsverwaltung siche Anhang I.

Gropl, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Bd. V, Art. 90 Rn. 34.

Vgl. auch Herber, in: Kodal/Krdmer, StraBenrecht, Kapitel 9, Rn. 9.21.

'3 BundesfernstraBengesetz (FStrG) i. d. F. vom 20.02.2003 (BGBI. I S. 286).

34 Kodal, in: Bartlsperger/Bliimel/Schroeter, StraBengesetzgebung, S. 507 (511).

35 BMVBW (Hrsg.), Kommission Verkehrsinfrastrukturfinanzierung, Schlussbericht vom
05.09.2000, S. 10.

3¢ BMVBS (Hrsg.): Straenbaubericht 2006, KoIn 2006, S. 7.

BT In den statistischen Angaben sind nach deren Beitritt die neuen Bundeslinder beriick-
sichtigt.
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StralRenkategorie Jahr 1950 | Jahr 2006 Zunahme
absolut relativ
Bundesautobahnen 2.100 12.363 10.263 489 %
Bundesstralen 24.300 40.983 16.683 69 %
Bundesfernstrafsen 26.400 3.346 26.946 102 %
(Zwischensumme) ) 23. ) 0
Landesstralien 49.300 86.553 37.253 76 %
Kreisstralten 51.900 91.581 39.681 76 %
Uberortliche
Sral3en gesamt 127.600 231.480 103.880 81 %

Tabelle 1: Langenentwicklung des tberértlichen Sraflennetzes in der
Bundesrepublik Deutschland

Die Entwicklung des Uberortlichen StraBennetzes seit dem Jahr 1950 verdeutlicht,
dass das Netz der Bundesautobahnen im Vergleich zur Gesamtheit der tberdortlichen
Strallen — insbesondere der Bundesstraen — Uberproportional stark ausgebaut wurde.
Wéhrend das Bundesautobahnnetz sich seit dem Jahr 1950 fast versechsfachte, wuchs
das Bundesstralennetz im Vergleichszeitraum nur um rund 69 %.

Dies wird insbesondere deutlich, wenn man den Autobahnbestand der Jahre 1949,
1969 und 2001 vergleicht**:

e Im Jahr 1949 verbanden die Bundesautobahnen einige wichtige Regionen mit-
einander. Sie bildeten jedoch nur zusammen mit den Bundesstraflen ein Bundes-
fernstralennetz.

e Im April 1969 bildeten die Bundesautobahnen bereits ein eigenstdndiges Bun-
desautobahnnetz. Dieses umfasste mit den in Bau und in Planung befindlichen
Strecken fir die alten Bundeslander tber 9.000 km.

e Im Dezember 2001 verknipfte das Bundesautobahnnetz mit seinen rund
11.700 km alle wichtigen Landesteile in der gesamten Bundesrepublik Deutsch-
land.

¢ Sjehe hierzu die Karten des Bundesautobahnnetztes auf der folgenden Seite.
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Stand 31. 12. 1949




Entsprechend der Léangenentwicklung verlagerte sich auch die Jahresfahrleistung
Uberproportional auf die Bundesautobahnen (siehe Tabelle 2):

. Zunahme
Srallenkategorie Jahr 1975 | Jahr 2005 e | peep
Netzlange 5.981 km 12.269 km 6.288 | 105 %
Bundes- 55Mrd. | 216 Mrd,
autobahnen Jahresfahrleistung | Kfz-km Kfz-km 161 | 293 %
L Netzlange 25.439 km | 32.117 km 6.678 | 26 %
AuBerortliche 57 Mrd. | 107 Mrd.
Bundesstrafien .
Jahresfahrleistung Kfz-km Kfz-km 50| 88 %

Tabelle 2: Jahresfahrleistung auf Bundesautobahnen und auf3er drtlichen Bundesstralden
in den Jahren 1975*° und 2005*

Wahrend sich die Jahresfahrleistung bei den auRerdrtlichen BundesstralRen in den Jah-
ren von 1975 bis 2005 nahezu verdoppelte, vervierfachte sie sich bei den Bundesauto-
bahnen (siehe auch die folgende Grafik 1).

Jahresfahrdeistung in Mrd. Kfzkm

|l Bundesautobahnen B Bundesstraf&en|

Grafik 1: Entwicklung der Jahresfahrleistungen der Kfz (Mrd. Kfz-km) auf Bundesauto-
bahnen und Bundesstrafien zwischen den Jahren 1975 und 2005*

* Bundesanstalt fur Stralenwesen (Hrsg.): Verkehrsentwicklung auf BundesfernstraRen 2002, Jahres-
auswertung der automatischen Dauerzahlstellen, Heft V115, Tabelle 2, S. 13. Die ausgewiesen
Netzladngen sind zum 01. Juli des Jahres gemittelt.

“ - Bundesanstalt fur Stralenwesen (Hrsg.): Verkehrsentwicklung auf BundesfernstraBen 2005,
Jahresauswertung der automatischen Dauerzéhlstellen, Tabelle 4, S. 13.

1 Bundesanstalt fur StraBenwesen (voranstehende Fn.), Tabelle 4, S. 13.
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Obwohl der Anteil der Bundesautobahnen am gesamten tiberértlichen Strallennetz nur
rund 5 % betragt, konzentriert sich der Kfz-Verkehr — insbesondere der Glterverkehr —
auf die Bundesautobahnen. Von der gesamten Jahresfahrleistung auf Aulerortsstralien
des Jahres 2005
mit rund 684 Mrd.
Kfz-km entfielen
auf die Bundesau-
tobahnen mehr als
31 % (216 Mrd.
Kfz-km). Das

auBerortliche Bun- 10% 5%
desstraBennetz,

dessen Anteil am 0% -

gesamten Uberort- Bundesautobahnen BundesstraBen
lichen StralRennetz

rund 18 % betrégt, m Anteil Uberdrtliches StraBennetz

Ubernahm im Jahr Jahresfahrleistung
2005 rund 16 %

(107 Mrd. Kfz-
km) der Jahres-
fahrleistungen
(siehe Grafik 2)*,

40%

31%
30%

20% 18% 16%

Grafik 2: Bundesautobahnen und Bundesstrafien — Gegentiber -
stellung der Anteile am tberdrtlichen Srafllennetz mit Jahres-
fahrleistung fir das Jahr 2005

4.2.1.2 Systembedingte Schwéachen der BundesfernstraRenverwaltung

In der Bundesauftragsverwaltung sind die Aufgaben zwischen dem Bund und den
Lé&ndern aufgeteilt. Der Bund ist fir die grundsatzlichen, tibergeordneten Aufgaben im
Strallenbau zustédndig. Die Bundesaufgaben umfassen vor allem die Finanzierung, die
Strallennetzgestaltung und die Ausbauprogramme sowie die Erstellung der Verkehrs-
wegepldne. Darlber hinaus bt das Bundesministerium fir Verkehr, Bau und Stadt-
entwicklung (Bundesministerium) die Rechts- und Fachaufsicht gegeniiber den Lan-
dern aus. Die Lander bauen und verwalten die Bundesfernstraen im Auftrag des
Bundes. Dies umfasst eine Vielzahl von Aufgaben wie Planen, planrechtliches Durch-
setzen, Vorbereiten des Baus, Bauen, Abrechnen, Betreiben und Unterhalten. Aus der
Struktur der Auftragsverwaltung im Bundesfernstraf3enbau und insbesondere der zuneh-
menden regionalen Bedeutung der BundesfernstraBen wird deutlich, dass Bund und
Lander unterschiedliche Interessen bei der Verwaltung der Bundesfernstraen verfol-
gen. Interessengegensatze zwischen dem Bund als Eigentlimer sowie Kontrollinstanz
und den Lé&ndern als Ausfuhrenden im BundesfernstraRenbau treten auch bei anderen
Auftragsverhéltnissen auf. In der Organisationstheorie wurde dieses Organisations-

12 BMVBS (Hrsg.), StraRenbaubericht 2006, K6ln 2006, S. 9.
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modell empirisch untersucht und in der sogenannten Agenturtheorie zusammen-
gefasst.'

Die Probleme, die sich aus einem auftragnehmer-/auftraggeberéhnlichen Verhiltnis
ergeben, wie es die Bundesauftragsverwaltung kennzeichnet, verdeutlichen die nach-
folgenden Darstellungen aus wesentlichen Problembereichen, die insbesondere verdf-
fentlichte Priifungserkenntnisse des Bundesrechnungshofes beriicksichtigen. Sie zei-
gen auf, dass die aus organisationstheoretischer Sicht systembedingten Schwichen der
Auftragsverwaltung'* sehr weitgehend auch in der Praxis zulasten des Bundes sichtbar
werden.

4.2.1.3  Schwachstellen der Bundesfernstraenverwaltung
(1) Planung der StraBenbaumafinahmen

Die Erweiterung und der Neubau von Bundesfernstralen werden fiir einen tiiber-
schaubaren Zeitraum (ca. 15 Jahre) nach Abstimmung von Bund und Léndern in einem
Bedarfsplan zusammengefasst. Der Bedarfsplan wird als Anlage des Fernstraflenaus-
baugesetzes vom Deutschen Bundestag verabschiedet und bildet damit die Grundlage
fiir die Planung und — soweit Haushaltsmittel zur Verfiigung stehen — Umsetzung der
einzelnen StraBBenbauprojekte. Bei den einzelnen Baumafinahmen kommt es zu vielfa-
chen Abstimmungen zwischen dem Bund und den betroffenen Landern.

In der Regel planen die StraBenbauverwaltungen der Linder die StraBenbau-
maBnahmen des Bundes. Fiir Neubau- und Ausbaumafinahmen von Bundesfernstraflen
mit Gesamtkosten ab 10 Mio. Euro legen sie die Vorentwurfsplanung iiber das zustén-
dige Landesministerium dem Bundesministerium vor. Mit seinem ,,Gesehenvermerk*
dokumentiert das Bundesministerium sein Einverstidndnis zur Planung, ggf. unter Auf-
lagen. Auch bei anderen MaBnahmen gibt es in Abhéngigkeit vom Finanzvolumen
Genehmigungsvorbehalte des Bundesministeriums. Die Verantwortung fiir die Pla-
nung verschwimmt zwischen Bund und Léndern und ldsst sich nicht eindeutig zuord-
nen. Dem betroffenen Biirger ist nicht klar, welche staatliche Ebene Entscheidungen
zu verantworten hat.

Das System der Auftragsverwaltung geht davon aus, dass die im Auftrag des Bun-
des titige Landesverwaltung die Interessen des Bundes wahrnimmt. Deshalb beein-
flusst das Bundesministerium die Planung und den Bau groferer Straflen-
baumallnahmen in erster Linie durch den ,,Gesehenvermerk® und durch Genehmi-
gungsvorbehalte. Das Bundesministerium verfiigt jedoch iiber keine eigenen Informa-
tionen, welche Alternativen die Linder in Betracht gezogen und gepriift haben. Es
kann nicht auf der Basis eigener Informationen — sondern fast ausschlieBlich nur auf
der Grundlage der vorgelegten Unterlagen'® — priifen, ob die Losung auch aus der

3 Vgl. hierzu im Einzelnen Anhang IV.

¥ vVol. Anhang IV.
5 Siche auch Garlichs, Grenzen staatlicher Infrastrukturpolitik, S. 112 u. 130.

66



Sicht des Bundes die vorteilhafteste Alternative darstellt. Die Gebiets- und Fachrefera-
te des Bundesministeriums sind auch personell nicht in der Lage, sich bei der Vielzahl
von Straflenbaumafinahmen umfassend auf dem Laufenden zu halten und steuernd ein-
zugreifen.'* Die Linder haben ,im Allgemeinen eine iiberlegene Problemkenntnis der
Planungsmaterie und ein faktisches Informationsmonopol hinsichtlich der einzelnen
Projekte.""

Zum Beispiel'* plante das Land Brandenburg den Ausbau eines Vorrangnetzes von
Bundesstralen, das sog. ,,Blaue Netz“. Die Kosten fiir den Ausbau des ,,Blauen Net-
zes* mit einer Lange von ca. 880 km sollten rund 1,6 Mrd. Euro betragen. Das Land
ging bei der Planung tiber die grundsitzlichen Vorgaben des Bundes hinaus und plante
fir das gesamte Netz kostenintensive Ausbaustandards wie dreistreifige Querschnit-
te'®”, hohenungleiche Knotenpunkte'™® und KraftfahrstraBen'. Um diese Ausbau-
standards zu erreichen, dnderte das Land nachtréglich bei einzelnen Projekten die be-
reits genehmigte Planung, ohne das Bundesministerium dariiber zu informieren. Bei
anderen Projekten konnte das Land diese Ausbaustandards trotz grundsétzlicher Vor-
gaben des Bundes eigensténdig planen, da eine Vorlage beim Bundesministerium nicht
vorgesehen war.

Der Bundesrechnungshof hielt die Ausbaustandards fiir {iberzogen. Insbesondere
bemingelte er, dass durch die hohen Kosten fiir diese Ausbaustandards der Nutzen der
eingesetzten Bundesmittel zu gering ist. Der Bundesrechnungshof forderte, beim
»Blauen Netz“ den Gesamtnutzen der vorgesehenen Haushaltsmittel zu erhéhen. Dazu
sollte das ,,Blaue Netz* auf der Basis aktueller Annahmen iiber die Wirtschafts- und
Bevolkerungsentwicklung erneut verkehrswirtschaftlich untersucht und auf der Basis
der Ergebnisse die geplanten StralenbaumafBnahmen iiberarbeitet werden. Insbesonde-
re sollten die kostenintensiven Ausbaustandards nicht fiir das gesamte ,,Blaue Netz*
vorgesehen werden. Das Bundesministerium hatte darauthin eine ergebnisoffene Ver-
kehrsuntersuchung beauftragt.

Auf Grundlage der Ergebnisse der Verkehrsuntersuchung beabsichtigt die Straen-
bauverwaltung das ,,Blaue Netz“ auf nunmehr 702 km zu beschrianken. Zudem sollen
die Ausbaustandards abgesenkt werden. Dadurch verringern sich die Investitions-

146 Ahnlich auch Rinke, in: Bundesanstalt fiir StraBenwesen, Rechtsfragen der Bundesauftrags-

verwaltung, S. 18 (26).

Garlichs, Grenzen staatlicher Infrastrukturpolitik, S. 127 u. 128.

Zu weiteren Priifungserkenntnissen vgl. die Ubersicht im Anhang I1.

Grundsétzlich ein Fahrstreifen fiir jede Fahrrichtung. Abschnittsweise wird abwechselnd ei-
ne Fahrtrichtung mit zwei Fahrstreifen gefiihrt, um ein gefahrloses Uberholen zu ermogli-
chen.

Stralenkreuzungen wie bei Autobahn-Anschlussstellen mit Briicken, Rampen und Ein-
fadelspuren, damit der durchgehende Verkehr seine Geschwindigkeit nicht vermindern
muss.

Kraftfahrstralen diirfen bestimmte Fahrzeuge, insbesondere Fahrradfahrer und Traktoren,
nicht benutzen. Fur diese Fahrzeuge miissen dann zusétzlich parallel verlaufende Wirt-
schaftswege angelegt werden.

147
148
149

150

151

67



kosten um 0,4 Mrd. Euro auf rund 1,2 Mrd. Euro. Gleichzeitig wird der Gesamtnutzen
der vorgesehenen Haushaltsmittel deutlich gesteigert.

(2) Abstufen von Bundesstraen

Die gegenldufigen Interessen von Bund und Land werden auch bei der Einstufung
einer Strafle entsprechend ihrer Verkehrsfunktion deutlich. Die Einstufung einer Ver-
kehrsverbindung als BundesfernstraBBe ergibt sich aus dem Verkehrsaufkommen und
dem Netzzusammenhang. So verloren mit dem Ausbau des Bundesautobahnnetzes pa-
rallel zu neuen Bundesautobahnen verlaufende Bundesstraien ihre Bedeutung fiir den
weitrdumigen Verkehr. Aber auch einzelne Landesstralen gewannen die Verkehrs-
bedeutung einer Bundesfernstrale. Diesen Verdnderungen trigt die Verwaltung durch
das Abstufen von Bundesstralen und das Aufstufen von Landesstraen Rechnung
(Umstufung).

Ab dem Jahr 1960 wurden iiber 6.000 km Landesstralen zu Bundesstraen aufge-
stuft; allerdings ohne dass Bund und Lénder die vom Fernstraengesetz geforderten
Voraussetzungen — weitrdumiges Verkehrsbediirfnis und Netzzusammenhang — nach-
gewiesen hatten.

Der Bundesrechnungshof verneinte im Jahre 1993 die Frage, ob autobahnparallele
Bundesstralen noch dem weitrdumigen Verkehr dienen. Er legte dar, dass in den alten
Bundeslidndern von den 2.900 km autobahnparallelen Bundesstraen 2.050 km kurz-
fristig abzustufen sind. Er beanstandete zudem, dass rund 360 km dieser Bundes-
strallen mit einem veranschlagten Bauvolumen von rund 1,3 Mrd. Euro in den Be-
darfsplan 1992 tibernommen wurden, obwohl der Bund nach dem Bundesfernstra-
Bengesetz kein Baulasttriiger mehr sein durfte."* Aufgrund der Hinweise des Bundes-
rechnungshofes entwickelte das Bundesministerium ein ,,Abstufungskonzept des Bun-
des (1995)“, nach dem insgesamt 4.680 km Bundesstralie ,,sofort und ,,spéter* abzu-
stufen sind."” Die finanzielle Belastung des Bundes schitzte das Bundesministerium
im Jahre 2000 auf rund 100 Mio. Euro pro Jahr, solange die abzustufenden Bun-
desstraBen in der Baulast des Bundes verbleiben. Eine Ubernahme einer Bundesfern-
strae, die ihre Bedeutung fiir den Fernverkehr verloren hat, in eine Stra3e nach Lan-
desrecht kann jedoch nur durch Vereinbarung mit dem kiinftigen Baulasttriger erreicht
werden."* Dies ist mit erheblichen kiinftigen Baulastkosten fiir Lander, Kreise oder
Gemeinden verbunden, weshalb die Lander nur zogerlich Stralen abstufen.

152 Siehe auch Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 1993, BT-Drs. 12/5650, Nr. 28.

5.113 km nach Abstufungskonzept 1995 und 4.719 km nach Fortschreibung vom
30.04.1998 sowie 4.680 km nach Fortschreibung vom 01.01.2000 — Das Bundesministerium
beabsichtigt, den Abstufungsplan auf der Grundlage des neuen Bedarfsplans zu iiberarbei-
ten.

Zur Abstufung von Bundesstralen entschied das Bundesverfassungsgericht, dass eine Wei-
sung des Bundes zur Abstufung einer Bundesstrafle in eine Strae nach Landesrecht nicht
im Einklang mit den verfassungsrechtlichen Regelungen tiber die Auftragsverwaltung der

153

154

68



Nach Einschitzung des Bundesbeauftragten geht es den Lindern bei der Uberle-
gung zu Umstufungen weniger um die rechtlich eindeutige Klassifizierung der Stra-
Ben, sondern vor allem um die Vermeidung eigener finanzieller Lasten fiir die Straflen-
infrastruktur zulasten des Bundes.

Der anhaltende Widerstand der {ibernehmenden Baulasttrager gegen Abstufungen
fuhrte inzwischen dazu, dass der Bund in immer gréerem Umfang StraBen vorhélt
und verwaltet, die nicht dem Fernverkehr dienen. Dies hat auch zur Folge, dass diese
Stralen nach den kostenintensiven Ausbauparametern fiir Bundesfernstralen ausge-
baut werden — z. B. hohenungleiche Knotenpunkte, grofziigige Kurven und Quer-
schnitte — obwohl fiir die tatsdchliche und kiinftige Verkehrsfunktion geringere Stan-
dards ausreichend wiren."”’

(3) Planung und Bau von Ortsumgehungen

Ein weiteres Beispiel, an dem die unterschiedlichen Interessen von Bund und Léan-
dern und die damit verbundenen Schwierigkeiten im Verwaltungshandeln deutlich
werden, ist die Planung und der Bau von Ortsumgehungen. Ortsumgehungen im Zuge
von Bundesstraflen entlasten die Ortsdurchfahrten vom Durchgangsverkehr und fiithren
damit zu einer verbesserten Lebensqualitit. Sie kommen daher den Wiinschen der
iberwiegenden Mehrzahl der Betroffenen vor Ort entgegen. Den Ortsumgehungen
wird daher eine hohe politische Bedeutung beigemessen. Dies wird u. a. daran deut-
lich, dass der Bundesverkehrswegeplan 2003 iiber 700 Ortsumgehungen im vordringli-
chen Bedarf mit einer Gesamtlénge von fast 3.000 km und mit einem Finanzvolumen
von rund 11,5 Mrd. Euro enthilt. Dieses vorgesehene Finanzvolumen entspricht 62 %
des geplanten Bedarfs fiir Bundesstraf3en.

Bei den Entscheidungen zur Linienfithrung und zu den Knotenpunkten einer Orts-
umgehung hat die Stralenbauverwaltung widerstreitende Interessen abzuwédgen. Die
im Wesentlichen auf eine wirtschaftliche und verkehrlich optimale Fithrung des weit-
rdumigen Verkehrs ausgerichteten Interessen des Bundes miissen mit den von der
StraBenbaumaBnahme beriihrten Belangen abgewogen werden. Dies betrifft insbeson-
dere die Raumordnung sowie den Umwelt- und Naturschutz. In der Abwigung sind
auch die Interessen betroffener Anwohner, andere Verkehrswege (andere Strafen,
Bahnlinien und Wasserwege), Bodendenkmidler, stddtebaulich geschiitzte Gebiete und
vieles mehr zu beriicksichtigen.

Wegen der Vielzahl der Akteure mit widerstreitenden Interessen, die auf die Stra-
enbauverwaltungen mit unterschiedlicher Intensitdt einwirken, konnen Vorschriften
nicht auch nur anndhernd festlegen, wie die Interessen zu gewichten sind. Die Straflen-
bauverwaltungen haben dementsprechend einen erheblichen Spielraum bei der Pla-

Bundesfernstralen stehe (BVerfGE 102, 167). Das Bundesverfassungsgericht stellte aller-
dings nicht in Frage, dass eine Bundesfernstraie ihre Verkehrsbedeutung verlieren kénne
und daraus grundsétzliche Konsequenzen zu ziehen seien.

155 7Zu weiteren Priifungserkenntnissen vgl. die Ubersicht im Anhang I1.
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nung von Ortsumgehungen. Nach den Feststellungen des Bundesrechnungshofes spielt
die Fithrung des weitrdumigen Verkehrs bei Ortsumgehungen eine aus Landes- und
Kommunalsicht eher untergeordnete Rolle.

Dabher ist es nachvollziehbar, wenn die Stralenbauverwaltung als Teil der Landes-
verwaltung hiufig ortlichen Interessen bei der Abwagung eine iiberragende Bedeutung
beimisst. Land und Kommunen wollen die regionale Wirtschaft stirken und Gewerbe-
zentren, Ferien-, Freizeit- und Erholungsgebiete moglichst unmittelbar an die Ortsum-
gehung anbinden, auch wenn die Linie dadurch langer und die Zahl der Knotenpunkte
erhoht wird. Deshalb sollte der Bau von Ortsumgehungen eine Landesaufgabe sein.'™

(4) Weitere Schwachstellen

Die Priufungserkenntnisse des Bundesrechnungshofes in weiteren Bereichen, z. B.
zu UmleitungsmaBnahmen, zu Kostenteilungen bei StraBBenkreuzungen, dem Ausbau
von Ortsdurchfahrten sowie den Verwaltungskosten und Zweckausgaben'’ fiihren re-
gelmiBig zu den gleichen Problemen (Unterschiedliche Interessen von Bund und Lén-
dern, unklare Verantwortlichkeiten, Informationsdefizite beim Bund, Durchsetzung
spezifischer Landesinteressen auf Kosten des Bundes, {iberzogene Standards, unwirt-
schaftlicher Mitteleinsatz).'”®

4.2.1.4  Foderative Schwichen der Bundesfernstralenverwaltung

Die dargestellten Probleme beim Bundesfernstralenbau lassen sich auf die besonde-
re Konstruktion der Bundesauftragsverwaltung zuriickfithren. Die weitgehende Verla-
gerung von Kompetenzen auf die Auftragsverwaltungen mit ihren Eigeninteressen oh-
ne geeignete Kontrollsysteme fithrt dazu, dass die Eigeninteressen der weitgehend frei
agierenden Linder Vorrang vor den Interessen des Bundes erlangen. Das bestétigen
die Priifungsergebnisse des Bundesrechnungshofes. Das Bundesministerium verfiigt
tiber kein geeignetes Kontrollsystem, um die Interessen des Bundes bei einzelnen Bau-
maBnahmen zu wahren. Die Lander kénnen ihren Informationsvorsprung fiir die Erfiil-
lung eigener Interessen nutzen.

1% Der Bund hat jedoch ein Interesse daran, dass die Ortsumgehungen méglichst auf kiirzestem

Weg verlaufen und dass die Zahl der Knotenpunkte gering ist. Eine hohe Anzahl von Kno-
tenpunkten mindert zudem die Verkehrssicherheit und ist durch die teilweise verkehrlich er-
forderliche Geschwindigkeitsbegrenzung fiir den weitrdumigen Verkehr von Nachteil.

Vgl. das Gutachten des Bundesbeauftragten fiir Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung zur
Neuordnung der Verwaltung im BundesfernstraBenbau vom 11.10.2004, S. 30 ff.
(www.bundesrechnungshof.de) sowie Schriftenreihe des Bundesbeauftragten fiir Wirt-
schaftlichkeit in der Verwaltung, Bd. 11: Bundesfernstraen — Planen, Bauen und Betrei-
ben, S. 18 ff. (www.bundesrechnungshof.de); die darin enthaltenen Feststellungen werden
durch die aktuelle Priiftatigkeit des Bundesrechnungshofes bestitigt.

Weitere Einzelpriifungserkenntnisse des Bundesrechnungshofes ergeben sich aus der Uber-
sicht im Anhang I1.
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Aufgabe der Stralenbauverwaltung ist es, im Rahmen der Planung und Ausfithrung
von StralenbaumafBnahmen die widerstreitenden Interessen abzuwidgen. Dabei sollte
sie gleichzeitig die Bundes- und Landesinteressen wahren. Die Landesinteressen sind
dabei nicht losgeldst von denen der Kommunen und Landkreise, die einen deutlichen
Einfluss auf die Stralenbauverwaltung ausiiben. Diese Verflechtung ldsst die Biirge-
rinnen und Biirger im Unklaren, welcher Verwaltungsebene die Entscheidung zuzu-
ordnen ist.

Die StraBBenbauverwaltung hat bei der Umsetzung einen erheblichen Gestaltungs-
spielraum. Dariiber hinaus legt sie die Vorschriften bei der Anwendung aus. Bei den
komplexen Planungsprozessen mit den vielfiltigen Interessen konnen die Vorschriften
nur einen groben Rahmen vorgeben. Den Abwégungsprozess selbst muss die Straien-
bauverwaltung vornehmen. Es ist dabei ihre Aufgabe, die unterschiedlichen Interessen
zu gewichten, was ihren Informationsvorsprung foérdert.

Die gemeinsamen Interessen von Bund und Landern im Bundesfernstra3enbau wer-
den dabei von den spezifischen Interessen der Lander und der jeweiligen Straflen-
bauverwaltung iiberlagert, unabhingig davon, ob diese Ziele der Bundesfern-
straBenplanung entsprechen oder nicht."” In einem Beitrag zur Auftragsverwaltung im
BundesfernstraBenbau'® wird deshalb ausgefiihrt:

,,Die Auftragsverwaltung ist wegen der Aufteilung der Finanzierungszustindig-
keiten (Bund) und der Verwaltungszustindigkeiten (Ldnder) insbesondere politisch
konflikttréichtig. Es gibt nichts Schoneres, als auf fremde Rechnung vor Ort Politik zu
machen.

4.2.1.5  Vorschlag zur Entflechtung der Bundesfernstralenverwaltung

(1) Um die wesentlichen Ziele der Foderalismusreform, das heifit Verbesserung der Ent-
scheidungsfihigkeit von Bund und Léndern, deutlichere Zuordnung der politischen Ver-
antwortlichkeiten sowie Steigerung der ZweckméBigkeit und Effizienz der Aufgabener-
fiillung zu erreichen, schldgt der Bundesbeauftragte vor, Art. 90 GG zu éndern:

e Der Bund beschrinkt sich auf die Zustindigkeit fiir die Bundesautobahnen mit

eigener Verwaltung.

e Die Linder iibernehmen Eigentum und Verwaltung der bisherigen Bundesstralen

mit einem Finanzausgleich ohne Zweckbindung fiir die neuen Lasten.

Die Auftragsverwaltung im Bundesfernstralenbau wiirde damit abgeschafft und
durch eine klare Zuordnung von Aufgaben, Kompetenz und finanzieller Verantwor-
tung auf der jeweils zusténdigen staatlichen Ebene ersetzt. Diese Aufgabenzuordnung
entspricht dem Subsidiaritdtsprinzip des Grundgesetzes, wonach grundsitzlich die
Lander fiir den Vollzug der staatlichen Aufgaben zustindig sein sollen. Die Kompe-
tenzen des Bundes beschrianken sich damit auf das Stralennetz, das tiberwiegend fiir

159
160

Garlichs, Grenzen staatlicher Infrastrukturpolitik, S. 109.
Rinke, in: Bundesanstalt fiir StraBenwesen, Rechtsfragen der Bundesauftragsverwaltung,
S. 18 (26).
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die Verbindungsfunktion mit dem europdischen Ausland und bundeslénderiibergreifend
von Bedeutung ist. Ein tiberregionales Stralennetz, das nationale und internationale Ge-
sichtspunkte zu berticksichtigen hat, ist in einer hierarchischen Entscheidungsstruktur
leichter zu planen und zu bauen als auf dem Wege einer Selbstkoordination von Bundes-
lindern.'" Fiir alle iibrigen StraBen sind die Léinder zustindig, in deren Aufgabenbereich
alle Stra3en gehoren, denen tiberwiegend regionale Bedeutung zukommt.

Das Bundesministerium sieht in den dargestellten Problemen beim Bundesfernstra-
Benbau keinen Konstruktionsfehler der Bundesauftragsverwaltung, sondern lediglich
Vollzugsschwichen, denen es mit seinen Kontroll- und Einwirkungsméglichkeiten sowie
einer erhohten Priifungsintensitit begegnen koénne. Der Bundesbeauftragte sieht dagegen
in einer Weiterentwicklung der Auftragsverwaltung in diesem Bereich keine geeignete
Moglichkeit, die dem System immanenten, strukturellen Interessengegensitze zwischen
Bund und Landern und damit die Ursachen der festgestellten Probleme zu beseitigen.

(2) Der Vorschlag des Bundesbeauftragten zielt darauf ab, eine neue, handhabbare ver-
fassungsrechtliche Definition zu schaffen, die eine eindeutige Abgrenzung zwischen
Bundes- und Landesaufgaben ermdglicht. Der Bundesbeauftragte sicht sich in seiner
Auffassung durch mehrere Untersuchungen und Gutachten bestitigt, die im Kern eben-
falls eine eindeutige Abgrenzung zwischen Bundes- und Landesaufgaben im Bundes-
fernstraBenbau fordern'®.

Dariiber hinaus zeigen die Erfahrungen aus Osterreich, dass eine Neuordnung der
Zustindigkeiten zwischen der Republik Osterreich — Zustindigkeit fiir Bundesauto-
bahnen und SchnellstraBBen iiber die Bundes-Gesellschaft ASFINAG — und den Bun-
desldandern — Verwaltung der tibrigen Bundesstralen — die Transparenz und Effizienz
in der StraBenbauverwaltung gesteigert hat.'®®

Die Abgrenzung zwischen Bundesautobahnen als Bundesaufgabe und bisherigen
Bundesstraflen als Landesaufgabe ermdglicht eine sachgerechte Zuordnung zu den un-
terschiedlichen Strafenkategorien. Bundesautobahnen sind im FernstraBengesetz defi-
niert und es gelten besondere straenverkehrsrechtliche Vorschriften,'* die eine ein-
deutige Abgrenzung gegeniiber Bundesstralen ermdglichen. Bund und Lénder wéren
im Rahmen der jeweiligen Zustdndigkeiten fiir die Planung der Stralenbaumafinahmen
eigenstindig zustdndig. Der Bau von Ortsumgehungen, der iiberwiegend eher regio-

el Vgl. Garlichs, Grenzen staatlicher Infrastrukturpolitik, S. 114-115 und Wolst, Die Bundes-

auftragsverwaltung als Verwaltungsform, S. 131.

Seebohm, Die Verwaltung der Bundesstrafien, Strale und Autobahn 1953, S. 334 ff.; Wolst,
Die Bundesauftragsverwaltung als Verwaltungsform, S. 130 ff.; Garlichs, Grenzen staatli-
cher Infrastrukturpolitik, S. 112 u. 130; BMVBW (Hrsg.): Thesen und Empfehlungen der
Regierungskommission Verkehrsinfrastrukturfinanzierung, 2000, S. 1, Nr. § und BMVBW
(Hrsg.), Kommission Verkehrsinfrastrukturfinanzierung, Schlussbericht vom 05.09.2000,
S. 35, Nr.4.3.1 Abs.4 und S. 45, Nr. 4.3.2.5; Wissenschaftlicher Beirat beim BMVBS,
Neuorganisation der Zustdndigkeiten im Bereich der Bundesfernstralen, Zeitschrift fiir
Verkehrswissenschaft 2006, 81-104.

Zur Neuordnung der StraBenbauverwaltung in Osterreich vgl. Anhang III (Tz. 2.2.1).
Insbesondere § 18 StVO.
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nalpolitisch von Bedeutung ist, wird alleinige Aufgabe der Linder. Die Auseinander-
setzungen zwischen Bund und Léndern beim Auf- und Abstufen von Bundesstralen
— die sich in erster Linie auf die Frage der Finanzaufteilung reduzieren lassen — entfie-
len. Konflikte zwischen Bund und Léndern wiirden reduziert und die StraBenbaumittel
effizienter eingesetzt.

(3) Der Finanzausgleich an die Linder fiir die Ubernahme der BundesstraBen sollte nicht
mit einer Zweckbindung des Bundes verkniipft sein. Diese wiirde einer klaren Zuord-
nung der politischen Verantwortlichkeiten widersprechen. Bei der dann in die Zustdn-
digkeit der Lander fallenden Verwaltung von ,,Bundes“-Straflen handelt es sich um eine
Landesaufgabe, die sie mit origindren Landesmitteln wahrzunehmen haben. Der Bund
hat dementsprechend nicht dariiber zu entscheiden, wie die Lénder diese Finanzmittel
verwenden. Eine Zuweisung von bundesseitig zweckgebundenen Mitteln wiirde zudem
die durch den Vorschlag angestrebte Einheit von Finanz- und Aufgabenverantwortung
und die klare Trennung der Einflusssphiren von Bund und Landern aufheben.

4.2.2 Bundeswasserstral3en

Kernaussage

Die unterschiedlichen Interessen zwischen Bund und Léndern bei der Verwaltung
von Binnenwasserstralien, die iiberwiegend von der Freizeitschifffahrt genutzt werden,
fiihren zu volkswirtschaftlich nicht sinnvollen Ausgaben. Der Bundesbeauftragte emp-
fiehlt, diese Binnenwasserstraflen an die Lénder zu iibertragen (Eigentum, Lasten und
Verwaltung) und ihnen hierfiir einen angemessenen finanziellen Ausgleich zu zahlen.

Der Bund ist fiir eine Binnenwasserstra3e dann zustindig, wenn darauf ein nicht
unerheblicher Verkehr mit Personen- und Frachtschiffen stattfindet. Durch die Verla-
gerung des Giiterverkehrs verloren viele BinnenwasserstraBen des Bundes insoweit
wesentlich an Bedeutung. Sie werden als Freizeitwasserstralen iiberwiegend von
Sportbooten und zum Teil von Fahrgastschiffen genutzt. Die Verwaltungskompetenz
des Bundes bezieht sich damit ausschlieBlich noch auf die Verkehrsfunktion einiger
Freizeitwasserstralen zu Zwecken der Fahrgastschifffahrt; fiir die iibrigen Belange,
wie Tourismus, wasserwirtschaftliche Angelegenheiten, Naturschutz und Landschafts-
pflege, liegt die Zustédndigkeit bei den Landern. Bei den Freizeitwasserstrallen, die
verkehrlich fiir den Bund nur noch gering oder gar nicht mehr von Bedeutung sind,
kommt damit den Landerzusténdigkeiten eine iiberragende Bedeutung zu. Da der Bund
bei der Verwaltung von Binnenwasserstra3en Einvernehmen mit den Léndern erzielen
muss, konnen diese ihre Forderungen — z. B. zur touristischen Nutzung oder der
Denkmalpflege — auf Kosten des Bundes durchsetzen. Eine Ubertragung von 164 Was-
serstraflen bzw. -teilstiicke mit einer Lange von rund 1.100 km gegen Zahlung eines
Ablosebetrages ist am Widerstand der Lénder gescheitert.

Der Bundesbeauftragte empfiehlt, das Grundgesetz zu dndern und den Bund da-
durch in die Lage zu versetzen, Eigentum, Verwaltung und Lasten der Binnenwasser-
straflen, die nicht mehr dem (iiberregionalen) Giiterverkehr und damit nicht mehr der
Aufgabenerfiillung des Bundes dienen, gegen Zahlung eines nicht zweckgebundenen
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Ablosebetrages den Landern zu tibertragen. Hierdurch wiirde insbesondere dem Subsi-
diaritatsprinzip Rechnung getragen, da eine regionale Aufgabe (Freizeitwasserstralien)
auch regional auf Ebene der Lénder angesiedelt und die Verantwortung dort in einer
Hand gebiindelt wiirde.

4.2.2.1 Ubernahme von WasserstraBen in die Verwaltung des Bundes

(1) Die wichtigsten Wasserstraen befanden sich urspriinglich im Landereigentum. Die
Weimarer Reichsverfassung enthielt in ihrem Art. 97 Abs. 1'* den Verfassungsauftrag,
die dem allgemeinen Verkehr dienenden Wasserstraflen in das Eigentum und die Verwal-
tung des Deutschen Reiches zu iibernehmen.

Im Jahr 1921 schloss das Deutsche Reich mit den Lindern einen Staatsvertrag'® iiber
den Ubergang von Wasserstraen. Das Deutsche Reich iibernahm von den Lindern die
dem allgemeinen Verkehr dienenden Wasserstraflen, um ein Netz von bedeutenden Gii-
terverkehrswasserstraBen einheitlich verwalten und ausbauen zu koénnen. Vom Deut-
schen Reich wurden Wasserstrafen tibernommen, die vor dem Ersten Weltkrieg fiir den
Transport einer bestimmten durchschnittlichen Jahrestonnage von ca. 50.000 t genutzt
"7 Die WasserstraBen, die diese Voraussetzungen erfiillten und auf das Deutsche
Reich iibergegangen sind, wurden in einer Anlage zum Staatsvertrag aufgefiihrt.

wurden

(2) Nach Griindung der Bundesrepublik Deutschland wurde der Bund gemdf3 Art. 89
Abs. 1 GG Eigentiimer der bisherigen Reichswasserstralen, die er durch eigene Behor-
den — die Wasser- und Schifffahrtsverwaltung des Bundes — verwaltet. Nach der Wieder-
vereinigung wurden auch die WasserstraBen der damaligen DDR, die in der Anlage zum
Wassergesetz'® aufgefiihrt waren, auf der Grundlage des Einigungsvertrages'® auf den
Bund tibertragen und in dessen Wasser- und Schifffahrtsverwaltung tiberfiihrt. Aufgrund
des Zeitdrucks bei der Wiedervereinigung geschah dies unabhingig von ihrer jeweiligen
Bedeutung fiir den Giiterverkehr.

4.2.2.2  Umfang und Bedeutung der Binnenwasserstralen des Bundes

(1) Der Gesetzgeber legte im Bundeswasserstralengesetz (WaStrG) u. a. fest, dass Bin-
nenwasserstralien des Bundes, die dem allgemeinen Verkehr dienen, in der Anlage 1 zu § 1
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Die Verfassung des Deutschen Reichs ,,Weimarer Reichsverfassung® vom 11.08.1919.
166

Staatsvertrag betreffend den Ubergang der WasserstraBen von den Lindern auf das Reich
vom 29.07.1921 (RGBL. S. 961).

Begriindung zu § 1 des Staatsvertrags betreffend den Ubergang der WasserstraBen von den
Léandern auf das Reich, Drs. des Reichstags 1920/24, Bd. 367 Nr. 2235.

Wassergesetz der DDR vom 07.02.1982 (DDR-GBI. I S. 467).

Verordnung zur Uberleitung des Bundeswasserstraenrechts nach Berlin (West) und in das
in Artikel 3 des Einigungsvertrages vom 31. August 1990 genannte Gebiet vom 13.11.1990
(BGBL I S.2524) i. V.m. Art. 8§ des Einigungsvertrages sowie den Bekanntmachungen
vom 16.10.1990 (BGBL II S. 1360) und vom 29.09.1990 (DDR-GBI. I S. 1988).
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Abs. 1 WaStrG aufgefiihrt sind. Bei der Aufnahme von Binnenwasserstraf3en in die Anlage
zum WaStrG war die Bedeutung der einzelnen Wasserstraen fiir den Giiterverkehr nicht
mehr mafigeblich. Unter ,,allgemeinem Verkehr wird nach der Einfiihrung des WaStrG
ein nicht unerheblicher Verkehr mit Personen- und Frachtschiffen verstanden, nicht dage-
gen das Fahren von Kleinfahrzeugen oder die bloBe Eignung zur Schifffahrt.'”” Dement-
sprechend ist die Definition ,,allgemeiner Verkehr unklar geworden, da der Begriff nicht
mehr auf den Giiterverkehr beschrinkt ist. Nach der Wiedervereinigung wurde die Anlage
der Binnenwasserstraflen um die Wasserstralen der damaligen DDR ergénzt.

(2) Das BinnenwasserstraBennetz des Bundes umfasst Wasserstralen mit einer Lange
von 7.354 km (siehe Abbildung 1 auf folgender Seite). Davon sind Wasserstral3en mit
einer Lange von 6.775 km in der Anlage 1 zum WaStrG als Bundeswasserstraflen aufge-
fithrt. Der Bund wird hier hoheitlich titig. An den sonstigen Binnenwasserstralen des
Bundes mit einer Lange von 579 km hat der Bund die Rechte und Pflichten als Eigen-
timer. Fir die Verwaltung finden die entsprechenden Landesgesetze, z. B. zu wasser-
wirtschaftlichen Angelegenheiten oder zum Umweltschutz, Anwendung.

(3) Die Binnenwasserstralen sind entsprechend ihrer Bedeutung in sieben Wasser-
straBenklassen'”' eingeordnet. Das Hauptnetz mit internationaler Bedeutung (Wasser-
straBBenklassen IV-VII) umfasst eine Linge von 5.068 km mit den Hauptmagistralen
Rhein — einschlieBlich Nebenfliissen —, Donau, Weser und Elbe sowie die verbindenden
Kanalstrecken bis zur Oder. Die Wasserstra3enklassen I-I1I haben nur eine regionale Be-
deutung. Die Binnenwasserstraen der KlassenI und II sowie die sonstigen Wasser-
straBBen des Bundes haben eine Lange von rund 1.862 km. Dazu gehoren auch die — nach-
folgend als Freizeitwasserstral3en bezeichnet — Binnenwasserstraf3en, die nur von Fahr-
gastschiffen oder Sportbooten genutzt werden. Zu diesen Binnenwasserstraf3en, die der
fiktiven WasserstraBenklasse 0 zugeordnet werden, zdhlen z. B. die Lahn zwischen
Wetzlar und der Miindung sowie die Fulda zwischen Kassel und Hannoversch-Miinden.

4.2.2.3  Verwaltungsverflechtung bei Freizeitwasserstrallen

Der Bund hat bei der Verwaltung der Bundeswasserstraen auf die Linderzustindig-
keiten Riicksicht zu nehmen (Art. 89 Abs. 3 GG). Bei allen MaBlnahmen, insbesondere
beim Aus- und Neubau von Wasserstrallen, hat er die Bediirfnisse der Landeskultur und
der Wasserwirtschaft im Einvernehmen mit den Léindern'” zu wahren. Bei widerstrei-
tenden Interessen miissen Bundes- und jeweils zustidndige Landesverwaltung also solan-
ge verhandeln, bis ein von beiden Seiten getragener Kompromiss zustande kommt.

170
171

Friesecke, Bundeswasserstra3engesetz, § 1 Rn. 5.

System der Klassifizierung der europiischen Binnenwasserstralen im Mirz 1993 durch das
BMRBS fiir den Geltungsbereich des WaStrG eingefiihrt.

Einvernehmen bedeutet vollige Willensiibereinstimmung, bezieht sich allerdings nicht ge-
nerell auf alle Lander, sondern nur auf die Lédnder, deren Gebiet von der jeweiligen Verwal-
tungsmaBnahme des Bundes betroffen ist; vgl. Sachs, in: ders., Grundgesetz, Art. 89 Rn. 35.
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Abbildung 1: Ubersicht tiber die Bundeswasserstrafen'™ (blau und rot); Wasserstrafen

bzw. -teilstiicke, die rot gekennzeichnet sind, sollen vom Bund an die Lander abgege-
ben werden

3 Quelle: Wasser- und Schifffahrtsverwaltung des Bundes (www.wsv.de).
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Die weitere Ausgestaltung der Verwaltungskompetenz des Bundes fiir die Binnen-
wasserstraen und der zu berlicksichtigenden Landerzustandigkeiten ist im WaStrG
geregelt. Die Verwaltungskompetenz des Bundes erstreckt sich lediglich auf die Bin-
nenwasserstralen als Verkehrswege. Die Zustandigkeit des Bundes ist beschrankt auf die
Erhaltung der Binnenwasserstralen als Verkehrstrager in einem flr die Schifffahrt erfor-
derlichen Zustand.

Alle anderen mit Bezug auf die Binnenwasserstralen zu erfiillenden Verwaltungsauf-
gaben obliegen den Léndern. Dazu gehoren insbesondere die Wahrnehmung der allge-
meinen wasserwirtschaftlichen Angelegenheiten, ferner alle weiteren Bereiche des
Umwelt- und Naturschutzes, der Landschaftspflege oder des Bodenschutzes.'™ Bei
Freizeitwasserstralen, bei denen die Nutzung als Verkehrsweg aus der Sicht des Bundes
nachrangig ist, treten deshalb diese landerspezifischen Zustandigkeiten und Interessen in
den Vordergrund. Dadurch haben die L&nder bei den Freizeitwasserstraen aufgrund
ihrer Landeszustandigkeiten einen Uberragenden Einfluss auf die Aufgabenwahrneh-
mung der Wasser- und Schifffahrtsverwaltung des Bundes.

4224 Priifungserkenntnisse zu den Freizeitwasserstrallen
Nach den Feststellungen des Bundesrechnungshofes hat die Dominanz der Landeszu-
stdndigkeiten zu vielfaltigen Problemen bei der Verwaltung von Freizeitwasserstralien

durch den Bund gefihrt:

(1) Bundeswasserstrafle Lahn

Ein Beispiel, an dem die hohen Ausgaben flr Frei-
zeitwasserstralen deutlich werden, ist die Lahn. Die
BundeswasserstraRe Lahn durchfliet auf einer Lange
von 148 km die L&nder Hessen und Rheinland-Pfalz
(siehe Abbildung 2'”). Seit der Einstellung des gewerb-
lichen Gterverkehrs vor rund 25 Jahren wird die Lahn
fast ausschlieBlich fur die touristische Nutzung und die
Freizeitgestaltung genutzt. Trotz des Uberwiegenden
Landesinteresses bei der Nutzung ist der Bund fir

ShLE

Betrieb und Unterhaltung zustdndig. Bei dem Umfang i vt

der Unterhaltung ist die Wasser- und Schifffahrtsver- | -5 7 &
waltung auf das Einvernehmen mit den Landesverwal- nr———

tungen angewiesen. Die Landesverwaltungen machen -:f?“k ik

der Wasser- und Schifffahrtsverwaltung Vorgaben, die _
fur z. B. die Denkmalpflege, den Naturschutz und die ~ Abbildung 2: Bundeswasser-
Landschaftspflege erforderlich sind. straBe Lahn

% Friesecke, BundeswasserstraBengesetz, Einleitung Rn. 9.
s Quelle: Wasser- und Schifffahrtsverwaltung des Bundes (www.wsv.de).
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Die Ausgaben, die vom Bund fiir die Aufrechterhaltung der Freizeitschifffahrt und fiir
die MaRnahmen aufgrund von Landesvorgaben zu tragen sind, gibt die Wasser- und
Schifffahrtsverwaltung fur die Jahre 2003 und 2004 wie folgt an:

Ausgaben fir | Ausgaben flr Betrieb [ Ausgaben fur Ausgaben
Jahr | Investitionen und Unterhaltung | die Verwaltung gesamt
Kapitel 12 03 Kapitel 12 03 Kapitel 12 03
2003 238000 € 4929 000 € 1685000 € 6852 000 €
2004 752 000 € 4863000 € 1689 000 € 7305000 €

Tabelle 1: Ausgaben des Bundes fiir die Lahn

(2) Bundeswasserstrale Ems-Seitenkanal

An dem Beispiel des Ems-Seitenkanals wird besonders deutlich, dass die Interessen-
unterschiede zwischen Bund und Land zu volkswirtschaftlich nicht sinnvollen Ausgaben
fuhren konnen.

Der Ems-Seitenkanal beginnt an der Schleuse Oldersum und verlauft 9 km parallel
zur gut ausgebauten Schifffahrtsstrae Ems (siehe Abbildung 3'¢). Die Schleuse sollte
aufgrund des schlechten Erhaltungszustandes ersetzt oder riickgebaut werden. Da der
Ems-Seitenkanal nicht mehr dem allgemeinen Verkehr diente, beabsichtigte die Wasser-
und Schifffahrtsverwaltung die BundeswasserstraRe zu entwidmen und sie dem Land

- G;'f"*'

ﬂ'er.:u

Abbildung 3: Ems-Seitenkanal bei Emden

78 Quelle: Wasser- und Schifffahrtsverwaltung des Bundes (www.wsv.de).
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Niedersachsen zu lbergeben. Da die Verhandlungen scheiterten, erneuerte die Wasser-
und Schifffahrtsverwaltung im Jahr 1997 die Schleuse in ihren alten Abmessungen mit
einer Schleusenlange von rund 100 m und einer Breite von 10 m. Die Kosten betrugen
rund 7 Mio. Euro. Anstehende, in die Zustdndigkeit des Landes fallende wasserwirt-
schaftliche Mafnahmen blieben unberiicksichtigt.*”

Die Schleuse Oldersum passierten im Jahr 2005 insgesamt 1.170 Sportboote und 67
Behdordenschiffe. Giiterverkehr wird derzeit tber die Schleuse Oldersum nicht mehr
abgewickelt.

Bei einer Ubergabe des Ems-Seitenkanals hatte das Land auf die Sanierung der
Schleuse verzichten und sich auf die wasserwirtschaftlichen Manahmen beschrénken
kdnnen. Da es sich bei dem Ems-Seitenkanal um eine Bundeswasserstrale handelt, kann
das Land vom Bund die Wiederherstellung der Schiffbarkeit verlangen, auch wenn dies
volkswirtschaftlich nicht sinnvoll ist.

(3) Sonstige BinnenwasserstralRe Finowkanal

An dem Beispiel des Finowkanals im Land Brandenburg wird deutlich, dass der Bund
auch MalRnahmen finanziert, die ausschlieBlich der Tourismusférderung dienen.

Der Finowkanal verlor im Jahr 1914 durch die Inbetriebnahme der parallel verlau-
fenden leistungsfahigeren Oder-Havel-Wasserstralie seine Bedeutung fir den Guterver-
kehr. Wegen des Verlustes der wirtschaftlichen Bedeutung wurde der Finowkanal nur
noch notdurftig unterhalten. Der Unterhaltungsriickstand fuihrte dazu, dass die Wasser-
strale ab dem Jahr 1992 nicht mehr durchgangig befahren werden konnte. Im Jahr 1998
wurde der Finowkanal von einer Bundeswasserstralie zu einer sonstigen Binnenwasser-
stralBe des Bundes entwidmet. Durch die Entwidmung verfolgte die Wasser- und Schiff-
fahrtsverwaltung — die keine hoheitlichen Befugnisse mehr hat — das Ziel, Art und
Umfang der Unterhaltung zu vermindern.

Im selben Jahr schloss der Bund mit dem Land Brandenburg eine Rahmenvereinba-
rung uber die "Wiederherstellung der durchgehenden Schiffbarkeit des Finowkanals™ zur
Tourismusforderung. Er verpflichtete sich, von den erwarteten Ausgaben von rund 21
Mio. Euro einen Hauptanteil von rund 16 Mio. Euro zu bernehmen. Das Land ver-
pflichtete sich, Ausgaben von rund 5 Mio. Euro zu tragen. Auch der Landkreis Barnim

Abbildung 4: Finowkanal im Land Brandenburg bei Eberswalde'™®

7 Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 1998, BT-Drs. 14/29, Nr. 31: Entwidmung von
Bundeswasserstral3en.
8 Quelle: Wasser- und Schifffahrtsverwaltung des Bundes (www.wsv.de).
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beteiligte sich. Den Umfang der MalRnahmen fiir eine nur der Freizeitschifffahrt dienen-
de WasserstraRe hielt der Bundesrechnungshof fiir unangemessen hoch.

(4) Bundeswasserstrafle Landwehrkanal

An dem aktuellen Beispiel des Landwehrkanals wird deutlich, wie Einflussnahmen
des Landes Berlin bei FreizeitwasserstraBen die Aufgabenerfiillung des Bundes er-
schweren.

Die BundeswasserstraRe Landwehrkanal, die keine Bedeutung flir den Guterverkehr
hat, verlauft im Stadtgebiet von Berlin parallel zur Bundeswasserstralle Spree (siehe
Abbildung 5).
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Abbildung 5: Landwehrkanal im Stadtgebiet von Berlin*™®

Die aus dem 18. Jahrhundert stammenden Ufer-
wénde wurden unterspllt und weisen keine ausrei-
chende Standfestigkeit mehr auf. Der Landwehrkanal
war aus Sicherheitsgriinden im Jahr 2007 zeitweise
fur den Schiffsverkehr gesperrt. Fir die dringend
erforderliche Sanierung der Uferwénde ware es erfor-
derlich, ufernahe, Uberwiegend dem Land Berlin
gehorende, umsturzgefdhrdete B&ume zu fallen.
Dagegen regt sich Widerstand von Anwohnern und
Naturschutzbehdrden. Eine von der Wasser- und
Schifffahrtsverwaltung vorgeschlagene Einengung
der WasserstralRe lassen die Wasserwirtschaftsbehor- | &
den nicht zu, weil sie eine weitere Verschlechterung bildung 6 Provisorische
der Wasserqualitat befurchten. Die Denkmalschutz- Sicherung von Baumen am

Landwehrkanal

9 Quelle: Wasser- und Schifffahrtsverwaltung des Bundes (www.wsv.de).
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behorde wiinscht die Wiederherstellung des urspriinglichen Zustands mit uferfernen
Bdumen. Der Bund, der als Eigentiimer dieser Freizeitwasserstrafie kein verkehrliches
Interesse hat, muss die berechtigten Belange der Landesbehdrden bei seinen Mal-
nahmen beriicksichtigen. Da ein Einvernehmen mit den Landesbehorden bisher nicht
zustande gekommen ist, hat die Wasser- und Schifffahrtsverwaltung die Bédume zu-
ndchst provisorisch gesichert (siche Abbildung 6).

4.2.2.5 Keine Einigung von Bund und Landern tiber Freizeitwasserstraflen

(1) Der Bundesrechnungshof hat festgestellt, dass auf zahlreichen Binnenwasserstrafien
wie der Aller, dem Unterlauf der Ilmenau, der Miiritz-Elde-Wasserstralle, dem Finowka-
nal und dem Ems-Seitenkanal kein oder kein nennenswerter gewerblicher Schiffsverkehr
mehr stattfindet. Er zog daraus den Schluss, dass diese Wasserstraen nicht mehr dem
allgemeinen Verkehr im Sinne des WaStrG dienen. Da deshalb der Status einer Bundes-
wasserstrafle nicht mehr erforderlich ist, sollte der Bund diese Wasserstraf3en entwidmen
und an die Lénder iibergeben. Nach dem WaStrG bedarf es dazu zunéchst einer Verein-
barung zwischen dem Bund und dem jeweils betroffenen Land. Eine entsprechende Ver-
einbarung kommt jedoch regelméBig nicht zustande, da kein Land bereit ist, die mit der
Ubernahme der WasserstraBe verbundenen, finanziell erheblichen Unterhaltungslasten
zu tibernehmen.

Der Bundesrechnungshof hat dem Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadt-
entwicklung (Bundesministerium) empfohlen, die Zustimmung der Lénder durch fi-
nanzielle Zugestidndnisse zu erreichen, wobei sich die Position des Bundes dadurch
nicht verschlechtern sollte. Als Obergrenze fiir eine Ausgleichszahlung an ein Land
bei Ubernahme einer WasserstraBe empfahl er den Unterhaltungsaufwand, abziiglich
etwaiger Einnahmen (z. B. Pacht fiir Steganlagen, Wasserentnahmen, Fischereirechte),
zugrunde zu legen.'™

(2) Diesem Vorschlag zur Entwidmung liegt das Subsidiaritdtsprinzip zugrunde:

Die Binnenwasserstralen, die von iiberregionaler bzw. internationaler Bedeutung
sind und auf denen bedeutender Giiterverkehr abgewickelt wird, sollten im Netz-
zusammenhang, d. h. iiberregional und bundeseinheitlich verwaltet werden. Dies wird
durch die Wasser- und Schifffahrtsverwaltung des Bundes gewihrleistet. Wasser-
straen des Bundes, die iiberwiegend durch die Freizeitschifffahrt genutzt werden,
sollten von den Léndern verwaltet werden.

Auch der Staatsvertrag iiber den Ubergang der WasserstraBen von den Lindern auf
das Deutsche Reich war bereits vom Grundgedanken der Subsidiaritét getragen. Denn
das Deutsche Reich hatte nur die WasserstraBen von den deutschen Léndern iiber-
nommen, die eine Bedeutung fiir den Giiterverkehr und damit fiir das Reich als Wirt-

'8 Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 1998, BT-Drs. 14/29, Nr. 31: Entwidmung von

Bundeswasserstral3en.
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schaftsraum insgesamt hatten (vgl. Tz. 4.2.2.1). In Abgrenzung dazu verblieben den
Landern Wasserstra3en, die von geringer, d. h. allenfalls regional begrenzter Bedeu-
tung fiir den Giiterverkehr waren. Heute sind die Lander daher immer noch Eigentii-
mer einer Vielzahl von Landesgewissern, die den Binnenwasserstrafen der Kategorien
I und II (nur regionale Bedeutung) entsprechen. Die fiir Sportboote schiffbaren und
miteinander vernetzten Gewisser der Linder haben eine Linge von schitzungsweise
2.500 km.

Der derzeitigen Zuordnung zwischen diesen ,,freizeitorientierten” Landesgewéssern
und den Bundesgewissern, die ebenfalls iiberwiegend von der Freizeitschifffahrt ge-
nutzt werden, liegen demzufolge keine sachlichen Aspekte zugrunde. Der Bund ver-
waltet diese Freizeitwasserstralen lediglich deshalb noch, weil sie historisch eine Be-
deutung fiir den Giiterverkehr hatten. Diese Bedeutung ist jedoch durch die Verlage-
rung des Giiterverkehrs auf groere Wasserstralen mit grofleren und wirtschaftlicheren
Schiffseinheiten oder auf andere Verkehrstrager (Schiene und Strafie) verloren gegan-
gen. Heute werden diese Wasserstraflen vorrangig fiir regional begrenzte, touristische
Zwecke genutzt.'™'

(3) Vor diesem Hintergrund sollten die Zusténdigkeiten zwischen Bund und Léndern in
diesem Bereich entflochten werden:

Auf der Ebene der Lander sollten Aufgabe, Kompetenz und finanzielle Verantwor-
tung flir alle Freizeitwasserstraen zusammengefasst werden. Der Bund wiirde als
Verwaltungsebene vollstidndig entfallen. Fiir die Biirgerinnen und Biirger wire klar er-
kennbar, dass fiir diese Wasserstraen ausschlieBlich die Lander zustindig und die
Landesorgane politisch verantwortlich sind.

(4) Das Bundesministerium beauftragte aufgrund der Priifungsfeststellungen des Bun-
desrechnungshofes im Jahr 1999 die Wasser- und Schifffahrtsverwaltung des Bundes mit
der Erfassung von Binnenwasserstrallen, die an die Lénder abgegeben werden konnen.
Im Dezember 2001 lag eine entsprechende Aufstellung vor, die 164 Wasserstral3en und -
teilstiicke mit einer Gesamtlinge von rund 1.100 km'® umfasste. Diese Binnenwasser-
strafen sind in Abbildung 1 (Tz. 4.2.2.2) rot gekennzeichnet. Das Bundesministerium
teilte den Landern im November 2002 mit, dass beabsichtigt sei, vom Bund nicht mehr
bendtigte Binnenwasserstrallen an die Lénder abzugeben. Im folgenden Jahr trat die
Wasser- und Schifffahrtsverwaltung des Bundes an die Lander heran und bat um Mittei-
lung, ob grundsitzlich Interesse an der Ubernahme dieser oder anderer nicht in der Liste
aufgefiihrten Wasserstralen bestehe. Die Hohe der vom Bund zu zahlenden Ablosebe-
trage wurde nicht benannt. Bei Interesse der Lénder sollte der Ablosebetrag gemeinsam

81 Die touristische ErschlieBung einer Region als wichtiger Wirtschaftsfaktor liegt jedoch vor-

rangig im Interesse des jeweiligen Landes und des jeweiligen Landkreises; vgl. Ministerium
fur Wirtschaft des Landes Brandenburg (Hrsg.): Grundsitze zur weiteren Ausgestaltung des
Tourismus im Land Brandenburg, Potsdam o. J.

Davon haben 525 km den Status als Bundeswasserstralen; 574 km sind sonstige Binnen-
wasserstrafien des Bundes.
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mit dem jeweiligen Land auf der Basis des erforderlichen Unterhaltungsaufwandes er-
mittelt werden.

Die Linder lehnten eine generelle Ubernahme der angebotenen WasserstraBen bzw.
-teilstiicke trotz der in Aussicht gestellten Ablosebetrige durchgéngig ab. Einige Lén-
der verzichteten darauf, das Schreiben der Wasser- und Schifffahrtsverwaltung zu be-
antworten.

Seit dem Jahr 1972 ist es der Wasser- und Schifffahrtsverwaltung des Bundes nur
vereinzelt gelungen, Wasserteilstiicke an die Lander bzw. Gemeinden abzugeben, so
z. B. den Ems-Altarm Rhede, die Nebenstrecken der Trave im Liibecker Hafen und zu-
letzt im Jahr 2005 den Ginsheimer Altrhein an die Gemeinde Ginsheim-Gustavsburg.

4.2.2.6  Entflechtungsoption

(1) Die historische Entwicklung zeigt, dass der Bund ein einheitliches Netz von Bun-
deswasserstraflen mit einer eigenen Behorde verwalten sollte, das in erster Linie fiir den
Giterverkehr im Gesamtstaat erforderlich ist. Soweit dann diese Bundeswasserstral3en
auch von Ausflugsschiffen und Sportbooten genutzt werden, verbleibt die Zusténdigkeit
bei der Wasser- und Schifffahrtsverwaltung des Bundes.

Der Bund sollte jedoch keine Wasserstralen im Eigentum und in eigener Verwal-
tung halten, die tiberwiegend von der Freizeitschifffahrt genutzt werden. Bei diesen
Freizeitwasserstralen dominieren die regionalen, von Gesichtspunkten der Wasser-
wirtschaft, des Tourismus, des Denkmal- sowie Umwelt- und Naturschutzes geprigten
Interessen der Lénder. Durch die verfassungsrechtliche Einvernehmensregelung
(Art. 89 Abs. 3 GG) haben die Léander jedoch die Moglichkeit, ihre Interessen gegen-
iiber dem Bund durchzusetzen, insbesondere da die Belange als Verkehrsweg — die der
Bund zu vertreten hat — bei den Freizeitwasserstra3en nicht durchschlagen. Dies er-
klirt auch, warum die Linder derzeit kein Interesse an der Ubernahme der Verwaltung
und Lasten von Freizeitwasserstralen haben. In der Staatspraxis konnen sie gegeniiber
dem Bund ihre Landesinteressen vollstandig durchsetzen, ohne zugleich mit der Ver-
waltung und den Pflichten eines Eigentiimers belastet zu sein: Den Nutzen tragen die
Léander, die Lasten der Bund. Thre Einflussméglichkeiten nutzen die Lander insoweit
auch dazu, MaBBnahmen an den Freizeitwasserstraien des Bundes finanzieren zu las-
sen, die aus volkswirtschaftlicher Sicht nicht sinnvoll sind, da sie keinen Nutzen fiir
die tiberregionale Verkehrsfunktion des gesamtstaatlichen WasserstraBennetzes haben.

(2) Der Bundesbeauftragte spricht sich deshalb dafiir aus, das Grundgesetz zu dndern und
Art. 89 neu zu fassen mit dem Ziel, die Zusténdigkeit des Bundes (Eigentum, Verwal-
tung, Finanzierung) auf Bundeswasserstralen zu beschrinken, die iiberwiegend fiir den
Giterverkehr und damit fiir die Gesamtwirtschaft von Bedeutung sind. Bei Bundeswas-
serstraflen, die diese Voraussetzung nicht mehr erfiillen, sollte der Bund die verfassungs-
rechtliche Befugnis erhalten, diese Wasserstraflen an das jeweilige Land bzw. die jewei-
ligen Lander gegen Zahlung eines am Unterhaltungsaufwand orientierten Abldsebetrages
abzugeben. Dies machte es dem Bund moglich, den dynamischen Verinderungen des
Wirtschaftslebens besser Rechnung zu tragen als durch eine einmalige, statische Bereini-
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gung des Bestandes an Binnenwasserstralen des Bundes zu einem bestimmten Stichtag.
Soweit ndmlich in der Zukunft noch weitere Binnenwasserstraen ihre Giiterverkehrs-
funktion verlieren sollten, konnte der Bund auch diese iiber seine verfassungsrechtliche
Ermichtigung an die Lénder gegen Zahlung eines mit dem Land zu vereinbarenden Ab-
l6sebetrages tibertragen.

Der Entflechtungsvorschlag tragt den grundlegenden Prinzipien des Grundgesetzes
(Subsidiaritit, Demokratie und Transparenz)'® Rechnung. Der Bund wire weiterhin fiir
ein leistungsfiahiges und zusammenhingendes Netz von Binnenwasserstraflen iiber Lan-
dergrenzen hinweg zustindig. Durch die Ubergabe der 164 WasserstraBen und
-teilstiicke (Abbildung 1: rot gekennzeichnet) wére dieser Netzzusammenhang der ver-
bleibenden Binnenwasserstrafien (Abbildung 1: blau gekennzeichnet) nicht gefihrdet.'™

Die Lander wiren fiir alle WasserstraBBen zustdndig, die tiberwiegend von der Frei-
zeitschifffahrt genutzt werden. Bei einer Ubernahme dieser WasserstraBen vom Bund
wiirden Aufgabe, Kompetenz und finanzielle Verantwortung zusammengefasst wer-
den. Die Lander wéren dann fiir alle Belange — insbesondere Verkehrsfunktion, Tou-
rismusforderung, wasserwirtschaftliche Angelegenheiten, Umweltschutz — sdmtlicher
Freizeitwasserstra3en in eigener Finanzverantwortung zustindig.

(3) Die bei der Ubergabe der WasserstraBen vom Bund an die Linder zu zahlenden Ab-
l6sebetrdge sollten nicht zweckgebunden sein. Eine Zweckbindung wiirde der klaren Zu-
ordnung der politischen Verantwortlichkeiten widersprechen. Denn mit der Ubernahme
der Freizeitwasserstra3en, die derzeit noch in Eigentum und Verwaltung des Bundes ste-
hen, wiirde diese in den origindren Verantwortungsbereich der Lander fallen und zu de-
ren eigener Aufgabe, die mit eigenen Landesmitteln (aus den Abldsebetrigen) zu finan-
zieren wiren. Der Bundesbeauftragte ist der Auffassung, dass der Bund sich deshalb
nicht in die Verwendung der Ablosebetrdage durch die Lander mittels einer Zweckbin-
dung einmischen sollte. Denn eine Zuweisung von bundesseitig zweckgebundenen Mit-
teln wiirde zudem die durch den Vorschlag angestrebte Einheit von Aufgaben- und Fi-
nanzverantwortung und die klare Trennung der Einflusssphéren von Bund und Landern
aufheben. Im Ubrigen zeigen die Priifungserfahrungen, dass der Kontrollaufwand bei
zweckgebundenen Mitteln erheblich ist und den Aufbau biirokratischer Kontroll- und
Nachweisstrukturen notwendig macht.

Dariiber hinaus ldsst es auch das dem Entflechtungsgebot zugrundeliegende Demo-
kratieprinzip wiinschenswert erscheinen, wenn die Ausgaben fiir Freizeitwasserstrafen
kiinftig von der jeweils verantwortlichen staatlichen Ebene stdrker und klar zurechen-
bar legitimiert werden miissten. Die Lander konnten dann selbststindig entscheiden,
ob sie Finanzmittel fiir die Freizeitwasserstralen oder fiir andere Politikfelder (z. B.
direkte Wirtschaftsforderung, Bildung oder Haushaltssanierung) einsetzen. Diese Klar-
heit besteht derzeit nicht, da die Lander durch die Einvernehmensregelung den Erhalt
von Wasserstraflen fiir touristische Zwecke vom Bund unabhingig von dem damit ver-

'8 Vgl. hierzu ausfiihrlich oben Tz. 3.2 - 3.4.
18 vgl. Abbildung 1 in Tz. 4.2.2.
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bundenen volkswirtschaftlichen Nutzen fordern und gegeniiber diesem durchsetzen
konnen, ohne die Kosten hierfiir zu tragen.

4.2.3 Offentlicher Personennahverkehr

Kernaussage

Die Lander erhalten seit 1996 Sonderzahlungen des Bundes fiir den offentlichen
Personennahverkehr, die bis zum Jahr 2014 auf rund 7,3 Mrd. Euro jdhrlich ansteigen
sollen. Der Bund finanziert damit eine origindre Landesaufgabe. Der zweckentspre-
chende Einsatz der Mittel ist fiir den Bund kaum zu kontrollieren, und die Sonderzah-
lungen nach Art. 106a GG widersprechen der Systematik der Finanzverfassung.

Art. 106a GG sollte gestrichen werden, sodass die Lénder die Bereitstellung von
Nahverkehrsleistungen zu finanzieren hétten. Aufgaben- und Finanzverantwortung
werden so in einer Hand zusammengefiihrt. Eine aufgabenaddquate Finanzausstattung
der Lénder ist iiber eine Neuverteilung der Steuereinnahmen zwischen Bund und Lén-
dern bzw. den Finanzausgleich zwischen den Léndern sicherzustellen.

4.2.3.1  Der spezielle Finanzausgleich gemdf3 Art. 106a GG

Durch die Bahnstrukturreform ging am 1. Januar 1996 die Verantwortung fiir den
Schienenpersonennahverkehr auf die Lander iber.'™ Als Ausgleich wurde
Art. 106a GG geschaffen, nach dem den Landern fiir den 6ffentlichen Personennah-
verkehr (OPNV) ein Betrag aus dem Steueraufkommen des Bundes zusteht. Das Nihe-
re ist im Gesetz zur Regionalisierung des offentlichen Personennahverkehrs (RegG)
geregelt."™ Nach den aktuellen Planungen sollen die sogenannten Regionalisierungs-
mittel weiter ansteigen und bis 2014 einen jéhrlichen Betrag von rund 7,3 Mrd. Euro
erreichen.'’

Uber die vom Bund gemiB Art. 106a GG zugewiesen Mittel konnen die Liander im
Rahmen der durch das RegG vorgesehenen Zweckbindung verfiigen."™ Diese Zweck-
bindung ist jedoch wenig konkret: Nach § 1 RegG soll eine ausreichende Bedienung
der Bevélkerung mit Verkehrsleistungen im OPNV sichergestellt werden. Die Linder
konnen mit den Mitteln Investitionen in Anlagen des Nahverkehrs finanzieren und
konkrete Nahverkehrsleistungen — also z. B. die Bedienung bestimmter Bahnstrecken —
bei den Verkehrstragern bestellen. Das RegG sieht keine Kontrollbefugnisse des Bun-
des oder Sanktionen bei zweckwidriger Verwendung der Mittel vor.

185

Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 20.12.1993 (BGBL. 1 S. 2089).
186

Das RegG datiert vom 27.12.1993, wurde also in einem Zug mit der Anderung des GG ver-
abschiedet (BGBI. I S. 2378). Das Gesetz wurde 2002 (BGBI. I S. 2264) und 2006 (BGBI. I
S. 1402) gedndert, blieb aber in seiner Grundstruktur erhalten.

Gesetzentwurf der Bundesregierung, Kabinettsache E 14/32.01.34-05/6 Va 07 vom
14.05.2007, Vorblatt Tz. B.

Vgl. Siekmann, in: Sachs, Grundgesetz, Art. 106a Rn.7; Hidien, DVBI. 1997, 595
(596 £., 600).
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4232 Systemwidriger Charakter der Sonderzuweisungen

Die Bereitstellung von Nahverkehrsleistungen ist eine klassische Aufgabe der Da-
seinsvorsorge."™ Nachdem durch die Bahnstrukturreform Sonderzustindigkeiten des
Bundes aufgehoben wurden, gilt der Grundsatz des Art. 30 GG, d. h. die Aufgabe fallt
den Lindern zu."”

Damit orientierte sich die Bahnstrukturreform zunédchst am Grundsatz der Subsidia-
ritit'””": Nahverkehrsleistungen gehoren zur regionalen Daseinsvorsorge, die typi-
scherweise dezentral, auf der Ebene der Lander gewéhrleistet werden kann. Richtiger
Ort fiir die Entscheidungsfindung iiber die bereitgestellten Leistungen sind deswegen
die Lénder, d. h. die unterste staatliche Ebene, die die Aufgabe sachgerecht ausfiillen
kann.

Allerdings folgte die Bahnstrukturreform den pragenden Prinzipien des Grundge-
setzes nur unvollkommen: Einerseits wurde die Nahverkehrsaufgabe zwar den Lin-
dern iiberlassen. Anderseits wurden jedoch in Art. 106a GG zweckgebundene Sonder-
zuweisungen des Bundes fiir den Nahverkehrsbereich begriindet.

Damit wurde eine Verflechtungskonstellation geschaffen, die die Lander in der Au-
tonomie beschrénkt, die ihnen bei der Wahrnehmung einer Landesaufgabe zusteht. Ein
Zweck des Subsidiaritdtsgrundsatzes ist es, positive Steuerungswirkung in dem Sinne
zu entfalten, dass die jeweilige Ebene nur diejenigen Finanzmittel fiir eine Aufgabe
aufwendet, die in Konkurrenz zu anderen Aufgaben als gerechtfertigt angesehen wer-
den."” Derartige Steuerungsanreize werden jedoch nur gesetzt, wenn die Linder die
Aufgabe mit eigenen Mitteln finanzieren und keine zweckgebundenen Zahlungen einer
anderen staatlichen Entscheidungsebene erhalten.

Die Beteiligung einer weiteren staatlichen Ebene verwischt zudem die politischen
Verantwortlichkeiten. Das Demokratieprinzip'” verlangt eine klare Zurechenbarkeit
der Entscheidungen, die nach dem Status Quo nicht gewdhrleistet ist: Die Lander
bestimmen zwar, welche Nahverkehrsleistungen mit den Sonderzuweisungen des Bun-
des oder eigenen Mitteln finanziert werden. Wird die Landerebene aber mit Wiinschen
der Bevolkerung nach besseren Nahverkehrsleistungen konfrontiert, kann sie politisch
darauf verweisen, dass der Bund ,,zu wenig tut“, oder versuchen, eine Erh6hung der
Sonderzuweisungen zu erreichen.

Ebenso wie andere Verflechtungen fiihrt die Regelung in Art. 106a GG auch zu ei-
ner ,,Verfestigung™ bestimmter Finanzfliisse und schrankt dadurch faktisch die zukiinf-
tige Entscheidungsgewalt der Parlamente tiber die Verteilung der staatlichen Mittel
ein: Nach dem vorliegenden Gesetzentwurf zum RegG sollen die Mittel bereits jetzt

1% vgl. zu dieser Einordnung der Aufgabe auch § 1 Abs. 1 RegG.

0 vgl. Hidien, DVBL. 1997, 595 (596).

¥ 7u diesem Grundsatz als prigendes Prinzip des Grundgesetzes vgl. Tz. 3.3.1.

%2 Zu den positiven wirtschaftlichen Steuerungsanreizen einer eindeutigen Aufgabenzuord-
nung vgl. Tz. 3.3.1 (4).

Zur Bedeutung einer getrennten Aufgabenwahrnehmung der staatlichen Ebenen fiir den
demokratischen Prozess auf der jeweiligen Ebene vgl. oben Tz. 3.3.2 (1) - (3).
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bis 2014 in jahrlich steigender Hohe festgeschrieben werden. Die Bundesseite versucht
zwar, wenigstens fiir den Zeitraum ab 2015 eine Evaluierung des Bedarfs und eine
Uberpriifung der Mittelhohe vorzusehen. Gegen diese Regelung bestehen aber bereits
Vorbehalte der Linder, die der Novelle des RegG im Bundesrat zustimmen miissen.'*

4233 Zweckbindung als untaugliches Steuerungsinstrument

Die in Art. 106a GG festgeschriebene Zweckbindung kann die fehlende Steue-
rungswirkung einer klaren Aufgabenzuordnung nicht kompensieren.

Das Bundesministerium der Finanzen (BMF) versuchte bereits 1996, anhand der
Haushaltspldne der Lander zu ermitteln, ob diese frither fiir den 6ffentlichen Personen-
nahverkehr eingesetzte Landesmittel durch Regionalisierungsmittel des Bundes ersetzt
hatten. Die Uberpriifung fiihrte jedoch nicht zu belastbaren Ergebnissen, da der Aus-
weis der Mittel in den Landerhaushalten uneinheitlich vorgenommen wurde oder Mit-
tel fiir den OPNV nicht als solche kenntlich gemacht waren. Das BMF konnte auch be-
stehende Hinweise auf eine moglicherweise zweckwidrige Mittelverwendung durch
ein Land nicht tiberpriifen.

Dem Bundesrechnungshof ist es nicht moglich, eine aussagefihige Darstellung der
Mittelverwendung vorzulegen, da diese in die Zustdndigkeit der Landesrechnungshofe
fallt. Im Jahr 2006 hat der Bundesrechnungshof die Landesrechnungshofe auf Bitte des
Haushaltsausschusses des Deutschen Bundestages um Auskunft tiber die Verwendung
der Regionalisierungsmittel in den Jahren 2003 bis 2005 gebeten. Unter anderem we-
gen der unterschiedlichen Struktur der Landerhaushalte gaben die Ergebnisse kein um-
fassendes Bild tiber die Verwendung der Regionalisierungsmittel im ganzen Bundes-
gebiet. Zudem priiften die Landesrechnungshéfe in den letzten Jahren vor allem solche
Investitionen in Fahrzeuge und Infrastruktur, die die Lander nicht nur mit Regionali-
sierungsmitteln, sondern auch mit eigenen Landesmitteln finanzierten. Solche investi-
ven Maflnahmen machten aber nur einen verhidltnisméBig geringen Anteil der veraus-
gabten Regionalisierungsmittel aus.

Die wenig effektive Zweckbindung des Art. 106a GG soll in der anstehenden No-
velle des RegG gestédrkt werden. § 6 Abs. 2 des Entwurfs sieht vor, dass die Lénder
dem Bund jdhrlich die Verwendung der Mittel ,, nach gemeinsam vereinbarten Kriteri-
en transparent“ darstellen.'”

Damit wird der Versuch unternommen, innerhalb des bestehenden Systems einen
wirtschaftlichen Einsatz der Mittel zu gewéhrleisten. Die Schwéche des Ansatzes zeigt
sich aber bereits dadurch, dass das Gesetz weder einen Termin noch Mindestanforde-

% Gesetzentwurf der Bundesregierung, Kabinettsache E 14/32.01.34-05/6 Va 07 vom

14.05.2007.
Gesetzentwurf der Bundesregierung, Kabinettsache E 14/32.01.34-05/6 Va 07 vom
14.05.2007.
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rungen fiir die Berichtspflicht enthdlt. Auch Erfolgskriterien im Sinne von Leistungs-
parametern (z. B. Fahrgastzahlen) werden nicht definiert."

Die Ausgestaltung der Berichtspflicht nach Inhalt und Verfahren miisste deswegen
wieder im Konsens von Bund und Lindern festgelegt werden. In der Praxis wire zu
erwarten, dass die Diskussion tiber die Mittelverwendung in einem Bund-Lénder-
Gremium stattfindet und wegen des Konsensprinzips kaum zu Folgerungen oder gar
Sanktionen fiihrt."”’

Die beabsichtigte Anderung des RegG kann daher die Nachteile nicht beseitigen,
die in der von Art. 106a GG begriindeten Verflechtung zwischen Bund und Léndern
liegen. Priifungserkenntnisse des Bundesrechnungshofes haben vielmehr in den ver-
schiedensten Fillen gezeigt, dass Kontroll- und Abstimmungsstrukturen zwischen
Bund und Landern nicht zu den angestrebten Ergebnissen fithren und zur Intransparenz
beitragen.'”®

4234  Empfehlung

Mit Art. 106a GG wurde eine sachlich unnétige Verflechtung geschaffen, die weder
dem Grundgedanken der Subsidiaritit noch dem Demokratieprinzip im Sinne der kla-
ren Verantwortung einer bestimmten staatlichen Ebene entspricht.

Die Zahlungen nach Art. 106a GG sind weder Zweckzuweisungen des Bundes, de-
ren zweckentsprechende Verwendung nachgepriift wird, noch begriinden sie einen
echten Ertragsanteil der Linder am Steueraufkommen nach Art. 106 GG.'” Die teil-
weise Aufgabenentflechtung bei der Bahnreform wurde vielmehr mit der Installation
eines finanziellen Verbundelements in Form eines vertikalen Finanztransfers erkauft,
das der Systematik der Verfassung fremd ist.””

1% Der Bundesbeauftragte hat auf diese Schwiche in seiner Stellungnahme zum Gesetzentwurf

hingewiesen (vgl. Az. III 3 — 2007 — 1091 vom 25.04.2007).

Die zu erwartenden Probleme zeigen sich auch jetzt bereits darin, dass die Lander die Be-
richtspflicht nach § 6 Abs.2 der Novelle zum RegG ablehnen; vgl. Kabinettsache
E 14/32.01.34-05 vom 22.08.2007 mit der Stellungnahme des Bundesrates und der Gegen-
duBerung der Bundesregierung.

Vgl. dazu Tz. 3.3.3 (3). Ein weiteres Beispiel fiir die Untauglichkeit von Zweckbindungen
als Steuerungsinstrument bilden die noch bis zum Jahr 2013 vorgesehenen Zahlungen des
Bundes in Fortfilhrung der Finanzhilfen zur Verbesserung der Verkehrsverhéltnisse der
Gemeinden. § 5 Abs.5 des Entflechtungsgesetzes [Art. 15 des Foderalismusreform-
Begleitgesetzes vom 05.09.2006 (BGBI. I S. 2098, 2102)] siecht Verwendungsnachweise der
Léander und Sanktionen bei nicht zweckentsprechender Verwendung vor. Das entsprechende
Verfahren wird in der — mit Zustimmung des Bundesrates erlassenen — Rechtsverordnung
zum Entflechtungsgesetz aber bereits so gestaltet, dass es kaum zu Mittelkiirzungen durch
den Bund kommen kann. Wurden Mittel nach seiner Auffassung nicht zweckentsprechend
verwendet, kann das Land ndmlich ein Ersatzvorhaben benennen und so die zweckentspre-
chende Verwendung nachtriglich herbeifiihren [§ 4 der Verordnung zur Durchfithrung des
Entflechtungsgesetzes vom 18.12.2006 (BGBI. I S. 3222)].

Vgl. Siekmann, in: Sachs, Grundgesetz, Art. 106a Rn. 6.

20 vgl. Hidien, DVBL. 1997, 595 (596).
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Dem Konstruktionsmangel der Vorschrift entsprechen die praktischen Erfahrungen,
da sich die wenig konkrete Zweckbindung nicht als taugliches Instrument zur Gewéhr-
leistung eines wirtschaftlichen Mitteleinsatzes bewidhrt hat. Der Bundesbeauftragte
spricht sich nicht gegen Versuche aus, die Zweckbindung durch eine Berichtspflicht
der Lander zu schérfen. Nach den Erkenntnissen des Bundesrechnungshofes kdnnen
solche Kontrollinstrumente jedoch im Ergebnis nur geringe Wirkungen entfalten. Alle
Verbesserungsversuche im System konnen zudem nichts daran &ndern, dass
Art. 106a GG sich als ,,verfassungspolitischer Fehlgriff*"' darstellt.

Der Bundesbeauftragte empfiehlt deshalb, die mit dem RegG verbundenen Proble-
me umfassend zu l6sen, indem Art. 106a GG gestrichen wird. Nach der Grundregel
des Art. 104a Abs. 1 GG hitten die Lander damit die Kosten der Bereitstellung von
Nahverkehrsleistungen zu tragen. Nach dem Prinzip der aufgabengerechten Finanzaus-
stattung miisste dies bei der Festlegung der Ertragsanteile am Steueraufkommen nach
Art. 106 GG sowie ggf. beim Finanzausgleich nach Art. 107 GG berticksichtigt wer-
den.”” Bei dieser Losung innerhalb der Systematik des Grundgesetzes wire im Be-
reich Nahverkehrsleistungen eine vollstindige Entflechtung erreicht. Das RegG oder
andere Bestimmungen, mit denen das Zusammenwirken von Bund und Landern ,,regu-
liert” werden soll, wiren somit entbehrlich.

4.3 Soziales
4.3.1 Grundsicherung fiir Arbeitsuchende

Kernaussage

Das gegenwirtige System zur Verwaltung und Finanzierung der Grundsicherung
fiir Arbeitsuchende verwischt die Verantwortlichkeiten und schafft Einfallstore fiir
unwirtschaftliches Handeln. Die Vielzahl der beteiligten Ebenen und ungeklirte Befu-
gnisse tragen dazu bei, dass vergleichbare Sachverhalte oft ungleich oder rechtswidrig
behandelt werden.

Zum 1. Januar 2005 wurden Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe fiir erwerbsféhige
Personen zu einer staatlichen Fiirsorgeleistung — der Grundsicherung fiir Arbeitsu-
chende — zusammengefiihrt. Trager der Einzelleistungen der Grundsicherung sind die
Bundesagentur fiir Arbeit (Bundesagentur) mit ihren Agenturen fiir Arbeit und die
kreisfreien Stddte und Kreise (Kommunen).

Zur Gewdhrung der Leistungen aus einer Hand haben Kommunen und Agenturen
fur Arbeit 356 sogenannte Arbeitsgemeinschaften errichtet. Aufsicht iben hier die
Linder im Benehmen mit dem Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales aus.
Daneben hat der Gesetzgeber eine Experimentierklausel vorgesehen. In deren Rahmen
wurde 69 Kommunen auf Antrag gestattet, die Grundsicherungsausgaben ganzheitlich

2 S0 auch das Gesamturteil von Hidien, DVBL. 1997, 595 (602).
22 Dies halt auch Siekmann fir die systemkonforme Alternative zu Art. 106a GG, vgl. Siek-
mann, in: Sachs, Grundgesetz, Art. 106a Rn. 10.
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als Leistungstriager zu tibernehmen. Die alleinige Aufsicht liegt in diesen Féllen bei
den Léndern.

Der Bund wird im Jahr 2007 voraussichtlich 35,9 Mrd. Euro fiir Grundsicherungs-
leistungen aufwenden und ist damit maBgeblicher Finanzierungstrager. Dennoch hat er
bei den 69 zugelassenen kommunalen Tragern keine und bei Arbeitsgemeinschaften
nur unzureichende Moglichkeiten, die ordnungsgeméfe, wirksame und wirtschaftliche
Leistungserbringung zu steuern. Die rechtlichen Befugnisse der Agenturen fiir Arbeit
und der Kommunen in den Arbeitsgemeinschaften werden von Bund und Léndern un-
terschiedlich eingeschitzt. Dies fiithrt zu ungeklarten Machtverhiltnissen zwischen Ar-
beitsgemeinschaften und Trigern sowie der beiden Triger untereinander.

Zahlreiche Versuche des Bundes, die Verwaltungs- und Steuerungsmechanismen zu
verbessern, blieben erfolglos. Hierin zeigt sich, dass die festgestellten Méngel im
Vollzug tiberwiegend systemimmanent sind und auf die Verflechtung zwischen den
verschiedenen Ebenen zurtickgehen.

Der Gesetzgeber hat sich die endgiiltige Entscheidung tiber die Aufgabenverteilung
bei der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende vorbehalten. Im Rahmen der Experimen-
tierklausel wird deshalb evaluiert, wie sich die Arbeitsgemeinschaften und die zuge-
lassenen kommunalen Triger als Organisationsmodelle bewihrt haben. Uber das Er-
gebnis dieser Wirkungsforschung soll das Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales
dem Gesetzgeber bis zum 31. Dezember 2008 berichten.

Mit Abschluss der Experimentierphase steht eine gesetzliche Neuentscheidung iiber
die Aufgaben- und Finanzierungstrigerschaft an. Hierbei muss bundesweit eine ein-
heitliche rechtméBige Entscheidungspraxis iiber wesentliche Leistungsvoraussetzun-
gen sichergestellt werden. Die jetzt bestehenden Schnittstellen auf der Trigerebene
und auf der Ebene der Aufsicht sollten vermieden werden, um komplizierte und feh-
leranfillige Abstimmungsverfahren zu beseitigen. Auf beiden Ebenen sollten Aufga-
ben und Kompetenzen moglichst eng mit der Finanzierungszustidndigkeit verkniipft
sein, um die Eigenverantwortlichkeit der Akteure zu erhohen. Im Rahmen dieser Ei-
genverantwortlichkeit konnen fiir die Aufgabenerfiillung notwendige, beim Tréger ge-
gebenenfalls nicht vorhandene Leistungen eingekauft werden.

4.3.1.1  Zusammenfithrung von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe zu einer
einheitlichen Leistung

Die von der Bundesregierung im Februar 2002 eingesetzte Kommission ,,Moderne
Dienstleistungen am Arbeitsmarkt (sogenannte Hartz-Kommission, im Weiteren:
Kommission) hat im August 2002 Empfehlungen fiir eine umfassende Reform des Ar-
beitsmarktes und der Arbeitsforderung abgegeben. Sie hat dabei u. a. vorgeschlagen,
die Arbeitslosenhilfe und die Sozialhilfe fiir Erwerbstitige zu einer neuen Leistung
»QGrundsicherung fiir Arbeitsuchende® unter einheitlicher Trigerschaft zusammenzu-
fuhren. Das bisherige Nebeneinander von zwei steuerfinanzierten staatlichen Fiirsorge-
leistungen mit unterschiedlichen Tragern und unterschiedlichen Anlaufstellen fiir die
Hilfesuchenden habe sich als ineffizient, intransparent und wenig biirgerfreundlich er-
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wiesen. Die mangelnde Abstimmung und Verantwortlichkeit zwischen Arbeitsamt
(heute Agentur fiir Arbeit) und Sozialamt habe die Dauer der Vermittlung in Arbeit er-
hoht. Auch wiirden Hilfeempfianger zwischen den beiden Systemen verloren gehen.
Zudem komme es zu unerwiinschten Kostenverschiebungen zwischen den Trégern.

Die vorgeschlagene Zusammenfiithrung der beiden Transfersysteme entsprach auch
einem wesentlichen Ergebnis der von der Bundesregierung im Mirz 2002 eingesetzten
,,Kommission zur Reform der Gemeindefinanzen“. Eine von dieser Kommission ein-
gerichtete Arbeitsgruppe ,,Arbeitslosenhilfe/Sozialhilfe* legte im April 2003 mehrere
Modelle der Aufgaben- und Finanzierungstrigerschaft vor, die alle eine schnelle und
passgenaue Eingliederung von Leistungsbeziehern in den Arbeitsmarkt zum Ziel hat-
ten.

Bereits zuvor hatten vom damaligen Bundesministerium fiir Arbeit (heute Bundes-
ministerium fiir Arbeit und Soziales) geforderte und in den Jahren 2000 bis 2003 in
Kooperation mit der damaligen Bundesanstalt fiir Arbeit (heute Bundesagentur fiir Ar-
beit) und den Kommunalen Spitzenverbdnden durchgefiihrte Modellvorhaben prakti-
sche Hinweise fiir eine erfolgreiche Zusammenfithrung der organisatorischen und
fachlichen Ressourcen von Arbeitsémtern und kommunalen Trégern der Sozialhilfe
geliefert.®

Auf der Basis dieser Empfehlungen legte die Bundesregierung am 1. Oktober 2003
den Entwurf eines ,,Vierten Gesetzes fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt
vor. In den drei vorangegangenen Arbeitsmarktgesetzen hatte sie bereits einen Teil der
aus ihrer Sicht fiir einen nachhaltigen Abbau der Arbeitslosigkeit geeigneten Empfeh-
lungen der Kommission umgesetzt. Der Bundesregierung kam es darauf an, eine ein-
heitliche Aufgaben- und Finanzierungsverantwortung fiir die in der Grundsicherung
fiir Arbeitsuchende zusammengefassten Leistungen zu schaffen. Diese sollten von der
Bundesagentur im Auftrag des Bundes erbracht und vom Bund finanziert werden. Die
Beauftragung der Bundesagentur sollte insbesondere ,,bundesweit die gleichméafBige
Anwendung des Rechts fiir vergleichbare Sachverhalte gewihrleisten®.** Zudem soll-
ten die erwerbsfidhigen Hilfebediirftigen durch die Nutzung der fachlichen Kompeten-
zen der Bundesagentur auf dem Gebiet der Vermittlung und des bundesweiten Netzes
besser an den ersten Arbeitsmarkt herangefiihrt werden.

Die Fraktion der CDU/CSU im Deutschen Bundestag beabsichtigte dagegen mit ei-
nem eigenen Gesetzentwurf,””” die neue Leistung in die Trigerschaft der Kommunen
zu Uberfithren. Dieser Vorschlag spiegelte die Auffassung wider, dass langzeitarbeits-
lose erwerbsfihige Personen hdufig mehrere Vermittlungshemmnisse aufweisen. Im
Vordergrund stehe damit nicht die Vermittlungstitigkeit, sondern die umfassende so-
ziale Betreuung. Die Kernkompetenz fiir diese Aufgabe besidBlen die Kommunen. Zu-

2 Dazu gehdrten u. a. gemeinsame Anlaufstellen, die Verbesserung der Personalschliissel und

die intensive mafigeschneiderte Betreuung von erwerbsfihigen Hilfebediirftigen im Rahmen
eines Fallmanagements.

2% BT-Drs. 15/1638, S. 2.

25 Entwurf eines Gesetzes zur Sicherung der Existenzgrundlagen vom 08.09.2003, BT-Drs.
15/1523 und 15/1527 sowie BR-Drs. 653/03 und 654/03.
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dem versprachen sich die Befiirworter dieses Vorschlages durch die dezentrale Trager-
schaft und Verantwortung einen Wettbewerb zwischen den 439 Kreisen und kreisfrei-
en Stddten um die besten Wiedereingliederungsstrategien fiir langzeitarbeitslose er-
werbsfihige Personen. Die entstehende finanzielle Belastung durch die Ubernahme der
vom Bund zu tragenden Kosten der fritheren Arbeitslosenhilfe und anderer Leistungen
sollte den Kommunen tiber die Lander durch den Bund lénderspezifisch erstattet wer-
den.”” Damit sollte der unterschiedlichen Linderbelastung durch Kosten der Arbeits-
losenhilfe entsprochen werden. Diese Auffassung machte sich der Bundesrat zu ei-
gen 2’

43.1.2  Ausgestaltung einer ,,neuen® Grundsicherung fiir Arbeitsuchende

Keiner der Vorschldge einer eindeutigen Zuordnung der Trigerschaft — entweder
der Bundesagentur oder der Kommunen — lie} sich im Gesetzgebungsverfahren durch-
setzen. Im Ergebnis einigten sich die Bundesregierung und die Bundesldnder im Ver-
mittlungsverfahren auf eine hiervon ginzlich abweichende Konstruktion. Mit dem
Vierten Gesetz fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt vom 24. Dezember
2003 wurden die Arbeitslosenhilfe und die Sozialhilfe fiir Erwerbsfihige im Sozialge-
setzbuch (SGB II) zur Grundsicherung fiir Arbeitsuchende zusammengefiihrt und die
unterschiedlichen Einzelleistungen entweder dem kommunalen Triager oder der Bun-
desagentur als verantwortlichem Leistungstriger zugewiesen.””™ Zentrale Fragen zur
Aufgabenwahrnehmung durch die beiden Leistungstrédger wurden noch vor Inkrafttre-
ten der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende zum 1. Januar 2005 durch das Kommunale
Optionsgesetz vom 30. Juli 2004 neu gefasst.”” Danach stellt sich die Struktur der
Grundsicherung fiir Arbeitsuchende wie folgt dar:

4.3.1.2.1 Tréager der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende

Triger der Grundsicherung sind die Bundesagentur und die kreisfreien Stddte und
Kreise (Kommunen). Die Bundesagentur mit ihren Agenturen fiir Arbeit ist verant-
wortlich fiir die Leistungen zum Lebensunterhalt (Arbeitslosengeld II und Sozialgeld)
und die Leistungen zur Eingliederung in Arbeit (Arbeitsvermittlung sowie Qualifizie-
rungs- und Beschiftigungsmafinahmen). Die Kommunen sind insbesondere verant-
wortlich fiir die Leistungen fiir Unterkunft und Heizung sowie die flankierenden Ein-
gliederungsleistungen (wie die Betreuung von Kindern, die hiusliche Pflege von An-
gehorigen, die Schuldnerberatung und die Suchtberatung).

26 Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes (Einfiigung des Art. 106b) vom

08.09.2003, BT-Drs. 15/1527.

7 BT-Drs. 15/1638, S. 10.

2% ygl. BGBL. (2003) 1 S. 2954.

2 Gesetz zur optionalen Trigerschaft von Kommunen nach dem Zweiten Buch Sozialgesetz-
buch (Kommunales Optionsgesetz) vom 30.07.2004, BGBI. 1 S. 2014.
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4.3.1.2.2 Finanzierung der Grundsicherung

Die Kosten der Leistungen sowie die Verwaltungskosten tragen Bund und Kommu-
nen jeweils fiir diejenigen Leistungen, bei denen sie Leistungstriger sind. Als Aus-
nahme von diesem Prinzip beteiligt sich der Bund zweckgebunden an den in kommu-
naler Trigerschaft stehenden Leistungen fiir Unterkunft und Heizung. Er wollte damit
sicherstellen, dass die Kommunen durch das Vierte Gesetz fiir moderne Dienstleistun-
gen am Arbeitsmarkt unter Beriicksichtigung der sich aus ihm ergebenden Einsparun-
gen der Lander um jahrlich 2,5 Mrd. Euro entlastet werden. In den Jahren 2005 und
2006 hat er 29,1 % getragen. Ab dem Jahr 2007 betrégt sein Anteil 31,8 %. Er soll in
den Folgejahren bis 2010 nach Mafigabe der Entwicklung der Zahl der Bedarfsge-
meinschaften angepasst werden.

Die Kostentragung des Bundes ist unabhéngig davon, in welcher Organisationsform
die Aufgaben der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende wahrgenommen werden.

Die Umsetzung der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende betrifft rund 7 Mio. An-
spruchsberechtigte. Da der grofite Teil der Leistungen in Triagerschaft der Bundesagen-
tur steht, tragt der Bund den weit iiberwiegenden Teil der Kosten. Er wird im Jahr
2007 voraussichtlich 35,9 Mrd. Euro fiir Leistungen der Grundsicherung fiir Arbeitsu-
chende aufwenden.

4.3.1.2.3 Organisation der Grundsicherung
(1) Arbeitsgemeinschaften

Um die mit der Zusammenfiihrung von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe bezweckte
Gewdhrung von ,,Leistungen aus einer Hand“ zu verwirklichen, sieht § 44b Abs. 1
SGB II (als Regelfall) vor, dass die Trager der Leistungen durch privatrechtliche oder
offentlich-rechtliche Vertrage ,,Arbeitsgemeinschaften errichten. Bei dem Konstrukt
»Arbeitsgemeinschaft™ handelt es sich um eine neue institutionelle Kooperations- und
Verflechtungsstruktur zwischen einer Bundesbehorde (Bundesagentur) und kommuna-
len Trigern. Die Arbeitsgemeinschaft bildet ein gemeinsames Dach und eine raumli-
che Zusammenfithrung der Trager der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende. Sie ist
nicht Leistungstrégerin, tritt aber nach auflen im Rahmen eines gesetzlichen Auftrags-
verhiltnisses fiir die ,,dahinter stehenden beiden Leistungstrager (Agentur fiir Arbeit
und kommunaler Triager) auf. Die Administrierung und Steuerung der Aufgabenwahr-
nehmung in den Arbeitsgemeinschaften sollen der getrennten Aufgaben- und Finanzie-
rungstrigerschaft folgen. Der Geschiftsfithrer vertritt die Arbeitsgemeinschaft nach
auBen. Wichtigstes Organ ist die Tragerversammlung. Hier verfiigen beide Leistungs-
triger — ungeachtet des Umfanges der Aufgaben- und Finanzierungsverantwortung —
iiber die gleiche Anzahl an Stimmen. Die Agenturen fiir Arbeit und die Kommunen
hatten bis Mitte des Jahres 2007 356 Arbeitsgemeinschaften errichtet.
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(2) Zugelassene kommunale Trager und getrennte Aufgabenwahrnehmung

Durch das Kommunale Optionsgesetz wurde es 69 Kommunen auf deren Antrag im
Wege einer Experimentierklausel gestattet, anstelle der Agenturen fiir Arbeit ganzheit-
lich die Aufgaben der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende als zustidndige Leistungstra-
gerin zu iibernehmen. Die Experimentierklausel dient insbesondere der ,,Erprobung
(...) alternativer Modelle der Eingliederung von Arbeitsuchenden im Wettbewerb zu
den Eingliederungsmafinahmen der Agenturen fiir Arbeit* (§ 6a Abs. 1 S. 2 SGB II).

Im Bereich von 19 Agenturen fiir Arbeit und Kommunen, die sich nicht auf eine
Zusammenarbeit in den Arbeitsgemeinschaften verstindigen konnten, erbringen die
Agenturen fiir Arbeit und die Kommunen die Aufgaben getrennt.

4.3.1.2.4 Aufsicht

Die Bundesagentur unterliegt im Bereich der Grundsicherung der Rechts- und
Fachaufsicht des Bundesministeriums fiir Arbeit und Soziales. Die Aufsicht {iber die
Arbeitsgemeinschaften fiihrt die zustdndige oberste Landesbehdrde im Benehmen mit
dem Bundesministerium.

Die Aufsicht {iber die zugelassenen kommunalen Triger obliegt den zustindigen
Landesbehorden.

4.3.1.2.5 Experimentierklausel und Wirkungsforschung

Die gesetzlich vorgeschriebene Evaluation der Experimentierklausel zielt darauf ab,
die Durchfithrung der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende im Wettbewerb durch die
verschiedenen Organisationsformen (zugelassene kommunale Triger und Arbeitsge-
meinschaften) zu beobachten, ihre Wirkung zu analysieren und Ursachen fiir Wir-
kungszusammenhinge herauszuarbeiten. Die zentrale Aufgabe besteht darin, mittels
einer mikro6konometrischen Effektivitits- und Effizienzanalyse zu untersuchen, wel-
ches der Modelle die Ziele des Gesetzes besser und kostengiinstiger erreicht und wel-
che Faktoren hierfiir im Einzelnen ausschlaggebend sind. Gegenstand der Untersu-
chung sind auch gesamtwirtschaftliche Effekte. Dabei stehen einerseits die Analyse
arbeitsmarkt-, struktur- und sozialpolitischer Effekte und andererseits die Evaluation
von Verdringungs-, Mitnahme- und Substitutionseffekten im Vordergrund.

Das Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales soll den gesetzgebenden Korper-
schaften des Bundes bis zum 31. Dezember 2008 iiber die Erfahrungen mit der Expe-
rimentierklausel berichten. Im Koalitionsvertrag vom 11. November 2005 haben Uni-
on und SPD vereinbart, die geltenden gesetzlichen Regelungen fiir zugelassene kom-
munale Trager bei unterschiedlichen Bewertungen und Schlussfolgerungen der Koali-
tionspartner im Rahmen der Evaluation nach dem 31. Dezember 2010 um weitere drei
Jahre zu verldngern.
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4.3.1.3  Prufungsfeststellungen des Bundesrechnungshofes

Die oben beschriebene Ausgestaltung des Verwaltungs- und Finanzierungssystems
bei der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende hat nach den Priifungsfeststellungen des
Bundesrechnungshofes zu vielfiltigen dysfunktionalen Effekten gefiihrt, die

e cine gleichmiBige Anwendung des Rechts fiir vergleichbare Sachverhalte er-
schwerten,

e cine gezielte Steuerung und Aufsicht des Bundes als Finanzierungstrager bei Ar-
beitsgemeinschaften behinderten und bei zugelassenen kommunalen Trigern un-
moglich machten,

o die Verantwortlichkeiten der beteiligten Ebenen verwischten und

e unzureichende Anreize fiir wirtschaftliches Handeln setzten.

(1) So wurden wesentliche Tatbestandsvoraussetzungen und der Férderumfang zahlrei-
cher Leistungen der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende uneinheitlich und zum Teil
rechtswidrig ausgelegt. Bei arbeitsmarktpolitischen Eingliederungsleistungen fiihrte dies
zu Mitnahmeeffekten, die sich oft wettbewerbsverzerrend auswirkten. Der Integrations-
erfolg arbeitsmarktpolitischer Instrumente wurde dadurch geschwicht. Gleichzeitig wa-
ren die Chancen auf Teilhabe an arbeitsmarktpolitischen Mafnahmen — unabhéngig von
den unterschiedlichen regionalen Arbeitsmarktverhiltnissen — bundesweit ungleich aus-
gepragt.

Arbeitsmarktpolitische MaBnahmen wurden vielfach nicht im Wettbewerb verge-
ben. Dadurch und durch die fehlende Vernetzung der Arbeitsgemeinschaften und zu-
gelassenen kommunalen Triger mangelte es bei der Beschaffung von Eingliederungs-
mafBnahmen an Vergleichsmoglichkeiten von Preisen und Inhalten.

Nach den Priifungsfeststellungen des Bundesrechnungshofes sind die ungleiche Be-
handlung der Leistungsempfianger und der unwirtschaftliche, in Teilen rechtswidrige
Einsatz von Bundesmitteln auch auf Bearbeitungsmingel unzureichend geschulter
Mitarbeiter und Anlaufschwierigkeiten zurtickzufiihren. Wesentliche Defizite sind je-
doch Organisations- und Steuerungsméngeln in den organisatorischen Konstrukten zu-
zuschreiben.

Maf3gebliches Entscheidungsgremium der Arbeitsgemeinschaften sind die Trager-
versammlungen. In diesen verfiigen die Agenturen fiir Arbeit und die Kommunen {iber
die gleiche Anzahl an Stimmen, obwohl der Bund die meisten Leistungen finanziert.
In vielen Tragerversammlungen kam es schon frithzeitig zu Differenzen zwischen den
Agenturen fiir Arbeit und den Kommunen. Gegenstand waren wichtige geschiftspoliti-
sche Entscheidungen, z. B. iiber Forderschwerpunkte bei Eingliederungsleistungen, die
Mittelverwendung oder allgemeine fachliche Weisungen zur Aufgabenerledigung.
Wegen der Pattsituation in den Tragerversammlungen spitzte sich der Kompetenzstreit
ZU.

Um die Befugnisse von Kommunen und Bundesagentur in den Arbeitsgemeinschaf-
ten eindeutig zu bestimmen, schlossen das Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales,
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die Bundesagentur und kommunale Spitzenverbiande im August 2005 eine Rahmen-
vereinbarung.”'® Danach kénnen die Kommunen die Fiihrung der Arbeitsgemeinschaf-
ten ibernehmen. Verzichten sie ausdriicklich darauf, iibernehmen die Arbeitsagenturen
die Fiihrung.

Zudem definiert die Rahmenvereinbarung die fachlichen Einflussmoglichkeiten der
Bundesagentur neu und weist ihr die sogenannte Gewdhrleistungsverantwortung zu.
Danach hat sie die RechtmiBigkeit der Leistungserbringung und Mittelverwendung
sowie das Erreichen gemeinsam mit dem Bundesministerium vereinbarter Ziele si-
cherzustellen. Die Arbeitsgemeinschaften haben demgegeniiber die sogenannte Um-
setzungsverantwortung. Sie gestalten weitgehend eigenstéindig die konkrete Umset-
zung der Leistungen vor Ort und konnen selbststindig MaBnahmen zur Zielerreichung
festlegen.

Der Bundesrechnungshof hat in seinen Bemerkungen des Jahres 2006 darauf hin-
gewiesen, dass die Rahmenvereinbarung als ,,organisatorische Reparaturmafinahme*
das System weiter kompliziert hat.*'' Das einer Verwaltungsebene eingerdumte Wahl-
recht, ob sie bei einer bestimmten Aufgabe fithrend tétig sein mochte oder nicht, ist in
der deutschen Verwaltungspraxis ungewohnlich, wenn nicht einzigartig.

Nach Auffassung des Bundesbeauftragten werden die Arbeitsgemeinschaften als Or-
ganisationsmodell nicht verbessert, indem die Kommunen die Méglichkeit erhalten, dort
die Fiihrung zu iibernehmen. Auch dann fallen die Zustdndigkeiten fiir die Verwaltung
und die Finanzierung auseinander. Die Interessenlage der Beteiligten ldsst es nicht er-
warten, dass die Finanzmittel des Bundes in Zukunft wirtschaftlich eingesetzt werden.

Auch die neu eingefiihrte Differenzierung zwischen Gewéhrleistungsverantwortung
und Umsetzungsverantwortung verwischt die Verantwortlichkeiten weiter und tragt
zur Rechtsunsicherheit der Beteiligten bei. Obwohl die Bundesebene die rechtméfige
und wirtschaftliche Mittelverwendung sowie die gleichmiBige Rechtsanwendung fiir
vergleichbare Sachverhalte sicherstellen soll, hat sie keine ausreichenden Weisungs-
rechte gegeniiber der operativen Verwaltung. Es ist zudem zweifelhaft, ob die Ausge-
staltung der Steuerung iiber Ziele zu einem besseren Mitteleinsatz fithrt. Nach den Prii-
fungsfeststellungen des Bundesrechnungshofes werden Zielkriterien hdufig ungenau
und wenig sachgerecht festgelegt. Zudem hat die Bundesagentur fiir Arbeit keine Mog-
lichkeit, bundesweite Ziele in den Arbeitsgemeinschaften durchzusetzen.

(2) Nach den Feststellungen des Bundesrechnungshofes setzen sich die Organisations-
méngel der Vollzugsebene im Bereich der Aufsicht fort.*'

Die Aufsicht iiber die Arbeitsgemeinschaften fithren die zustédndigen obersten Lan-
desbehorden im Benehmen mit dem Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales.*"

21 Rahmenvereinbarung zur Weiterentwicklung der Grundsitze der Zusammenarbeit der Tri-

ger der Grundsicherung in den Arbeitsgemeinschaften vom 01.08.2005.
2" Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2006, BT-Drs. 16/3200, Nr. 3.5.2.
212 Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2006, BT-Drs. 16/3200, Nr. 3.5.3.
23 §44b Abs. 3 S. 4 SGBII.
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Daneben besteht die Fach- und Rechtsaufsicht des Bundesministeriums fiir Arbeit und
Soziales iiber die Bundesagentur fiir Arbeit.”'* Diese ist aber iiber ihre Agenturen fiir
Arbeit nicht nur Gesellschafterin der Arbeitsgemeinschaften, sondern soll als Lei-
stungstragerin — wie zuvor dargestellt — auch den rechtmiBigen und wirtschaftlichen
Mitteleinsatz gewihrleisten.

Nach Auffassung des Bundesbeauftragten ist diese Aufspaltung nicht sachgerecht.
Die Funktion der Aufsicht besteht darin, Konfliktfille einer eindeutigen Entscheidung
zuzufithren, eine einheitliche Verfahrensweise sicherzustellen und die Letztverantwor-
tung zuzuweisen. Bei einer Teilung der Aufsichtsfunktionen ist dies nicht gewéhrlei-
stet. Zudem gibt es keine wirksamen Vorkehrungen fiir den Konfliktfall, dass zwi-
schen Bund und Land keine Einigung iiber ein aufsichtsbehordliches Einschreiten er-
zielt werden kann.

(3) Nach den Feststellungen des Bundesrechnungshofes sind auch in der Organisations-
variante der zugelassenen kommunalen Triger Steuerungsprobleme angelegt.”"

Die Aufsicht iiber die zugelassenen kommunalen Triger obliegt den zustindigen
Landesbehdrden.”'® Da die Bundeslinder — mit Ausnahme von Bayern — die Aufga-
ben der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende den zugelassenen kommunalen Triagern
als pflichtige Selbstaufgaben {ibertragen haben, iiben die Landesministerien iiberwie-
gend nur die Rechtsaufsicht aus, haben aber keine Moglichkeit, fachaufsichtliche Wei-
sungen zu erteilen. Der Bund hat keine unmittelbaren Steuerungsmoglichkeiten, ob-
wohl er die Kosten der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende trigt, soweit es sich nicht
um origindre kommunale Aufgaben handelt. Fiir die zugelassenen kommunalen Trager
bestehen nur geringe Anreize, die Aufgaben mit einem sparsamen Mitteleinsatz zu er-
ledigen.

Zur Sicherstellung einer ordnungsgeméfen und wirtschaftlichen Mittelverwendung
hat der Bund mit den zugelassenen kommunalen Trégern Verwaltungsvereinbarungen
getroffen. Die fehlenden Einflussmoglichkeiten konnen dadurch aber nicht iiberwun-
den werden. Der Bundesrechnungshof hat wiederholt festgestellt, dass die zugelasse-
nen kommunalen Triger und die Arbeitsgemeinschaften Eingliederungs- und Geldlei-
stungen nach unterschiedlichen MaBstében gewihren. Er fiihrt dies auch auf die unter-
schiedliche Aufsicht im Bereich der Grundsicherung zuriick. Die Lander stimmen sich
bei ihrer Aufsicht iiber die zugelassenen kommunalen Trager nicht mit dem Bund ab
und haben wenig eigenes finanzielles Interesse an einer wirtschaftlichen Arbeit der
zugelassenen kommunalen Tréger.

(4) Die Priifungen des Bundesrechnungshofes haben auBlerdem aufgezeigt, dass das bis-
herige Abrechnungsverfahren der Verwaltungskosten hohen Verwaltungs- und Kon-
trollaufwand verursachte. Es war nicht auszuschliefen, dass der Bund fiir Verwaltungs-

24§47 Abs. 1S.1SGBIL
5 Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2006, BT-Drs. 16/3200, Nr. 3.5.3.
16§47 Abs. 1S.3 SGBIL
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kosten der Grundsicherungstriger mehrfach in Anspruch genommen wurde. Der Grund
hierfiir lag in der fehlenden Transparenz tiber die von der Bundesagentur und von den
Kommunen abgerechneten Verwaltungskosten. Hinzu kam, dass Verwaltungskosten ne-
beneinander pauschal und spitz abgerechnet werden konnten. Eine eindeutige Zuordnung
war oft nicht moglich.

Die in den Arbeitsgemeinschaften vertretenen Kommunen und die zugelassenen
kommunalen Triger akzeptierten iiberwiegend nicht die vom Bundesministerium an-
gebotene Pauschale fiir den sogenannten kommunalen Finanzierungsanteil in Hohe
von 12,6 %. Sie brachten Uiberwiegend einen deutlich geringeren kommunalen Finan-
zierungsanteil ohne entsprechende Nachweise in Abzug. Der Bund trat somit fiir origi-
nire kommunale Leistungen in Vorleistung.

(5) Der Bund hat mit einer Vielzahl von Verwaltungsmafinahmen versucht, die Kontroll-
und Steuerungsmechanismen zu verbessern (z. B. durch ein Rollenpapier {iber Inhalte
und Umsetzung der Gewdhrleistungs- und Umsetzungsverantwortung in den Arbeitsge-
meinschaften und die Einrichtung von Priifgruppen beim Bundesministerium fiir Arbeit
und Soziales). Nach den Priifungsfeststellungen des Bundesrechnungshofes lassen sich
dadurch zwar Bearbeitungsméngel vermindern; jedoch erhéht sich der Verwaltungsauf-
wand, ohne dass die aufgezeigten strukturellen Miangel beseitigt werden.

Mit dem Rollenpapier haben das Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales und
die Bundesagentur zudem den Versuch unternommen, ihre Befugnisse in den Arbeits-
gemeinschaften klarzustellen. Danach konnte das Bundesministerium fiir Arbeit und
Soziales die Bundesagentur anweisen, durch ihre Agenturen fiir Arbeit die Befugnisse
als Auftraggeber in einem gesetzlichen Auftragsverhiltnis gegeniiber den Arbeitsge-
meinschaften auszuiiben. Die Agenturen flir Arbeit konnten die Arbeitsgemeinschaften
an ihre Auffassung binden und hitten einen Anspruch auf Auskunftserteilung (§ 44b
Abs. 3 S. 1 SGBI, §§ 93, 89 Abs. 3, 5 SGB X). Soweit kommunale Leistungen be-
troffen sind, stiinden entsprechende Befugnisse den kommunalen Trigern zu.

Das Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales hat das Rollenpapier den zustdndi-
gen Landerministerinnen und Lénderministern tibersandt. Die Lander teilen die dem
Rollenpapier zugrunde liegenden Positionen nicht und haben in einer gemeinsamen
Stellungnahme die Auffassung des Bundesministeriums abgelehnt.

43.1.4  Rahmenbedingungen fiir eine Neuordnung der Grundsicherung

Mit der Einrichtung von Arbeitsgemeinschaften und der Zulassung von kommuna-
len Trigern hat der Bund sich nicht an den Verwaltungstypen des Grundgesetzes ori-
entiert.”'” Es wurde zudem ein Konstrukt geschaffen, das nach Komplexitit und Aus-
mal der Verflechtung zwischen verschiedenen Ebenen weit tiber die bisherige Staats-
praxis hinausgeht.

27 Allgemein zu den Verwaltungstypen vgl. Tz. 2.3 und Anhang I.
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Der Gesetzgeber war sich der Komplexitit und des AusmaBes der Verflechtung
zwischen den unterschiedlichen Beteiligten bewusst. Er hat sich deshalb die endgiiltige
Entscheidung iiber die Aufgaben- und Finanzierungstragerschaft der Grundsicherung
fir Arbeitsuchende vorbehalten. Die Wirkungsforschung zur Experimentierklausel
(§ 6¢ SGB 1II) soll die dazu notwendige Grundlage schaffen.”'®

Es bleibt abzuwarten, ob die Wirkungsforschung (auf der Basis einer tiefgehenden
Analyse der Struktur und der Arbeitsmarktniahe der erwerbsfahigen Hilfebediirftigen)
eindeutige Wirkungszusammenhénge zwischen der Organisation und den Kosten und
Erfolgen der Aktivierungs- und Integrationsarbeit aufzeigen kann, die eine, auch poli-
tisch durchsetzbare, Entscheidung iiber eine kiinftig ungeteilte Tragerschaft der
Grundsicherung fiir Arbeitsuchende erméglichen.

In jedem Fall sollte der Gesetzgeber die aufgezeigten dysfunktionalen Effekte be-
seitigen und hierbei folgende Pramissen berticksichtigen:

e Die Grundsicherung fiir Arbeitsuchende sichert derzeit den Lebensunterhalt von
rund 7 Mio. Menschen. Sie hat zentrale Bedeutung fiir die Herstellung gleichwer-
tiger Lebensverhiltnisse und die Wahrung der Rechts- und Wirtschaftseinheit in
der Bundesrepublik Deutschland. Dies und der Grundsatz der GesetzmaBigkeit
der Verwaltung erfordern eine einheitliche gesetzmiBige Rechtsanwendung. Uber
die fiir die konkrete Leistungsgewdhrung wesentlichen Merkmale muss bundes-
weit einheitlich rechtméBig entschieden werden.

e Aufgaben und Kompetenzen des Leistungstragers oder der Leistungstriager sowie
der Aufsicht fithrenden Stelle(n) sollten moglichst eng mit der Finanzierungszu-
standigkeit verkniipft sein, um die Eigenverantwortlichkeit der Akteure zu erho-
hen. Schnittstellen zwischen verschiedenen Tragern im Verwaltungsvollzug und
verzahnte oder gemeinsame Zustdndigkeiten bei der Aufsicht sollten vermieden
werden. Soweit zur Aufgabenwahrnehmung beim Triager oder bei den Tridgern
nicht vorhandene Ressourcen bendtigt werden, sollten diese im Wege der Beauf-
tragung beschafft werden. Anders als beim jetzigen Kooperationsmodell der Ar-
beitsgemeinschaft, in der sich gleichberechtigte Gesellschafter mit oft widerstrei-
tenden Interessen begegnen, konnen im Auftragswege Kompetenzen ,,eingekauft
und damit gebiindelt werden, ohne die klar definierte Verantwortung des Trégers
oder der Triger zu unterbrechen. Komplizierte und fehleranfillige Abstimmungs-
und Verwaltungsverfahren kénnen so beseitigt und Einfallstore unwirtschaftli-
chen Handelns reduziert werden.

28 Das Instrument der Arbeitsgemeinschaften ist zudem Gegenstand von kommunalen Ver-

fassungsbeschwerden, die demnéchst zur Entscheidung anstehen (2 BvR 2433/04, 2 BvR
2434/04). Mit der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts kann sich damit die Not-
wendigkeit ergeben, die Organisation der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende zur reformie-
ren, bevor die Ergebnisse der Wirkungsforschung Ende des Jahres 2008 vorliegen.
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4.3.2  Leistungsgesetze

Kernaussage

Die Lander fithren Leistungsgesetze des Bundes als eigene Angelegenheiten (z. B.
Opferentschadigungsgesetz, Bundesversorgungsgesetz) oder in dessen Auftrag (z. B.
Soldatenversorgungsgesetz) aus. Bund und Lénder finanzieren teilweise anteilig die
Ausgaben fiir die Leistungen (Zweckausgaben); teilweise finanziert der Bund die
Zweckausgaben alleine. Die Lander tragen dartiber hinaus die mit dem Gesetzesvoll-
zug entstehenden Verwaltungsausgaben. Schwachstellen bei der Durchfithrung der
Gesetze durch die Léander fithren zu vermeidbaren Belastungen der Haushalte des
Bundes und der Lander. Der Bund kann sein Interesse an einem gesetzeskonformen
Vollzug nicht wirksam durch eine verstirkte Einflussnahme auf die Lander wahrneh-
men. Insbesondere sind die dem Bund nach dem Grundgesetz eingerdumten Aufsichts-
befugnisse nicht daflir vorgesehen, eine flichendeckende Kontrolle des Gesetzesvoll-
zugs durch die Lander sicherzustellen.

Der Bundesbeauftragte spricht sich dafiir aus, bei den Leistungsgesetzen Aufgaben-
und Finanzierungsverantwortung auf einer staatlichen Ebene zusammenzufiihren. Die-
ser Losungsansatz wiirde den mit der Trennung beider Verantwortungsbereiche be-
dingten systemimmanenten Interessengegensatz aufheben und entspriche der von den
Grundsétzen der Subsidiaritdt und der Transparenz geforderten Entflechtung der Auf-
gabenverteilung auf unterschiedliche staatliche Ebenen. Die klare eigenverantwortli-
che Zuordnung von Aufgaben bedingt zudem eine verbesserte demokratische Legiti-
mation hoheitlicher Tétigkeit fiir den Biirger.

432.1 Soziales Entschédigungsrecht

Fehlerhafte Entscheidungen der Lander bei der Ausfithrung der Leistungsgesetze im
Bereich der Sozialen Entschiddigung gehen finanziell zu Lasten des Bundes, ohne dass
dieser dem unmittelbar begegnen kann. Kiinftig sollte die Aufgaben- und Finanzie-
rungsverantwortung grundsétzlich bei den Landern liegen.

4.3.2.1.1 Regelungssystem

Das Soziale Entschadigungsrecht regelt die Versorgung bei Gesundheitsschiden,
fiir deren Folgen die staatliche Gemeinschaft nach versorgungsrechtlichen Grundsit-
zen einzustehen hat. Es umfasst Manahmen zur Erhaltung, Besserung und Wiederher-
stellung der Gesundheit und der Leistungsfdhigkeit, sowie eine angemessene wirt-
schaftliche Versorgung des Geschidigten und seiner Hinterbliebenen (§ 5 Sozialge-
setzbuch — SGB I).

Grundlegend ist das Bundesversorgungsgesetz’"’, das die Anspriiche der Kriegsop-
fer und ihrer Hinterbliebenen regelt. Das Leistungsspektrum sieht Heil- und Kranken-

2 1. d.F. der Bekanntmachung vom 22.06.1982 (BGBL I S. 21), zuletzt gedindert durch die
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behandlung (z. B. érztliche Behandlung, Heilmittel, Kuren), Rentenleistungen und er-
ginzend Leistungen der Kriegsopferfiirsorge (z. B. Hilfe zur Pflege, erginzende Hilfe
zum Lebensunterhalt, Erziechungsbeihilfe) vor. Die anderen Gesetze des Sozialen Ent-
schiadigungsrechts, das

e Hiftlingshilfegesetz

e Opferentschidigungsgesetz™'

e Strafrechtliche Rehabilitierungsgesetz’>

e Verwaltungsrechtliche Rehabilitierungsgesetz*>

e Soldatenversorgungsgesetz™*

e Zivildienstgesetz™”
enthalten als sog. Nebengesetze zwar eigenstéindige Tatbestandsvoraussetzungen. Inhalt
und Umfang der Leistungen bestimmen sich aber nach dem Bundesversorgungsgesetz.”®

Die Finanzierungsanteile des Bundes an den Ausgaben fiir die Leistungen nach dem
Bundesversorgungsgesetz und den Nebengesetzen reichen von 40 % bis zu 100 %
(Zweckausgaben). Der Soll-Ansatz fiir Leistungen aus dem Bundeshaushalt fiir
Kriegsopferversorgung und gleichartige Leistungen nach den Nebengesetzen belduft
sich im Haushaltsjahr 2007 auf rund 2,6 Mrd. Euro. Fiir das Haushaltsjahr 2008 sind
laut Regierungsentwurf rund 2,3 Mrd. Euro vorgeschen.”’

Die Lander fithren die Gesetze entweder als eigene Angelegenheit (Art. 83, 84 GG)
oder in Form der Auftragsverwaltung (Art. 85 GG) aus. Sie tragen die mit der Durch-
fuhrung der Gesetze verbundenen Verwaltungsausgaben. Das Bundesministerium fiir
Arbeit und Soziales (Bundesministerium) nimmt die Aufsichtrechte des Bundes iiber
die Ausfiihrung der Gesetze durch die Liander nach Art. 84 und 85 GG wahr.”®

220

4.3.2.1.2 Schwachstellen beim Gesetzesvollzug

Der Bundesrechnungshof hat bei seinen Priifungen fehlerhafte Entscheidungen der
Lénder bei der Ausfithrung der Leistungsgesetze im Bereich der Sozialen Entschédi-

Verordnung vom 14.06.2007 (BGBI. I S. 1115).

0 I.d.F. der Bekanntmachung vom 02.06.1993 (BGBL I S.838), zuletzt geindert durch
Art. 3 des Gesetzes vom 16.05.2007 (BGBI. I S. 748).

211 d.F. der Bekanntmachung vom 07.01.1985 (BGBL. I S. 1), zuletzt gedndert durch Art. 2
des Gesetzes vom 19.06.2006 (BGBI. I S. 1305).

22 1.d.F. der Bekanntmachung vom 17.12.1999 (BGBL. I S.2664), zuletzt geindert durch
Art. 1 des Gesetzes vom 03.08.2005 (BGBI. I S. 2266).

3 1.d.F. der Bekanntmachung vom 01.07.1997 (BGBL. I S. 1620), zuletzt gedindert durch
Art. 2 des Gesetzes vom 22.12.2003 (BGBI. I S. 2834).

% 1.d.F. der Bekanntmachung vom 09.04.2002 (BGBL I S. 1258, 1909), zuletzt geindert
durch Art. 10 des Gesetzes vom 20.07.2006 (BGBI. I S. 1706).

3 I.d.F. der Bekanntmachung vom 17.05.2005 (BGBL I S. 1346), zuletzt geéindert durch

Art. 4 Abs. 3 des Gesetzes vom 17.12.2006 (BGBI. 1 S. 3171).

Einzelheiten zu den Gesetzen ergeben sich aus Anhang VI.

27 Epl. 11, Kapitel 1110.

28 ygl. zu diesen im Einzelnen Anhang V.
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gung festgestellt, die im Verhéltnis der Finanzierungsanteile den Bundeshaushalt be-
lasten:

e Die Versorgungsverwaltungen der Lander bewilligten zu groBziigig Badekuren in
den Kureinrichtungen ,,ihres* Landes, um die Einrichtungen auszulasten.

e Die Versorgungsverwaltungen der Lénder priiften die Voraussetzungen fiir Lei-
stungen der Kriegsopferfiirsorge, die der Bund zu 80 % finanziert, nicht hinrei-
chend sorgfiltig.

e Ein Land nutzte die Moglichkeit, einen Vorschuss fiir Leistungen beim Bund ab-
zurufen, obwohl die Voraussetzungen dafiir nicht gegeben waren.

e Ein Land verbuchte Einnahmen aus Erstattungen jahrelang zugunsten des Lan-
deshaushaltes, ohne den Bundesanteil abzufiihren.

e Die Kosten der Geltendmachung und Durchsetzung von Erstattungsanspriichen
wegen zu Unrecht erbrachter Leistungen tragen die Lander, die Einnahmen ste-
hen aber teilweise dem Bund zu. Lénder setzten die Forderungen nicht immer mit
dem nétigen Nachdruck durch.

e Der Bund erstattet den Landern 40 % der nach dem Opferentschiddigungsgesetz
zu gewidhrenden Geldleistungen. Sachleistungen finanzieren die Lénder alleine.
Mehrere Liander stuften entgegen einem anderslautenden Rundschreiben des
Bundesministeriums bestimmte Sachleistungen als Geldleistungen ein und nah-
men dafiir die Erstattung des Bundes in Anspruch. Entsprechendes stellte der
Bundesrechnungshof auch beim Verwaltungsrechtlichen Rehabilitierungsgesetz
fest.

4.3.2.1.3 Ebenenverflechtung als Ursache

Die Aufteilung von Aufgaben- und Finanzierungskompetenz fiihrt zu einem Ausei-
nanderfallen der Interessenlage zwischen der mit dem Vollzug betrauten Landesebene
und der fiir die teilweise oder vollstdndige Finanzierung der Zweckausgaben zusténdi-
gen Bundesebene. Die Lénder, die die Verwaltungsausgaben fiir den Vollzug tragen
und fiir den Bund Aufgaben wahrnehmen, stehen zwischen der Pflicht zu ordnungs-
geméfBem und dem Bestreben nach landerschonendem Gesetzesvollzug. Diese in ihrem
Kern nicht aufhebbare Interesseniiberlagerung kennzeichnet sowohl die Auftragsver-
waltung als auch die landeseigene Verwaltung bei der Ausfiihrung von durch den
Bund mitfinanzierten Mafinahmen.

Zur Durchsetzung seiner Interessen greift das fiir die Aufsicht zustéindige Bundes-
ministerium beim Vollzug des Sozialen Entschiddigungsrechts in der Praxis iiberwie-
gend auf die Instrumente der informellen Kooperation zuriick. Unstimmigkeiten und
Auslegungsspielrdiume zu den einzelnen Gesetzestatbestinden werden in den zustdndi-
gen Bund-Liander-Koordinationsgremien erdrtert und die Ergebnisse als allgemeine
Empfehlungen in Rundschreiben vom Bundesministerium den durchfiihrenden Lan-
desstellen an die Hand gegeben.””’ Der Abstimmungsaufwand fiir die Formulierung

7. B. http://www.bmas.bund.de/BMAS/Navigation/Soziale-Sicherung/Soziale-
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der Empfehlungen mit den Léndern ist erheblich; die fehlende Bindungswirkung
macht die Kontrolle ihrer Einhaltung durch den Bund in Wahrnehmung seiner Rechts-
und Fachaufsicht (Art. 84 Abs. 3, 85 Abs. 4 GG) schwierig.

Auch eine verstirkte Nutzung des vom Grundgesetz vorgesehenen Steuerungs- und
Kontrollinstrumentariums wird die Vollzugsprobleme kaum 16sen konnen. Der Erlass
von Verwaltungsvorschriften durch den Bund (Art. 84 Abs. 2, 85 Abs. 2 GG) hat nicht
zu einer durchgreifenden Besserung gefiihrt. Die Rechtsaufsicht des Bundes nach Art.
84 Abs. 3 GG ist keine dauerhaft begleitende RechtmaBigkeitskontrolle, sondern nur
zulissig, wenn konkrete Anhaltspunkte fiir einen Rechtsversto vorliegen.”’ Zwar er-
moglicht das Instrument der Weisung bei der Auftragsverwaltung (Art. 85 Abs. 3 GG)
dem Bund weitgehende Einwirkungsméglichkeiten auf die Recht- und ZweckmifBig-
keit der Ausfiihrung. Auch die Weisungs- und die daran ankniipfenden Aufsichtsbefu-
gnisse, von denen in der Praxis bisher nur zuriickhaltend Gebrauch gemacht wurde,”’
sind auf einzelfallbezogene Sachverhalte begrenzt™” und nicht dazu gedacht, eine fli-
chendeckende Kontrolle des Gesetzesvollzugs der Lander durch den Bund sicherzu-
stellen.”” SchlieBlich schwichen die eingeschriinkten Sanktionsmoglichkeiten bei der
Durchsetzung von Aufsichtsmafnahmen die Position des Bundes gegeniiber den Lén-
dern, insbesondere solange die Haftung fiir eine ordnungsgemifBle Verwaltung nach
Art. 104a Abs. 5 S. 1 GG auf Vorsatz und allenfalls grobe Fahrldssigkeit beschrankt
bleibt.”**

Insgesamt sind die Steuerungs- und Kontrollmoglichkeiten nicht geeignet, einen
Gesetzesvollzug sicherzustellen, der die berechtigten finanziellen Interessen des Bun-
des wahrt und zusdtzlichen Verwaltungsaufwand vermeidet. Die Verflechtung des
Verwaltungsvollzuges auf mehreren Ebenen und die Verlagerung von Teilen der Voll-
zugssteuerung in ebeneniibergreifende Konsensgremien erschweren zudem die Zure-
chenbarkeit fiir den Erfolg oder Misserfolg des Verwaltungshandelns und widerspre-
chen damit den verfassungsrechtlich verankerten Grundsétzen der Transparenz und der
Demokratie.

4.3.2.1.4 Entflechtungsoptionen

Die negativen Auswirkungen der vorgefundenen Verflechtung auf den Verwal-
tungsvollzug lassen sich aus der Sicht des Bundesbeauftragten auflosen, indem die
Trennung von Verwaltungs- und Finanzverantwortung zwischen Bund und Léndern

Entschaedigung/rundschreiben-2007.html.

Pieroth, in: Jarass/Pieroth, Grundgesetz, Art. 84 Rn. 13.

Dittmann, in: Sachs, Grundgesetz, Art. 85 Rn. 36.

B2 Trute, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG 111, 5. Aufl., Art. 85 Rn. 23.

33 Zum Streitstand, ob in der Auftragsverwaltung auch allgemeine Weisungen zulédssig sind,
vgl. Anhang I (Tz. 3.3.2).

34 Hellermann, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG 111, 5. Aufl., Art. 104a Rn. 216 mit weiteren
Nachweisen.
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aufgehoben wird. Entscheidungen wiirden die Verantwortlichen unmittelbar belasten,
die die Finanzierungslast nicht tibertragen konnten.

(1) Die Finanzierungszustiandigkeit bei der Sozialen Entschiddigung sollte grundsitzlich
auf die Léander tibergehen und mit der Zusténdigkeit fiir die Durchfiithrung der Gesetze
verbunden werden. Die Lander wiirden die Verwaltungs- und die Zweckausgaben tragen,
was eine gleichlaufende Interessenausrichtung bei der Wahrnehmung der Aufgaben ge-
wihrleistete. Dieser Entflechtungsansatz wiirde der im Grundgesetz angelegten funktio-
nellen Trennung von Gesetzgebung und Verwaltungsvollzug entsprechen (Art. 70,
83 GG). Aus dem Grundgesetz ergibt sich keine Verpflichtung zur Mitfinanzierung des
Bundes bei Geldleistungen, die von den Léndern ausgefiihrt werden; Art. 104a Abs. 3
S. 1 GG ist ausdriicklich als Kann-Bestimmung formuliert. Die Einstellung der finanziel-
len Beteiligung des Bundes bedeutete vielmehr die Riickkehr zu dem finanzverfas-
sungsméiBigen Grundsatz, wonach Bund und Lénder gesondert die Ausgaben tragen, die
sich aus der Wahrnehmung ihrer Aufgaben ergeben (Art. 104a Abs. 1 GG).

Die eigenverantwortliche Wahrnehmung von Aufgaben durch eine staatliche Ebene
ohne Stoérungen durch wahrzunehmende fremdbestimmte Interessenausrichtungen ent-
spricht dem staatsrechtlichen Ordnungsmerkmal der Subsidiaritit. Fiir den Biirger er-
moglicht die klare Zuordnung von Verantwortlichkeiten eine demokratische Legitima-
tion des Verwaltungsvollzugs.

Fiir die Lander erhohte sich zudem der Entscheidungsspielraum bei der Ausfithrung
der Gesetze. Insgesamt entfielen auch der Verwaltungs- und Kontrollaufwand bei der
Abrechnung des Bundesanteils und die damit verbundenen Fehlerquellen. Der Aus-
gleich fiir die Ubernahme des bisherigen Bundesanteils an den Zweckausgaben durch
die Lander wire durch eine aufgabenaddquate Finanzausstattung sicherzustellen. Diese
lieBe sich z. B. iiber eine ,,Kopfpauschale“ berechnen.”

Diese Losung wire hinsichtlich der Kriegsfolgelasten nach dem Bundes-
versorgungsgesetz auch mit dem Regelungszweck des Art. 120 Abs. 1 S. 1 GG verein-
bar. Der Forderung, dass der Bund die Aufwendungen fiir Kriegsfolgelasten tragt, liegt
der Gedanke zugrunde, dass die Finanzierung der Kriegsfolgelasten als Aufgabe des
Gesamtstaates eine bundesstaatliche Lastenverteilung erfordert, die eine zu starke Be-
lastung der Liander, die tiberdurchschnittlich von Kriegsfolgen betroffen sind, vermei-
det.”® Den Lindern sollen aus der Lastentragung durch den Bund keine finanzwirt-

5 Bei der Bemessung dieses Betrages wire zu beriicksichtigen, dass die Anzahl der Lei-

stungsempfianger nach dem Bundesversorgungsgesetz abnimmt und damit der finanzielle
Ausgleich jahrlich neu zu bestimmen ist. Dazu konnte man fiir einen reprisentativen Zeit-
raum der Vergangenheit anhand der Zahlen der Leistungsempfinger und der tatsdchlichen
Leistungsausgaben des Bundes eine ,, Kopfpauschale“ ermitteln, die mit der Zahl der Lei-
stungsempfianger multipliziert wird.

Siekmann, in: Sachs, Grundgesetz, Art. 120 Rn. 4; Schaefer, in: von Miinch/Kunig, Grund-
gesetz, Art. 120 Rn. 2; Muckel, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG III, 5. Aufl., Art. 120
Rn. 7.
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schaftlichen Vorteile erwachsen.””’ Daher werden die aus Art. 120 GG resultierenden
Ausgaben des Bundes bei der Verteilung der Steuereinnahmen auf Bund und Lénder
beriicksichtigt.”® Damit ist zum Ausdruck gebracht, dass das Finanzierungsgefiige
zwischen Bund und Lindern in seiner Gesamtheit zu betrachten ist. Hilt man die L6-
sung der Ubertragung der Finanzverantwortung verbunden mit einer aufgaben-
addquaten Finanzausstattung wegen des ausdriicklichen Vorbehalts einer besonderen
bundesgesetzlichen Regelung in der geltenden Fassung des Art. 120 Abs. 1 GG nicht
fiir gangbar,”’ wire eine Anpassung dieser Vorschrift méglich, ohne ihrem Grundge-
danken zu widersprechen.

(2) Wegen des engen Sachzusammenhangs mit vergleichbaren Regelungsmaterien emp-
fiehlt sich, die Bearbeitung der Anspriiche auf Versorgungsleistungen nach dem Solda-
tenversorgungsgesetz”*’ und dem Zivildienstgesetz”*' in die bestehenden Strukturen der
Bundeswehr- und der Zivildienstverwaltung einzufiigen.

Der Bundesrechnungshof hat festgestellt, dass die Bundeswehrverwaltung sich we-
gen militdrischer Geheimhaltungspflichten bisweilen auBerstande sicht, der Versor-
gungsverwaltung der Lander die Informationen zu geben, die diese benétigt, um Ent-
scheidungen tiber die Versorgung der im Einsatz geschidigten ehemaligen Soldaten
nach dem Soldatenversorgungsgesetz zu treffen. Solche Vollzugsprobleme lieBen sich
durch die Zusammenfithrung der Zustdndigkeiten fiir die Entscheidung bei der Bun-
deswehrverwaltung beheben. Bereits nach der geltenden Rechtslage werden Ansprii-
che der Soldaten auf Versorgungsleistungen wihrend der aktiven Dienstzeit von Amts
wegen von der Bundeswehrverwaltung umgesetzt; erst nach Beendigung des Wehr-
dienstverhiltnisses werden die Versorgungsbehérden der Lander im Auftrag des Bun-
des titig.*** Mit der Ubertragung der Zustindigkeit fiir die Versorgungsleistungen nach
dem Soldatenversorgungsgesetz insgesamt wiirde auf die Bundeswehrverwaltung im
Kern keine neue Aufgabe zukommen. Auch stellt sich die Frage, inwieweit das derzeit
geteilte Verwaltungsverfahren wegen der Einbindung verschiedener Verwaltungszu-
stindigkeiten auf unterschiedlichen Ebenen zu einem vermehrten Abstimmungsauf-
wand fiihrt*”. Insgesamt wiirden sich mit einer Konzentration der Zustindigkeit auf
der Ebene des Bundes die Ziele der gesetzlichen Regelung effizienter erreichen lassen.
Diese Losung orientiert sich damit an der von dem Grundsatz der Subsidiaritéit getra-

BT Muckel, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG 111, 5. Aufl., Art. 120 Rn. 7; Schaefer, in: von
Miinch/Kunig, Grundgesetz, Art. 120 Rn. 2.

B8 Siekmann, in: Sachs, Grundgesetz, Art. 120 Rn. 10; Muckel, in: v. Mangoldt/Klein/Starck,
GG IIL, 5. Aufl., Art. 120 Rn. 7.

9 Axer, in: Friauf/Hofling, Berliner Kommentar, Art. 120 Rn. 17; so wohl BVerfGE 9, 305
(317 1).

01 d.F. der Bekanntmachung vom 09.04.2002 (BGBL I S. 1258, 1909), zuletzt gedndert
durch Art. 10 des Gesetzes vom 20.07.2006 (BGBL. I S. 1706).

U 1.d.F. der Bekanntmachung vom 17.05.2005 (BGBI. 1 S. 1346), zuletzt geéndert durch

Art. 4 Abs. 23 des Gesetzes vom 17.12.2006 (BGBI. I S. 3171).

§ 88 Abs. 1 Soldatenversorgungsgesetz .

5 S0 bereits Kleine Anfrage BT-Drs. 14/3421, S. 15.
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genen Wertung. Die Zusammenfiihrung von Fach- und Finanzverantwortung vermei-
det zudem eine Aufspaltung der Interessenausrichtung bei der Aufgabenwahrnehmung.

Vergleichbare Erwdgungen gelten fiir die Versorgung von Zivildienstleistenden.
Das Bundesamt fiir den Zivildienst ist bereits fiir Fiirsorge- und Betreuungsangelegen-
heiten der Zivildienstleistenden zustidndig. Die Bearbeitung der Versorgungsanspriiche
nach dem Zivildienstgesetz wiirde sich in dieses Aufgabenspektrum einfiigen und eine
Bereitstellung der Leistungen gegeniiber dem Zivildienstleistenden ,,aus einer Hand*
ermdglichen.

Insgesamt empfiehlt sich die Konzentration der Aufgabenwahrnehmung auf wenige
Stellen innerhalb der Bundesverwaltung auch wegen der riicklaufigen Zahl der Wehr-
und Zivildienstleistenden.**

Der Bund wiirde neben den Ausgaben fiir die Leistungsgewdhrung, die er bereits
vollstindig trigt, zusétzlich die Verwaltungsausgaben iibernechmen. Inwieweit dafiir
eine aufgabenaddquate Finanzausstattung zu beriicksichtigen ist, wire zu prifen. Die
Ubertragung der Verwaltungszustindigkeit auf die Bundesverwaltung®™ lieBe sich
nach Art. 87b Abs. 2 GG durch einfaches Gesetz vollziehen, das der Zustimmung des
Bundesrates bedarf. Eine Anderung des Grundgesetzes wire nicht erforderlich.

4.3.2.2  Unterhaltsvorschussgesetz

In den Léndern sind die Jugendédmter der Kommunen fiir das Unterhaltsvorschuss-
gesetz zustdndig. Der Bundesrechnungshof hat festgestellt, dass die Jugenddmter tiber
Jahre hinweg den Riickgriff gegeniiber Unterhaltspflichtigen vernachlédssigt haben.
Dadurch sind Bund und Léndern Einnahmen in dreistelliger Millionenhdhe entgangen.
An den Gesamtausgaben nach dem Unterhaltsvorschussgesetz von rund 800 Mio. Euro
jéhrlich beteiligt sich der Bund mit einem Drittel. Von den eingezogenen Betrdgen er-
hélt er ebenfalls ein Drittel, rund 50 Mio. Euro jahrlich. Der Bund hat in der Praxis
keinen Einfluss auf den Verwaltungsvollzug der Lander. Er sollte die Mitfinanzierung
beim Unterhaltsvorschussgesetz beenden und den Finanzierungsanteil des Bundes bei
der Finanzausstattung der Lander berticksichtigen.

4.3.2.2.1 Regelungssystem

Das Gesetz zur Sicherung des Unterhalts von Kindern alleinstehender Miitter und
Viter durch Unterhaltsvorschiisse oder -ausfallleistungen (Unterhaltsvorschussgesetz -
UVG)™ hat das Ziel, finanziellen Notlagen alleinstehender Elternteile und ihrer Kin-
der zu begegnen. Fiir den Fall, dass der familienferne Elternteil sich den Zahlungsver-

4 Wehrdienst: 144.647 (2000), 68.428 (2005), Quelle: www.bundeswehr.de.
Zivildienst : 119.445 (2000), 68.392 (2005), Quelle: www.zivildienst.de.

5 Vgl. fiir das Bundesamt fiir den Zivildienst: BT-Drs. 34 vom 30.11.1957 (Begriindung zu
§ 1 Zivildienstgesetz).

6 vom 23.06.1973 (BGBI. I S.1184), zuletzt geindert durch Art. 4 des Gesetzes vom
13.12.2006 (BGBL. 1 S. 2915).
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pflichtungen gegeniiber einem unterhaltsberechtigten Kind entzieht oder zur Zahlung
ganz oder teilweise nicht in der Lage ist, erhilt das unterhaltsberechtigte Kind einen
Unterhaltsvorschuss aus 6ffentlichen Mitteln. Anspruchsberechtigt sind Kinder unter
12 Jahre fiir die Dauer von langstens 72 Monaten. Da die vom Staat iibernommene Un-
terhaltszahlung den familienfernen unterhaltspflichtigen Elternteil nicht entlasten soll,
geht der Anspruch in Hohe der Unterhaltsleistung auf das Land iiber.”*’ Das Land hat
die Anspriiche rechtzeitig und vollstdndig gegeniiber dem Unterhaltspflichtigen nach
den Bestimmungen des Haushaltsrechts durchzusetzen.”*® Da sich die Unterhaltspflicht
nach der Leistungsféhigkeit richtet, hat das Land diese anhand der Nachweise tiber die
Einkommens- und Vermdogensverhiltnisse des Unterhaltspflichtigen zu priifen, den
Anspruch geltend zu machen und — gegebenenfalls zwangsweise — durchzusetzen (sog.
Riickgriff). Ist kein Riickgriff moglich, handelt es sich um eine Ausfallleistung, die der
Staat vollstindig ibernehmen muss.

Der Bund trégt ein Drittel der Zweckausgaben nach dem UVG und ist ebenfalls zu
einem Drittel an den Einnahmen aus dem Riickgriff beteiligt. EIf Linder haben von
der Moglichkeit Gebrauch gemacht, den auf sie entfallenden Finanzierungsanteil und
die Einnahmen aus Riickgriffen zwischen sich und den Gemeinden aufzuteilen.**

Die Lander fithren das Gesetz als eigene Angelegenheit aus und haben die Durch-
fithrung des UVG den Jugenddamtern der Gemeinden (Unterhaltsvorschussstelle) tiber-
tragen. Die mit der Durchfiihrung des Gesetzes verbundenen Verwaltungsausgaben
tragen die Gemeinden. Das Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Ju-
gend (Bundesministerium) iibt fiir den Bund nach Art. 84 Abs. 3 GG die Rechtsauf-
sicht iiber die Lander aus.

4.3.2.2.2 Schwachstellen beim Gesetzesvollzug

Wihrend die Ist-Ausgaben fiir die Leistungen nach dem UVG in den Jahren 2000
bis 2006 von rund 695 Mio. Euro auf rund 853 Mio. Euro gestiegen sind, gingen die
Einnahmen aus der Heranziehung Unterhaltspflichtiger in demselben Zeitraum von
rund 156 Mio. Euro auf rund 148 Mio. Euro zuriick. Nur rund 21 % der jéhrlichen
Ausgaben flieBen als Einnahmen an Bund und Linder zuriick.” In den vergangenen
Jahren hat sich die Riickgriffsquote fiir den Bundeshaushalt wie folgt entwickelt:

7§77 Abs. 1 UVG.

M §7Abs.3S.1UVG.

9 §8 Abs.1S.2UVG.

20 vgl. auch: Helmke, FPR 2005, 483 (485 f.).
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Ausgabe Einnahme Belastung Riickgriffs-
Jahr Bund (Ist) Bund (Ist) Bund (netto) quote
in Mio. Euro™' in Mio. Euro™ in Mio. Euro in %
2000 251 587 54 486 197 101 21,6
2001 231 583 52 060 179 523 22,5
2002 226 457 50 940 175 517 22,5
2003 245 165 51105 194 060 20,8
2004 264 244 54 345 209 899 20,6
2005 268 330 52433 215897 19,5
2006 284 350 49 178 235172 17,2

Nur ein Teil der Ausfille ist darauf zuriickzufiihren, dass der Unterhaltsschuldner
leistungsunfihig und deshalb die Voraussetzungen fiir einen Riickgriff nicht gegeben
waren. Der Bundesrechnungshof stellte in den vergangenen Jahren bei ausgewihlten
kommunalen Unterhaltsvorschussstellen zum Teil gravierende Méngel und Versium-
nisse bei der Heranziehung Unterhaltspflichtiger fest. Die Priifungserkenntnisse der
Landesrechnungshéfe unterstiitzen diesen Befund.”*

Die Unterhaltsvorschussstellen versdumten es hiufig, die auf das Land iibergegan-
genen Anspriiche unverziiglich und vollstindig gegeniiber den Unterhaltspflichtigen
geltend zu machen und durchzusetzen. In mehreren tausend Fillen, bei denen das Ju-
gendamt die Zahlung an das Kind bereits vor Jahren eingestellt hatte, war mit der Be-
arbeitung der Riickgriffsfille noch nicht begonnen worden. Zahlungsaufforderungen
und Mahnungen an Unterhaltspflichtige wurden nicht tiberwacht und wegen fehlender
Wiedervorlagetermine nicht weiter verfolgt. Verjdhrungen wurden hierbei in Kauf ge-
nommen. Es fehlten aktuelle Ubersichten iiber die Anzahl und die Hohe der Riick-
griffsfille. In Fillen, in denen der Unterhaltspflichtige im Ausland lebt, verzichtete die
Halfte der gepriiften Stellen von vornherein auf die notwendigen MafBnahmen, um die
Unterhaltsanspriiche zu verfolgen und durchzusetzen. Die Stellen gaben an, der Riick-
griff gegeniiber den Unterhaltspflichtigen im Ausland sei zu aufwendig und lohne sich
im Vergleich zu den moglicherweise zu erzielenden Einnahmen nicht. Wegen fehlen-
der Sachkompetenz sind die Stellen der oft schwierigen Rechtsverfolgung im Ausland
nicht gewachsen.

Der Bundesrechnungshof hat wiederholt die unzureichende Riickgriffsbearbeitung
kritisiert, die zur weiteren Folge hat, dass sich die Unterhaltspflichtigen ihrer Riickzah-

B Kapitel 1710, Titel 632 07.

2 Kapitel 1710, Titel 232 07.

253 Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen, Jahresbericht 2007, S. 276 ff.; Bayerischer O-
berster Rechnungshof, Jahresbericht 2006, S. 130 ff.; Rechnungshof des Freistaates Sach-
sen, Jahresbericht 2004, S. 343 ff.; Rechnungshof des Saarlandes, Jahresbericht 2004,
S. 72 f.; Niedersédchsischer Landesrechnungshof, Jahresbericht 2001, S. 79 ff.
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lungspflicht und damit ihrer Unterhaltsverpflichtung ohne Schwierigkeiten entziehen
konnen. Einzelbeispiele engagierter Jugendamter zeigen, dass die Einnahmen spiirbar
erhoht werden konnen, wenn die Jugenddamter die Anspriiche gegeniiber den Unter-
haltspflichtigen schnell und konsequent geltend machen.

4.3.2.2.3 Ebenenverflechtung als Ursache

Auch beim Vollzug des UVG stoBen die Moglichkeiten des Bundes, seine finanziel-
len Interessen zu wahren, an ihre Grenzen. In der Praxis verstdandigt sich das Bundes-
ministerium mit den Landern auf der Ebene informeller Kooperation. Nicht zuletzt die
fehlende Bindungswirkung erschwert es dem Bund, die Einhaltung der einvernehmlich
getroffenen Auslegungs- und Verfahrensregelungen zu kontrollieren. Nachdem der
Bund seinen Finanzierungsanteil™* auf ein Drittel der Ausgaben fiir die Leistungen
nach dem UVG reduziert hat und die Lander das Gesetz als eigene Angelegenheit aus-
fithren (Art. 104a Abs. 3 S. 2 GG), steht dem Bund nur noch das Instrumentarium der
Rechtsaufsicht zur Verfiigung. Hinzu kommt, dass der Gesetzesvollzug letztlich von
den Kommunen wahrgenommen wird und die Linder diesen gegeniiber auf die
Rechts- und Fachaufsicht beschrinkt sind. Vorgaben der Linder an die Kommunen zu
Art und Umfang der Personal- und Sachausstattung sind nicht moglich. Dem Bund
verbleiben damit nur eng begrenzte Mdglichkeiten, auf Entscheidungen einzuwirken,
die ihn finanziell belasten.

Die Einschitzung des Bundesministeriums, das sich durch die Mitfinanzierung des
Bundes in seiner Stellung bei der zielgerichteten Durchfithrung des Gesetzes gegen-
iiber den Landern gestirkt sieht und deshalb die Mitfinanzierung des Bundes aufrecht-
erhalten will, ist nicht {iberzeugend. Die Mitfinanzierung des Bundes bietet den Lén-
dern keinen Anreiz, die festgestellten Defizite beim Gesetzesvollzug zu beseitigen.
Vor dem Hintergrund der begrenzten Einwirkungsmdoglichkeiten des Bundes ist auch
nicht ersichtlich, wie eine finanzielle Beteiligung des Bundes seine Stellung bei der
zielgerechten Ausfiithrung des Gesetzes starken kann.

Die bestehende Verflechtung von drei staatlichen Ebenen beim Vollzug des UVG
bedingt zudem einen erheblichen Verwaltungsaufwand. Bund, Lander und Kommunen
tragen Verantwortung fiir die Planung, Bereitstellung und Abrechnung der Ausgaben
und Einnahmen fiir die jeweiligen Finanzierungsebenen, einschlieBlich der kassen-
technischen Abwicklung zum Teil iiber mehrere Buchungs- und Zahlstellen. Hinzu
kommt der Aufwand fiir Abstimmung, Steuerung und Kontrolle zwischen den Unter-
haltsvorschussstellen, den zustindigen Landesdienststellen und dem Bundesministeri-
um einschlieBlich der Abstimmung von Auslegungshinweisen in den Bund-Lander-
Besprechungen.

Die Prozesse sind intransparent und die Verantwortungsbereiche beim Gesetzes-
vollzug lassen sich fiir den Antragsteller nicht einer Ebene klar zurechnen. Dies fiihrt

2% Gesetz zur Anderung des Wohngeldgesetzes und anderer Gesetze vom 22.12.1999 (BGBI. I

S. 2671).
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letztlich zu einem Defizit an demokratischer Legitimation hoheitlichen Handelns fiir
den Biirger.

4.3.2.2.4 Entflechtungsoptionen

Die mit dem Auseinanderfallen von Aufgaben- und Finanzierungsverantwortung
verbundenen Probleme zeigen sich beispielhaft an den festgestellten Defiziten in der
Riickgriffsbearbeitung. Durch die mit der Finanzierung verkniipfte Riickgriffsbearbei-
tung ist die Bundesebene an einem effizienten Verwaltungsvollzug interessiert, ohne
diesen nachhaltig steuern und kontrollieren zu koénnen. Die Kommunen, denen die
Aufgabenwahrnehmung nach dem UVG von den Léndern tibertragen wurde, haben ein
Interesse daran, den Vollzugsaufwand so gering wie mdglich zu halten. Das Auseinan-
derfallen von Aufgaben- und Finanzierungskompetenz verstirkt diesen Effekt. Auf
diesen Zusammenhang haben auch die Landesrechnungshéfe hingewiesen.”® Vor die-
sem Hintergrund haben die Linder iiberwiegend™® die mit der Neufassung des UVG™>’
verbundene Moglichkeit genutzt, die Kommunen in die Finanzierungsverantwortung
einzubinden, damit die Kommunen dieses bisher nicht vorhandene, eigene Interesse an
den Ausgaben und Einnahmen entwickeln und die Riickgriffsbearbeitung verbes-
sern.”®

Die Trennung der Verwaltungs- und Finanzverantwortung zwischen Bund und Léan-
dern sollte deshalb aufgehoben und bei aufgabenaddquater Finanzausstattung bei den
Léndern zusammengefiihrt werden. Da die Lander das UVG bereits jetzt als eigene
Angelegenheit ausfithren und die Fachaufsicht iiber den Vollzug des Gesetzes aus-
iiben, wire es folgerichtig und wirtschaftlich sinnvoll, ihnen auch die volle Finanzie-
rungsverantwortung fiir die Leistungen nach dem UVG zu iibertragen. Verantwortlich-
keiten wiirden transparent zurechenbar dort konzentriert, wo die Aufgaben wahrge-
nommen werden.

Die Ziele des UVG konnten ausreichend erreicht werden, wenn die Aufgabenwahr-
nehmung alleine bei den Lindern ldge. Nach dem Grundsatz der Subsidiaritdt 14sst
sich dann die Intervention und Ingerenz der héheren Ebene nicht rechtfertigen. Viel-
mehr ergibt sich auch daraus die Forderung, die Aufgabe insgesamt eigenverantwort-

253 Vgl. insbesondere Niedersidchsischer Landesrechnungshof, Jahresbericht 2001, S. 79 ff.
(811).

Vgl. Gesetze zur Ausfilhrung des Unterhaltsvorschussgesetzes, z. B. Bremische Biirger-
schaft Drs. 15/718 vom 16.05.2001, S. 1.

27 BT-Drs. 14/1523 vom 31.08.1999 (Art. 4: Anderung des Unterhaltsvorschussgesetzes, Be-
griindung hierzu auf S. 171).

Diese Neuerung hat sich allerdings noch nicht flichendeckend durchgesetzt. Eine spiirbare
Verbesserung des Verwaltungsvollzuges in den Lindern, in denen die Kommunen an den
Riickeinnahmen beteiligt sind, ist bisher noch nicht erkennbar. Nach den Priifungserkennt-
nissen des Bundesrechnungshofes herrscht bei den Jugenddmtern immer noch die irrige
Vorstellung, nur der Bund und die Lander erhielten die Einnahmen.
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lich von den Landern wahrnehmen zu lassen und damit die durch eine Verflechtung
verursachten Fehlanreize zwischen den staatlichen Ebenen zu vermeiden.

4323 Unterhaltssicherungsgesetz

Vollzugsdefizite beim Unterhaltssicherungsgesetz stehen in einem unmittelbaren
Zusammenhang mit einer zersplitterten, nicht systemgerechten Aufteilung der Bearbei-
tung in den Landern. Der Gesetzesvollzug sollte in die bestehenden Verwaltungsstruk-
turen des Bundes eingefiigt werden.

4.3.2.3.1 Regelungssystem

Wer seinen Grundwehrdienst ableistet, eine Wehriibung absolviert, an einer beson-
deren Auslandsverwendung teilnimmt oder Zivildienst leistet, soll dadurch keinen un-
zumutbaren wirtschaftlichen Schaden erleiden. Das Gesetz iiber die Sicherung des Un-
terhalts der zum Wehrdienst einberufenen Wehrpflichtigen und ihrer Angehdrigen
(Unterhaltssicherungsgesetz - USG)™’ gibt daher diesen Personengruppen einen
Rechtsanspruch auf besondere finanzielle Hilfen zur Sicherung ihres Lebensbedarfs
wihrend der Wehrpflicht- oder Zivildienstzeit.

Der Bund tréagt die Ausgaben nach dem USG zu 100 %. Im Haushaltsjahr 2007 sind
dafiir rund 79 Mio. Euro im Bundeshaushalt veranschlagt.*®

Die Linder fiihren das USG im Auftrag des Bundes durch (Art. 85 GG).**' Das
Bundesministerium der Verteidigung und das Bundesministerium fiir Familie, Senio-
ren, Frauen und Jugend nehmen nach Art. 85 Abs. 4 GG die Aufsichtsbefugnisse iiber
den Vollzug der Regelung fiir die Bereiche Wehr- und Zivildienst wahr. Die Lander
tragen die mit der Durchfiihrung des Gesetzes verbundenen Verwaltungsausgaben.

Insgesamt sind in den Landern 509 Unterhaltssicherungsstellen fiir das USG zu-
stdndig. In den dreizehn Flachenldndern nehmen die Landkreise, kreisfreien Stadte und
grofieren kreisangehorigen Stidte die Aufgaben nach dem USG wabhr. In Berlin, Bre-
men und Hamburg sind die Zustdndigkeiten auf wenige Stellen konzentriert. In Berlin
fiihren drei Bezirksimter das USG aus™®. In Bremen ist das Amt fiir Soziale Dienste
zustindig. Das Land Hamburg hat die Bearbeitung im Jahr 2005 von sechzehn unter-
schiedlichen Stellen auf eine Unterhaltssicherungsbehorde konzentriert. In Rheinland-

» 1.d.F. der Bekanntmachung vom 20.02.2002 (BGBL 1 S.972), zuletzt geéindert durch
Art. 6 des Gesetzes vom 22.04.2005 (BGBI. I S. 1106).

20 Kapitel 1403 Titel 681 72 (Soll: 60 Mio. Euro); Kapitel 1704 Titel 681 31 (Soll: 18,6 Mio.
Euro).

21§17 Abs. 1 USG.

2283 der Verordnung iiber die Zustindigkeit fir die Wahrnehmung von einzelnen Be-
zirksaufgaben durch einen Bezirk oder mehrere Bezirke im Bereich der Aufstiegsfortbil-
dungsforderung, der Sozialhilfe und der Unterhaltssicherung (ZustVOArbSoz) vom
12.12.2003.
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Pfalz ist seit mehreren Jahren beabsichtigt, den Vollzug des USG den vier Landesdam-
tern fiir soziale Angelegenheiten zu iibertragen, um dadurch eine Konzentrationswir-
kung zu erzielen. Neben der unterschiedlichen Behordenzugehorigkeit sind die Unter-
haltssicherungsstellen innerhalb der Behorden selbst unterschiedlichen Organisations-
einheiten zugeordnet. Die Bandbreite reicht vom Sozialamt, iiber das Amt fiir soziale
Sonderaufgaben bis hin zum Einwohnermeldeamt.

4.3.2.3.2 Schwachstellen beim Gesetzesvollzug

Der Bundesrechnungshof hat den Verwaltungsvollzug der Unterhaltssicherungsbe-
horden querschnittlich untersucht und eine Fehlerquote von rund 39 % bei der An-
tragsbearbeitung festgestellt. Uberzahlungen gehen zulasten des Bundeshaushalts, der
die Leistungen nach dem USG zu 100 % finanziert.

Die Anspruchsvoraussetzungen wurden nicht oder nur unzureichend nachgewiesen.
Die Unterhaltssicherungsbehorden kldrten offene Fragen oder erlduterungsbediirftige
Angaben der Antragsteller nicht. Sie verzichteten z. B. darauf, dass die amtlichen Vor-
drucke der Vermieterbescheinigungen vorgelegt und die Mietnebenkosten nachgewie-
sen wurden. Bei einem Wohnungswechsel vor dem Dienstantritt bewilligten sie Miet-
beihilfe in Hohe der beantragten Aufwendungen, ohne ausreichend gepriift zu haben,
ob die Antragsteller vor dem Dienstantritt mindestens sechs Monate durchgéngig al-
leinstehend und Mieter von Wohnraum waren (Sechs-Monats-Klausel). Unterhaltssi-
cherungsbehorden erstatteten Zahlungen der Antragsteller an Dritte, z. B. an Energie-
versorgungsunternehmen, ohne sich die Zahlung nachweisen zu lassen.

Die Unterhaltssicherungsbehorden hatten teilweise nur liickenhafte Kenntnisse der
anzuwendenden Verwaltungsvorschriften mit der Folge, dass sie

e die Bemessungsgrundlagen fiir die Berechnung von Leistungen zur Unterhaltssi-
cherung nicht oder nicht richtig ermittelten,

e die Vorschrift zur tageweisen Berechnung der Leistung nicht beachteten oder
falsch anwendeten,

e die Berechnungsvorschrift der Mitbenutzung des Wohnraums nicht beachteten
oder falsch anwendeten,

o teilweise die Einleitung eines Ordnungswidrigkeitenverfahrens gegen Leistungs-
empfinger, die leistungserhebliche Anderungen nicht oder nicht rechtzeitig ange-
zeigt hatten, nicht priiften, weil dieser Sanktionsmechanismus nicht bekannt war.

Riickforderungsanspriiche wurden nicht konsequent genug durchgesetzt. Vollstrek-
kungsverfahren bei festgesetzten Riickforderungen wurden verspétet eingeleitet.

Neben individuellen Bearbeitungsfehlern erkldren sich die Vollzugsdefizite insbe-
sondere aus organisatorischen Schwachstellen. Dabei ldsst sich ein direkter Zusam-
menhang zwischen den Bearbeitungsméngeln, fehlender Bearbeitungsroutine und der
Anzahl der zu bearbeitenden Vorgénge herstellen. Die Ergebnisse einer Prifung von
48 Unterhaltssicherungsstellen im Jahre 2004 zeigen, dass die Fehlerquote ansteigt, je
weniger Antrige bearbeitet werden. Bei 44 der gepriiften Stellen war ein Bearbeiter
mit durchschnittlich 25 Féllen jéhrlich befasst und die Fehlerquote lag bei 44,5 %. Da-
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gegen konnte bei vier Stellen mit einer Bearbeitungsdichte von durchschnittlich 255
Fillen jdhrlich eine Fehlerquote von nur 4,5 % festgestellt werden.

Fehler treten auch dann hiufiger auf, wenn die Bearbeiter nicht nur fiir das USG,
sondern fiir andere Gesetze zustindig sind. Bleiben die zu bearbeitenden Fallzahlen
gering, erlangen die Bearbeiter nicht die fachlichen Kenntnisse und damit die Sicher-
heit in der Rechtsanwendung, die fiir eine fehlerfreie Bearbeitung erforderlich sind.
Auch fehlt es in diesen Behorden an kompetenten Ansprechpartnern fiir schwierige
Einzelfille. Die Konzentration der Bearbeitung in wenigen Unterhaltssicherungsbe-
horden hat zur Folge, dass sich die Qualitdt der Bearbeitung deutlich positiv von den
tibrigen Unterhaltssicherungsbehérden abhebt.

4.3.2.3.3 Konzentration auf Linderebene

Die festgestellten Fehler konnten teilweise vermieden werden, wenn die Zustandig-
keiten in den Landern konzentriert wiirden. Der Bund hitte die Moglichkeit, durch
Bundesgesetz mit Zustimmung des Bundesrates (Art. 85 Abs. 1 GG) die Einrichtung
der Behorden in den Léndern zu regeln, was auch die Befugnis der Zuweisung von Zu-
stindigkeiten umfasst.”” Damit konnte eine Konzentration der Bearbeitung in den
Landern durch Bundesgesetz geschaffen werden mit dem Ergebnis, dass die kommu-
nale Verwaltungsebene entfiele. Der durch Abstimmung, Steuerung und Kontrolle
verursachte Vollzugsaufwand liefe sich verringern.

Unverindert bestehen blieben bei diesem Modell die fehlenden Aufsichts- und Kon-
trollmechanismen fiir den Bund in einem verflochtenen Mehrebenensystem und die
nicht gleichgerichtete Interessenlage bei getrennter Verwaltungs- und Finanzverant-
wortung.

4.3.2.3.4 Entflechtungsoptionen

Eine Losung der Vollzugsdefizite sollte auch hier an der Trennung der Verantwort-
lichkeiten ansetzen und die Verwaltungs- und Finanzverantwortung auf einer Ebene
zusammenfithren. Im Fall des USG sollte der Bund, der die Leistungen bereits voll-
stdndig finanziert, auch den Gesetzesvollzug tibernehmen. Er kénnte dann die Bearbei-
tung so organisieren, dass sich erforderliche Bearbeitungsroutinen und notwendiges
Spezialwissen bilden konnen und damit Fehlerquellen reduziert werden. Die einge-
schrinkten Einwirkungs- und Kontrollmoglichkeiten des Bundes wiren behoben. Die-
ses klare Votum fiir die ausnahmsweise Ubertragung der Aufgabe auf die hohere Ebe-
ne des Bundes ldsst sich nach dem Grundsatz der Subsidiaritit unter folgenden Ge-
sichtspunkten rechtfertigen.

Die gegenwirtige Verteilung des Verwaltungsvollzuges beim USG erklart sich aus
Bedingungen, die in dieser Form heute nicht mehr gegeben sind. Mit der Griindung der

3 Dittmann; in: Sachs, Grundgesetz, Art. 84 Rn. 7; Heitsch, Die Ausfiihrung der Bundesge-

setze durch die Lander, S. 190.
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Bundeswehr und dem Erlass des USG im Jahre 1957 hat der Gesetzgeber den Verwal-
tungsvollzug den Lindern iibertragen, die — anders als die in Griindung befindliche
Bundeswehr — bereits tiber Verwaltungsstrukturen verfiigten und damit zweckmaBig
an bereits bestehende Verwaltungstraditionen angekniipft.”* Inzwischen verfiigen die
Bundeswehr und die fiir die Zivildienstleistenden und ihre Angehorigen zustdndigen
Stellen des Bundes iiber einen Verwaltungsapparat, in den sich die Aufgaben nach
dem USG einfiigen lieBen.

Urspriinglich sollte die unterste Verwaltungsebene mit dem Vollzug betraut wer-
den, "weil die ortliche Behorde die wirtschaftlichen Verhiltnisse des Wehrpflichtigen
und seiner Familienangehdrigen am besten beurteilen kann.“** Vor dem Hintergrund
der beispielhaft genannten Priifungserkenntnisse des Bundesrechnungshofes zu der
Bearbeitungstiefe der fiir die Leistungsbegriindung relevanten wirtschaftlichen Ver-
hiltnisse der Antragsteller ist fraglich, inwieweit die Vorteile der Ortsnéhe als Argu-
ment fiir eine Landerzustidndigkeit tragen. USG-Leistungen konzentrieren sich heute
auch ganz iiberwiegend auf die Mietbeihilfe und die Verdienstausfallentschidigung fiir
Wehrdienst- und Zivildienstleistende.®® Direkte Leistungen an Familienangehorige,
z. B. allgemeine Leistungen an die Ehefrauen von Wehrdienst- und Zivildienstleisten-
den oder Beihilfen bei der Geburt eines Kindes, werden kaum noch gewidhrt. Auch
diese Entwicklung zeigt, dass es nicht mehr erforderlich ist, eine Verwaltungsstruktur
vor Ort vorzuhalten.

Unter Berticksichtigung der Forderung nach effektiven Verwaltungsstrukturen fallt
vielmehr ins Gewicht, dass die fiir die Bearbeitung von USG-Antrdgen erforderlichen
Daten mit dienstlichem Bezug (z. B. Entlassung aus dem Zivildienst, Ernennung zum
Zeitsoldaten, Einberufung und Entlassung eines Wehrpflichtigen)® bei den zustindi-
gen Stellen der Bundeswehrverwaltung bzw. des Bundesamtes fiir Zivildienst vorlie-
gen. Die Vollzugsaufgabe steht teilweise in einem engen Sachzusammenhang mit Fiir-
sorge- und Betreuungsangelegenheiten der Wehr- und Zivildienstleistenden (z. B.
Wehrsold, Reisekostenvergiitung, Familienheimfahrten), die bei der Bundeswehrver-
waltung bzw. dem Bundesamt fiir den Zivildienst ausgefiihrt werden. Insgesamt er-
scheint fiir die Anspriiche nach dem USG die Bearbeitung der Leistungen aus ,,einer
Hand“ fiir einen effizienten, fehlerfreien und damit zugleich auch kundenorientierten
Verwaltungsvollzug angeraten. Auch fiir die Bearbeitung des USG gilt, dass die Kon-
zentration auf wenige Stellen innerhalb der Bundesverwaltung die riickldufige Ent-
wicklung bei der Einberufungspraxis im Wehr- und Zivildienst nachzeichnen wiirde.***

24 BT-Drs. 3210 vom 19.02.1957, S. 17 (Begriindung zu § 17 USG).

%5 BT-Drs. 3210 vom 19.02.1957, S. 17 (Begriindung zu § 17 USG).

6 Die Ausgaben fiir Mietbeihilfe und Verdienstausfallentschidigung betrugen im Epl. 14
(Wehrdienst) im Jahre 2006 bei Gesamtausgaben von rd. 58 Mio. Euro rd. 52,3 Mio. Euro.
Im Epl. 17 (Zivildienst) liegen die Ausgaben fiir die Mietbeihilfe bei 18,5 Mio. Euro bei ei-
nem Gesamtansatz von 19,3 Mio. Euro.

27§20 Abs. 5 USG.

268 Wehrdienst: 144.647 (2000), 68.428 (2005), Quelle: www.bundeswehr.de.
Zivildienst : 119.445 (2000), 68.392 (2005), Quelle: www.zivildienst.de.

114



Fiir die Wehrdienstleistenden konnte die USG-Bearbeitung bei den bundesweit ver-
tretenen Bundeswehr-Dienstleitungszentren der Territorialen Wehrverwaltung ange-
siedelt werden. Das Bundesamt fiir den Zivildienst, das fiir den Zivildienst als Bun-
desoberbehoérde zustindig ist, hat u. a. die Verwaltung der Geld- und Sachbeziige der
Zivildienstleistenden auf Zivildienstgruppen und Verwaltungsstellen iibertragen, die
ebenfalls regional vertreten sind und die Aufgaben nach dem USG tibernehmen konn-
ten.

Die zusitzlich fiir den Bund entstehenden Verwaltungsausgaben wiren durch eine
aufgabenadidquate Finanzausstattung auszugleichen. Eine Aussage zur Hoéhe dieser
Ausgaben ist zurzeit wegen fehlender statistischer Angaben nicht méglich. Ein Teil
dieser Ausgaben konnte sich jedenfalls dadurch refinanzieren, dass durch eine verbes-
serte Bearbeitungsqualitit Fehlzahlungen vermieden wiirden. Zudem lésst sich die Be-
arbeitung in bestehende Verwaltungsstrukturen, die mit verwandten Regelungsmateri-
en befasst sind, eingliedern, sodass weder der Aufbau ginzlich neuer Strukturen noch
die Einarbeitung des Personals mit fachfremder Materie die Umstellung wesentlich er-
schweren diirfte. Vielmehr werden sich durch die Konzentration der Bearbeitung auf
wenige Stellen, die ohnehin mit verwandten Vorgidngen befasst sind, Synergiceffekte
ergeben. Die Ubertragung der Verwaltungszustindigkeit auf die Bundesverwaltung®
lieBe sich nach Art. 87b Abs. 2 GG durch einfaches Gesetz vollziehen, das der Zu-
stimmung des Bundesrates bedarf. Eine Anderung des Grundgesetzes wire nicht er-
forderlich.

433 Landwirtschaftliche Sozialversicherung

Kernaussage

Die landwirtschaftliche Sozialversicherung wird nicht allein durch die Beitrége ih-
rer Mitglieder, sondern iiberwiegend aus staatlichen Mitteln des Bundes finanziert. Die
Alterssicherung sowie die Unfall-, Kranken- und Pflegeversicherung der Landwirtin-
nen und Landwirte werden {iberwiegend von regional organisierten Triagern durchge-
fihrt, die unter Aufsicht der Liander stehen. Dem Bund fehlt es an Einfluss auf die
Tréger, um seine Finanzinteressen angemessen zu wahren.

Der Bundesbeauftragte empfiehlt eine einheitliche landwirtschaftliche Sozialversi-
cherung auf Bundesebene. Mit der damit verbundenen Konzentration wird der riickldu-
figen Zahl der beitragspflichtigen Versicherten Rechnung getragen und der Verwal-
tungsaufwand verringert. Auf diese Weise erhielte der Bund die seinem Finanzie-
rungsanteil entsprechenden Aufsichtsbefugnisse. Dies ermoglicht eine klare Zurech-
nung von Verantwortlichkeiten durch eine Entflechtung der Aufgabenverteilung auf
unterschiedlichen staatlichen Ebenen.

2 ygl. fiir das Bundesamt fiir den Zivildienst: BT-Drs. 34 vom 30.11.1957 (Begriindung zu
§ 1 Zivildienstgesetz).
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433.1 Aufsichts- und Finanzierungsverantwortung in der Sozialversicherung

Verflechtungen von Bundes- und Landesebene sind charakteristisch fiir die gesamte
allgemeine Sozialversicherung. Die Triager der gesetzlichen Unfall-, Renten-, Kran-
ken- und Pflegeversicherung sind als 6ffentlich-rechtliche Korperschaften mit Selbst-
verwaltung teils regional, teils landesweit, teils ldndertibergreifend und teils bundes-
weit organisiert. Das Grundgesetz lieB die bereits im ausgehenden 19. Jahrhundert ent-
standenen, der mittelbaren Staatsverwaltung zugerechneten Strukturen im Wesentli-
chen unberiihrt. Art. 87 Abs. 2 Grundgesetz trifft lediglich Regelungen, wann die Tri-
ger je nach rdumlichem Zustdndigkeitsbereich Teil der (mittelbaren) Bundes- oder
Landesverwaltung sind. Das Sozialversicherungsrecht als Gegenstand der konkurrie-
renden Gesetzgebung ist durch Bundesgesetze geregelt; in der Renten- und Kranken-
versicherung finanzieren sich die Trager durch Beitrdge ihrer Versicherten und durch
Zuschiisse des Bundes.

4.3.3.2  Landwirtschaftliche Sozialversicherung

Den hochsten Anteil einer Bundesfinanzierung weist die landwirtschaftliche Sozi-
alversicherung auf. Fiir die Unfall-, Kranken- und Pflegeversicherung sowie die Al-
terssicherung der Landwirtinnen und Landwirte besteht ein eigenes System sozialer
Sicherung mit derzeit neun Tragern pro Versicherungszweig, die sich vor Ort jeweils
zu Verwaltungsgemeinschaften zusammengeschlossen haben. Diese Triager stehen ii-
berwiegend unter Aufsicht der Lander.

Die landwirtschaftliche Sozialversicherung wird aus Beitridgen der Versicherten und
aus dem Bundeshaushalt finanziert. Im Jahre 2007 betrdgt der Bundeszuschuss
3,7 Mrd. Euro, das ist mehr als die Hilfte der Gesamtausgaben der landwirtschaftli-
chen Sozialversicherung. Mit seinem Zuschuss an die landwirtschaftlichen Kranken-
kassen gleicht der Bund das Leistungsausgabendefizit der Altenteilerinnen und Alten-
teiler aus,” in der Unfallversicherung mindert er durch eine jéhrliche Zuwendung die
Beitragslast der Mitgliedsunternehmen. Geméf § 78 des Gesetzes iiber die Alterssiche-
rung der Landwirte (ALG) trdgt der Bund den Unterschied zwischen Einnahmen und
Ausgaben der landwirtschaftlichen Alterskassen, steht also unmittelbar und in voller
Hohe fiir deren Defizit ein.

Es gibt in Deutschland noch etwa 160 000 landwirtschaftliche Haupterwerbs-
betriebe. Aufgrund des Strukturwandels in der Landwirtschaft verringert sich ihre Zahl
jedes Jahr um durchschnittlich 3 %, damit geht auch die Zahl der Beitragspflichtigen
in der landwirtschaftlichen Sozialversicherung immer weiter zuriick. Ein Ende dieser
Entwicklung ist nicht in Sicht.*”'

70 8§37, 66 des Zweiten Gesetzes iiber die Krankenversicherung der Landwirte (KVLG 1989)
vom 20.12.1988, zuletzt gedndert durch Art. 7 und 8 des Gesetzes vom 14.06.2007 (BGBI. I
S. 1066).

U Vgl Anhang VII.
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272 .
9°'* eine Neuor-

Der Bundesrechnungshof hatte in seinem Bericht vom 28. Mai 199
ganisation der landwirtschaftlichen Sozialversicherung gefordert, da das System mit
damals noch 20 Verwaltungsgemeinschaften und entsprechend kleinen Tragern nicht
effizient war. Die Verwaltungsstruktur der riickldufigen Versichertenzahl anzupassen
war insbesondere deshalb schwierig, weil dem Bund ungeachtet seines hohen Finan-
zierungsanteils kaum aufsichtsrechtliche Kompetenzen zustanden.””

Mit dem Gesetz zur Organisationsreform in der landwirtschaftlichen Sozialver-
sicherung vom 17. Juli 2001 (LSVOrgG)*” sollten schlankere, zukunftssichere Struk-
turen geschaffen werden, um den zuriickgehenden Versichertenzahlen Rechnung zu
tragen und Verwaltungskosten einzusparen. Zu diesem Zweck sollten vor allem die
Zahl der Triger reduziert, Aufgaben bei den Bundesverbidnden zentralisiert und die
Einwirkungsmoglichkeiten des Bundes auf eine wirtschaftliche Mittelverwendung
durch die Triager verbessert werden.

Der Bundesrechnungshof hat in einem weiteren Bericht vom 30. Juli 2007°7 die
Umsetzung der Organisationsreform in der landwirtschaftlichen Sozialversicherung
untersucht. Dabei hat er festgestellt, dass die bisher getroffenen MaBnahmen nicht ge-
niigen, um die Ziele des LSVOrgG zu erreichen und die vom Bundesrechnungshof in
seinem ersten Bericht aufgezeigten Miangel zu beseitigen.

4.3.3.3  Schwachstellen der Organisationsreform 2001

Die Trager erfiillten die Vorgaben des Gesetzgebers oft nur formal oder mit Zeit-
verzug. So schlossen sich die im Jahre 2001 bestehenden 19 Tréger je Versicherungs-
zweig zwar zu den heute neun Verwaltungsgemeinschaften zusammen, behielten je-
doch ihre 20 Hauptstandorte unveréndert bei. Das zentrale Rechenzentrum weist orga-
nisatorische Mingel auf, gemeinsame Datenbanken als Grundlage fiir eine zentrale
Aufgabenwahrnehmung durch die Bundesverbénde fehlen. Vertreter der Bundesregie-
rung gehoren mit beratender Stimme den Selbstverwaltungsgremien der Bundesver-
biande an, und die Lander genehmigen die Haushalts- und Stellenpléne der unter ihrer
Aufsicht stehenden Trager im Benehmen mit dem Bundesministerium fiir Erndhrung,
Landwirtschaft und Verbraucherschutz. Dennoch ist der Einfluss des Bundes auf die
iiberwiegend unter Landeraufsicht stehenden Triager nicht wesentlich gewachsen. Der
Riickgang der Verwaltungsausgaben ist weit hinter den Erwartungen des Gesetzgebers
zurilickgeblieben.

72 Bericht nach § 99 BHO zur Neugestaltung der Organisationsstrukturen in der landwirt-

schaftlichen Sozialversicherung, BT-Drs. 14/1101.

7 BT-Drs. 14/1101 8.3, 5 ff.

2 BGBI. (2001) I S. 1600.

5 Bericht nach § 99 BHO iiber die Umsetzung und Weiterentwicklung der Organisationsre-
form in der landwirtschaftlichen Sozialversicherung, BT-Drs. 16/6147.
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4.3.34  Verflechtung als Ursache

Auch wenn formal betrachtet die derzeitigen Organisationsstrukturen der landwirt-
schaftlichen Sozialversicherung weitgehend den Vorgaben des LSVOrgG entsprechen,
sind die Ziele der Organisationsreform nicht erreicht worden. Der mit dem LSVOrgG
beschrittene Weg einer verstirkten ,,Verkniipfung von Landesverwaltung und Bundes-
finanzierung“*’® hat wegen des Interessengegensatzes zwischen der bei der iiberwie-
genden Zahl der Trager die Aufsicht fiihrenden Landesebene und der die Finanzierung
tragenden Bundesebene die Aufgabenwahrnehmung kaum verbessert.

Das Bemiihen der Lénder richtet sich vorrangig auf Standortsicherung und wirkt
damit einer optimalen Aufbauorganisation der Trager entgegen. Von den landesunmit-
telbaren Trigern sind auch zukiinftig kaum weiterfithrende Impulse fiir eine
Verschlankung der Verwaltungsorganisation zu erwarten. Der Bund ist an einem spar-
samen und effizienten Mitteleinsatz interessiert, kann jedoch in der Praxis kaum auf
die Verwaltungsstrukturen und -verfahren der mehrheitlich der Landeraufsicht unter-
fallenden Triger einwirken. Der Einfluss der fiir die Genehmigung der meisten Tri-
gerhaushalte zustdndigen Lander ist vor dem Hintergrund ihrer fehlenden Finanzver-
antwortung unverhiltnisméBig groB. Solange dem Bund keine durchgreifenden Ent-
scheidungs- und Aufsichtsbefugnisse zustehen, kann er seine finanziellen Interessen
nicht wirksam wahrnehmen.

43.3.5  Weiterentwicklung der Organisationsreform

(1) Der Koalitionsvertrag vom 11. November 2005 sieht eine ,,Bewertung der 2001 be-
schlossenen Organisationsreform und die Modernisierung der Verwaltungsstrukturen®
vor.””

Am 22. August 2007 hat die Bundesregierung den Entwurf eines Gesetzes zur Mo-
dernisierung des Rechts der landwirtschaftlichen Sozialversicherung (LSVMG-E)*"®
beschlossen, der auch Regelungen zur Organisation der landwirtschaftlichen Sozial-
versicherung enthilt. Zur besseren Steuerung und Koordinierung sollen die bisher drei
Bundesverbiande der landwirtschaftlichen Berufsgenossenschaften, der Alterskassen
und der landwirtschaftlichen Kranken- und Pflegekassen zum 1. Januar 2009 zu einem
Spitzenverband fiir die landwirtschaftliche Sozialversicherung zusammengefiihrt wer-
den.”” Die vorhandenen neun Verwaltungsgemeinschaften der Triger sollen bestehen
bleiben, einige spezifische Aufgaben aber bei dem Spitzenverband konzentriert wer-
den, der zudem fiir die Trager Grundsatz- und Querschnittsaufgaben wahrnehmen soll.
Unter anderem soll er kiinftig fiir die Triger verbindliche Richtlinien fiir die Personal-
bedarfsermittlung, fiir eine wirtschaftliche Gestaltung der Aufbau- und Ablauforgani-

76 LSVOrgG-E, BT-Drs. 14/5314, Begriindung S. 12.

27 ziffer 8.4, Agrarsoziale Sicherung zukunftsfest gestalten®.
28 LSVMG-E, BR-Drs. 597/07.

2 LSVMG-E, BR-Drs. 597/07, Att. 6.
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sation und fur die Planung und Durchfiihrung groferer Investitionsvorhaben erlassen
und die Grundsitze der Finanzausstattung und -verwaltung regeln.”® Der Spitzenver-
band soll ferner darauf hinwirken, dass die Trager in den ersten fiinf Jahren nach In-
krafttreten des LSVMG ihre Verwaltungskosten um 20 % senken.”®' Die Bundesregie-
rung erwartet eine Stirkung ihres Einflusses durch die Bundesaufsicht iiber den Spit-
zenverband.**

(2) Nach Auffassung des Bundesbeauftragten lasst der Gesetzentwurf nicht erkennen,
wie damit die auch von der Bundesregierung gesehenen Schwachstellen in der Organisa-
tion der landwirtschaftlichen Sozialversicherung®™ nachhaltig zu beseitigen sind. Alle
Tréger bleiben bestehen, und der Bund hat auch kiinftig — da seine Aufsichtsbefugnisse
tiber den Spitzenverband nicht auf die Triger durchgreifen — keinen direkten Einfluss auf
die Standorte, Haushalte und Stellenpline der meisten Tréger. Im Ubrigen unterliegen
die Bundesverbinde der Alterskassen™ und der landwirtschaftlichen Krankenkassen™’
seit jeher der Bundesaufsicht. Die bestehenden Bundesverbédnde bilden tiberdies bereits
jetzt eine Verwaltungsgemeinschaft mit einheitlicher Geschiftsfithrung. Soweit der Spit-
zenverband kiinftig fiir die Tréger verbindliche Vorgaben erlassen kann, sollen diese nur
einen einheitlichen Rahmen, keine Detailregelungen enthalten. Die Selbststindigkeit der
Trager ist ausdriicklich zu wahren.”® Auf die angestrebte Reduzierung der Verwaltungs-
kosten der Triiger kann der Spitzenverband nur ,hinwirken“*’. Der Bund wird auch iiber
seine nach wie vor nur beratende Stimme in den Selbstverwaltungsgremien des Spitzen-
verbandes nicht zielgerichtet auf die Tréger einwirken konnen. Insgesamt stérken die in
dem Gesetzentwurf vorgesehenen Mafinahmen die Einwirkungsméglichkeiten des Bun-
des auf die Trager der landwirtschaftlichen Sozialversicherung nur geringfiigig.

43.3.6  Entflechtungsoptionen

Schlanke Organisationsstrukturen, das Ausschopfen von Wirtschaftlichkeitsreser-
ven und ein sparsamer Umgang mit den eingesetzten Bundesmitteln lassen sich nach
Auffassung des Bundesbeauftragten nicht innerhalb des bestehenden Systems mit sei-
nen iiberwiegend regionalen Tragern erreichen. Erst die Zusammenfithrung von Auf-
sicht und Finanzierung ermdéglicht Einsparungen, weil so die bei einer Verkniipfung

20 1 SVMG-E, BR-Drs. 597/07, Art. 1 Nr. 9, § 143e¢ Abs. 1 S. 2 Nr. 7, 9.

1 1 SVMG-E, BR-Drs.597/07, Art. 1 Nr. 14, Art. 3 Nr. 4, Art. 4 Nr. 3.

22 LSVMG-E, BR-Drs. 597/07, Begriindung A. 1. 1. b. (a. E.).

3 LSVMG-E, BR-Drs. 597/07, Begrindung A. L. 1. a. unter ausfiihrlicher Bezugnahme auf
den Bericht des Bundesrechnungshofes vom 30.07.2007, BT-Drs. 16/6147.

4§54 Abs. 1 Gesetz iiber die Alterssicherung der Landwirte (ALG) vom 29.07.1994
(BGBI. I S. 1890), zuletzt gedndert durch Art. 17 des Gesetzes vom 20.04.2007 (BGBI. I S.
554).

25 §214 Abs. 3 SGB V.

26 LSVMG-E, BR-Drs. 597/07, Begriindung zu Art. 1 Nr. 9, § 143e Abs. 1 S. 2 Nr. 7, 9.

7 LSVMG-E, BR-Drs. 597/07, Art. 1 Nr. 14, Art. 3 Nr. 4, Art. 4 Nr. 3.

119



von Linderaufsicht und Bundesfinanzierung systemimmanent bestehenden Interessen-
gegensitze aufgehoben wiirden.

Da die Finanzierungslast der agrarsozialen Sicherung allein beim Bund liegt, sollte
die landwirtschaftliche Sozialversicherung einheitlich von bundesweit zustdndigen
Tréagern durchgefiihrt werden. Der Bundesbeauftragte empfiehlt, vier bundesunmittel-
bare, selbststandige Korperschaften fiir Alterssicherung, Unfall-, Kranken- und Pfle-
geversicherung mit einer gemeinsamen Verwaltung und vier regionalen Aullenstellen
zu schaffen,”™ die an die Stelle der heute drei Bundesverbéinde und neun regionalen
Verwaltungsgemeinschaften mit 36 Korperschaften an 20 Standorten treten. Eine sol-
che organisatorische Struktur unter Bundesaufsicht stellte eine effiziente landwirt-
schaftliche Sozialversicherung mit geringerem Personal- und Sachaufwand dar und bo-
te Gewdhr fiir die wirtschaftliche Verwendung der erheblichen Bundesmittel zu ihrer
Finanzierung.

Dieses Losungsmodell, das der Bundesrechnungshof erstmals in seinem Bericht
vom 28. Mai 1999* und zuletzt in seinem Bericht vom 30. Juli 2007*"° vorgestellt hat,
hatte auch die Bundesregierung bereits bei der Organisationsreform 2001 als umfas-
sende und befriedigende Losung der angestrebten Zielsetzungen bewertet, ohne ihr
letztlich zu folgen.”' In der Begriindung zum LSVOrgG fiihrt die Bundesregierung
dazu aus, dass angesichts der Haltung der Lander die Realisierungschancen einer sol-
chen Losung sehr fraglich wiren. Auch in der Begriindung zu dem aktuellen Gesetz-
entwurf”” wird angefiihrt, dass mit den Lindern ein Konsens iiber einen Bundestréiger
im gegenwirtigen Stadium nicht moglich sei und deshalb die Organisationsreform
2001 weiterentwickelt wird, ohne den Vorschlag des Bundesrechnungshofes zu Schaf-
fung eines Bundestrigers aufzugreifen.

Der Bundesbeauftragte bewertet die Entflechtung der Verwaltungszustiandigkeit auf
die Bundesebene weiterhin als geeignete Losung, durch die Konzentration der Zustén-
digkeiten eine Struktur zu schaffen, die der riicklaufigen Entwicklung der beitrags-
pflichtigen Versicherten entspriache. Bei Umsetzung des Modells konnten Aufgaben
sinnvoll zusammengefasst und Schwerpunkte gebildet werden, die eine bessere und ef-
fizientere Aufgabenerledigung ermdglichen. Eine Zusammenfiihrung der Organisation
der landwirtschaftlichen Sozialversicherung auf Bundesebene konnte die Einheitlich-
keit der Rechtsanwendung und einen angemessenen Einfluss der Bundesebene sicher-
stellen. Die Zusammenfiihrung von Finanzierungs- und Verwaltungszustiandigkeit ent-
spriache der von dem staatlichen Ordnungsmerkmal der Subsidiaritit geforderten kla-
ren Zuordnung von Verantwortlichkeiten.

8 vgl. Anhang VII.

2% BT-Drs. 14/1101.

20 BT-Drs. 16/6147.

1 BT-Drs. 14/5314, S. 11.

#2 L SVMG-E, BR-Drs. 597/07.
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4.4 Inneres und Rechtsgiiterschutz
4.4.1 Bereitschaftspolizei

Kernaussage

Der Bund finanziert die Ausstattung der Bereitschaftspolizeien der Lander mit Fiih-
rungs- und Einsatzmitteln. Dies wird mit einer ,,ungeschriebenen Finanzierungszu-
standigkeit* begriindet. Fiir die Ausstattungshilfe besteht jedoch kein sachliches Erfor-
dernis, und sie widerspricht den Strukturprinzipien der Verfassung.

Die systemwidrige Finanzierung von Lénderaufgaben sollte dementsprechend be-
endet werden. Geeignetes Instrument dazu wére eine Vereinbarung im Rahmen der
Foderalismuskommission II. Hier kénnten die Grenzen der ,,ungeschriebenen Finan-
zierungszustiandigkeiten” des Bundes klarer definiert und auf die Strukturprinzipien
des Grundgesetzes zuriickgefiihrt werden.

4.4.1.1  Aufgaben der Bereitschaftspolizeien und Finanzierungspraxis

Die Bereitschaftspolizeien der Lander sind eigenstidndige Einheiten innerhalb der
Landespolizeien. Thnen gehoren aktuell rund 16.000 Polizeivollzugsbeamtinnen und -
beamte an. Thr Aufgabenschwerpunkt liegt heute bei der Unterstiitzung des polizeili-
chen Einzeldienstes und in der Unterstiitzung der Landespolizei bei GroBeinsétzen,
z. B. Fuliballspielen oder Demonstrationen. Eine wichtige Rolle spielt mittlerweile
auch die lidnderiibergreifende Unterstiitzung durch die Bereitschaftspolizei. Im Jahr
2006 unterstiitzten Polizeivollzugsbeamte der Bereitschaftspolizeien die Polizeikrifte
anderer Lander in 90 Einsdtzen.

Bei Aufstellung der Bereitschaftspolizeien im Jahr 1950 ging es vor allem darum,
geschlossene Polizeiverbande zur Abwehr von Gefahren fiir die freiheitlich demokrati-
sche Grundordnung vorzuhalten. Einsdtze bei Naturkatastrophen und im Verteidi-
gungsfall gehoren ebenfalls zum Aufgabenbereich der Bereitschaftspolizeien. Die ent-
sprechenden Bestimmungen des Grundgesetzes sehen vor, dass die Bundesregierung
den Landespolizeiverbénden fiir den Fall des inneren Notstandes, bei ldnderiibergrei-
fenden Naturkatastrophen und im Verteidigungsfall Weisungen erteilen kann.””’

Der Bundesminister des Innern bestellt als seinen Beauftragten den Inspekteur der
Bereitschaftspolizeien der Léander zum Bindeglied zwischen dem Bund und den Be-
reitschaftspolizeien. Er soll die Kompatibilitdt der geschlossenen Einheiten von Bund
und Léndern gewéhrleisten. Hierzu ist er befugt, sich tiber die Einsatzfahigkeit der Be-
reitschaftspolizeien durch Besuche in den Landern und bei Einsatzbeobachtungen zu

3 Die einzelnen Weisungsbefugnisse divergieren. Nach Art. 35 Abs. 3 S. 1 GG kann der Bund

bei Katastrophen die Weisung erteilen, anderen Léndern Polizeikrifte zur Verfiigung zu
stellen. Nach Art. 115f Abs. 1 Nr. 2 GG kann er im Verteidigungsfall Landesbehdrden Wei-
sungen erteilen. Nach Art. 91 Abs. 2 S. 1 GG kann er bei innerem Notstand Polizeikrifte
seiner Weisung unterstellen und ein der Auftragsverwaltung dhnliches Rechtsverhéltnis sui
generis begriinden (vgl. Windthorst; in: Sachs, Grundgesetz, Art. 91 Rn. 45).
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unterrichten. RegelméBig fiihrt er auch Tagungen zur Vor- und Nachbereitung wichti-
ger Einsidtze durch.

Bereits seit 1950 finanziert der Bund Fiihrungs- und Einsatzmittel der Bereit-
schaftspolizeien. Er gab dafiir in den letzten fiinf Jahren jeweils zwischen 14 und 20
Mio. Euro aus.

4.4.1.2  Finanzierungskompetenz des Bundes

Nach der Kompetenzverteilung des Grundgesetzes gehoren das Polizeirecht und die
Vollzugskompetenz, Gefahren fiir die Offentliche Sicherheit und Ordnung abzuwen-
den, in die Zustindigkeit der Linder.”” Die Bereitschaftspolizeien sind Teil der Lan-
desverwaltung. Das Grundgesetz enthélt keine ausdriickliche Ausnahmeregel, die eine
Finanzierungszustandigkeit des Bundes begriindet.

Eine Kompetenz zur Finanzierung der Ausstattung der Bereitschaftspolizeien lédsst
sich nur aus einer ungeschriebenen Zustandigkeit kraft Sachzusammenhang herleiten.
Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts setzt eine solche Kompetenz
kraft Sachzusammenhang jedoch voraus, dass die Finanzierung die ,,unerldssliche
Voraussetzung fiir die Erfiillung einer ausdriicklich zugewiesenen Aufgabe ist.>> Als
solche Aufgabe kommt die Wahrnehmung der Weisungsbefugnisse bei innerem Not-
stand, Naturkatastrophen und im Verteidigungsfall in Betracht.”

In der Staatspraxis wurde die Ausstattung der Bereitschaftspolizeien seit 1950 vom
Bund mitfinanziert. Wie bei anderen ungeschriebenen Finanzierungszustandigkeiten
sind Grundlage und Reichweite der Kompetenz aber nicht eindeutig geklart. Zur Kon-
kretisierung dieser ungeschriebenen Finanzierungszustindigkeiten erarbeiteten Bund
und Lander im Jahr 1971 den Entwurf einer ,, Verwaltungsvereinbarung iiber die Fi-
nanzierung dffentlicher Aufgaben von Bund und Lindern®. Diese Vereinbarung wird
in der Praxis als ,,Flurbereinigungsabkommen* bezeichnet. Sie sieht einen Katalog von
Aufgaben vor, die der Bund finanzieren kann, obwohl ihm eine geschriebene Kompe-
tenz im Grundgesetz fehlt. Nach einer Protokollnotiz gehért dazu auch die einheitliche
Ausriistung der Bereitschaftspolizeien der Lander durch den Bund. Das ,,Flurbereini-
gungsabkommen“ wurde von den Landern letztendlich nicht unterzeichnet. Der Bund
orientiert sich in seiner Finanzierungspraxis jedoch weitgehend an dem Entwurf des
Abkommens.

2 Grundsatz in Art. 30, 70, 83 GG. Ausnahmen im Sicherheitsbereich finden sich z. B. in Art.
73 Abs. 1 Nr. 9a GG (Terrorismusbekdmpfung) und Art. 87 Abs. 1 S.2 GG (Bundespoli-
zei).

5 ygl. BVerfGE 3, 407 (421); 12, 205 (238).

¥ Vgl. zu den entsprechenden Artikeln des GG Tz. 4.4.1.1.
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4413 Verflechtung in der Praxis

Nach den Feststellungen des Bundesrechnungshofes hat der Bund fiir die Bereit-

schaftspolizeien in den letzten fiinf Jahren folgende Fithrungs- und Einsatzmittel be-
schafft:

Jahr der Gesamtumfang | Einzelbeispiele
Beschaffung
2002 20 Mio. Euro 25 x Transportanhénger fiir Absperrgerit,

3500 x Einsatzstock,
1026 x helmunabhingige Hor-/Sprechgarnitur

2003 18 Mio. Euro 15 x Kranken-Kfz, 28 x Laptop,
360 x Korperschutzausstattung leicht

2004 16 Mio. Euro 9 X mittlere Zugmaschine, 167 x Camcorder,
82 x Wat-Schutzhose
2005 14 Mio. Euro 6 x Spezialgerite Kfz-Taucher,
555 x Absperrgitter, 613 x Schutzschild
2006 14 Mio. Euro 32 x Lautsprecher-Kfz,

450 x Korperschutzausstattung schwer

Die Einzelbeispiele fiir Beschaffungen entsprechen nicht der verfassungsrechtlichen
Rechtfertigung fiir die Finanzierung durch den Bund. Wie bereits dargestellt, kann die-
se nur aus den Weisungsbefugnissen des Bundes fiir bestimmte Ausnahmelagen abge-
leitet werden.””” Rechtfertigen lieBen sich damit allenfalls die Beschaffung von Fern-
melde- und Kommunikationsmitteln, die eine Fithrung der Bereitschaftspolizeien
durch den Inspekteur der Bereitschaftspolizeien erméglichen wiirden.

Bei einem Grofiteil der Beschaffungen handelt es sich hingegen um normale poli-
zeiliche Ausrlistungsgegenstinde. Zur Notwendigkeit der Finanzierung durch den
Bund ist hier zu beriicksichtigen, dass ein Einsatz der Bereitschaftspolizei bei innerem
Notstand, Naturkatastrophen und im Verteidigungsfall grundsitzlich in geschlossenen
Verbinden erfolgen wird. Nach den Feststellungen des Bundesrechnungshofes wird
z. B. die personliche Schutzausstattung der einzelnen Polizisten auf die Wahrnehmung
der Weisungsbefugnisse des Inspekteurs der Bereitschaftspolizeien der Lander deshalb
nur eine nachrangige Wirkung haben. Demnach kann die ,,Mannausstattung* (Helm,
Schlagstock, Schutzweste usw.) auch aus Produkten von unterschiedlichen Herstellern
bestehen. Solange gewisse Mindeststandards erreicht werden, hat eine fehlende Ein-
heitlichkeit dementsprechend keinen Einfluss auf die Fithrungsféhigkeit.

¥ vgl. Tz. 4.4.1.2.
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Die derzeit giiltigen Verwaltungsabkommen zwischen dem Bund und den einzelnen
Léndern und die entsprechenden Ausstattungsnachweisungen sehen eine Beschrin-
kung auf echte Fernmelde- und Kommunikationsmittel hingegen nicht vor. Danach be-
schafft der Bund auf seine Kosten ,, Fiihrungs- und Einsatzmittel fiir die Bereitschaffts-

polizei des Landes im Rahmen der zur Verfiigung stehenden Haushaltsmittel “***

4.4.14  Notwendigkeit der Finanzierungsverflechtung

In der tiber fiinfzigjahrigen Geschichte der Bereitschaftspolizeien hat es keine Ein-
sdtze bei innerem Notstand, Naturkatastrophen und im Verteidigungsfall gegeben, bei
denen der Bund von seinen grundgesetzlichen Weisungsrechten Gebrauch gemacht
hat.

Die Liste der Beschaffungen enthélt ein weites Spektrum von allgemeiner Ausrii-
stung. Diese Ausriistung kann die Bereitschaftspolizei in ihrem Haupteinsatzfeld — der
Unterstlitzung der anderen Landespolizeieinheiten — vielfdltig nutzen. Nach Auffas-
sung des Bundesbeauftragten finanziert der Bund im Bereich der Bereitschaftspolizei
damit klassische Landesaufgaben.

Die Finanzierung entspricht zwar dem Inhalt der zwischen Bund und Landern ge-
schlossenen Verwaltungsabkommen. Solche Abkommen sollten jedoch nicht dazu die-
nen, die grundgesetzlichen Finanzierungszustindigkeiten zu verwischen. Nach den
Strukturprinzipien des Grundgesetzes soll vielmehr jede staatliche Ebene die Kosten
ihrer Aufgaben selbst tragen.””

Nach dem Subsidiaritéitsprinzip sollten Staatsfunktionen auf der untersten Ebene
wahrgenommen werden, auf der dies sachgerecht moglich ist.** Demnach ist es auch
systemwidrig, Finanzierungsverflechtungen zwischen Bund und Landern zu schaffen,
die zur Erledigung der Sachaufgabe nicht erforderlich sind.

Eine solche Notwendigkeit besteht im Fall der Weisungsrechte des Bundes bei in-
nerem Notstand, Naturkatastrophen und im Verteidigungsfall jedoch nicht. Zur Erledi-
gung der Sicherheitsaufgaben des Bundes steht ihm heute die Bundespolizei mit aktu-
ell rund 40.000 Polizeikriften fiir bundesweite Einsdtze zur Verfiigung. Muss der
Bund fiir seine Aufgaben zusitzlich auf die Bereitschaftspolizeien der Lénder zuriick-
greifen, kann er im Wege der Koordinierung bei der Beschaffung sicherstellen, dass
die Landereinheiten tiber Kommunikationsmittel verfiigen, die eine einheitliche Fiih-
rung technisch zulassen. Fragen nach einer funktionierenden Kommunikation werden
sich zudem nicht mehr stellen, wenn — wie geplant — die Polizeien von Bund und Lén-
dern auf ein einheitliches Digitalfunksystem umriisten. Im Ergebnis ist eine Finanzie-
rung der Ausriistung der Bereitschaftspolizeien durch den Bund damit keine notwendi-
ge Bedingung, damit der Bund seine grundgesetzlichen Aufgaben wahrnehmen kann.

298
299

Vgl. § 8 der Verwaltungsabkommen zwischen dem Bund und dem jeweiligen Land.
Vgl. zu diesem Trennungsprinzip Tz. 3.3.
30 vgl. dazu Tz 3.3.1.
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4.4.1.5  Empfehlung

Die Finanzierung der Ausstattung der Bereitschaftspolizeien durch den Bund sollte
beendet werden. Sie entspricht nicht den Strukturprinzipien des Grundgesetzes und fiir
sie besteht — zumindest heute — kein sachliches Erfordernis mehr.

Bei der Umsetzung dieser Empfehlung ist zu beachten, dass die Ausstattung der Be-
reitschaftspolizeien durch den Bund eine ,stabile Tradition hat. Die Mittel flieBen
schon seit 1950 und haben sich durch das ,,Flurbereinigungsabkommen® von 1971 so-
wie durch die Verwaltungsvereinbarungen des Bundes mit den Landern weiter ,,verfe-
stigt. Vor dem Hintergrund der Aufgabenverteilung des Grundgesetzes ist eine solche
Entwicklung zunichst nicht selbstverstindlich, da gerade die Polizei zu den ,,Kern-
vollzugsbereichen der Lander gehort.

Die bestehende ,,Tradition ldsst sich jedoch dadurch erklédren, dass die fiir den Si-
cherheitsbereich zustidndigen Ressorts bzw. Verwaltungen des Bundes und der Lander
von der systemwidrigen Finanzverflechtung profitieren:

o Fiir den Polizeibereich der Lander ist von Vorteil, dass es jahrlich Bundesmittel
fiir Neubeschaffungen gibt. Diese Beschaffungen wiren vielleicht aus Landesmit-
teln nicht moglich gewesen, z. B. weil sie sich in der politischen Konkurrenz zu
anderen Landesaufgaben nicht durchgesetzt hétten.

e Fiir das Bundesministerium des Inneren ist die Finanzierung von Vorteil, weil sie
dem Bund die Moglichkeit eréffnet, in einem Bereich ,,mitzuwirken®, der nach
dem Grundgesetz den Landern zugewiesen ist. Faktisch wertet die Finanzierung
die Stellung des vom Bundesministerium des Inneren bestellten Inspekteurs der
Bereitschaftspolizeien der Lander auf und gibt dem Bund in Bund/Lénder-
Gremien im Sicherheitsbereich ein ,,hoheres Gewicht®.

Nach Auffassung des Bundesbeauftragten liegt damit ein Beispiel vor, dass eine sy-
stemwidrige Finanzverflechtung durch eine ,,Interessenverflechtung™ der Fachexekuti-
ve von Bund und Landern gestiitzt wird.

Der Bundesrechnungshof hat gefordert, dass der Bund nicht verfassungskonforme
Finanzierungen einstellt. Vor dem Hintergrund der dargestellten Interessenverflech-
tung ist jedoch offen, ob es gelingt, die Ausstattungshilfe fiir die Bereitschaftspolizei
zu beenden oder zumindest zu erreichen, dass der Bund seine Finanzierung auf Fiih-
rungsmittel im engeren Sinne (z. B. Funksysteme) beschréinkt.

Es wird deshalb angeregt, sich im Rahmen der Foderalismuskommission II auch
iiber Entflechtungsschritte zu verstindigen, die keine Anderungen des Grundgesetzes
verlangen. Dies betrifft diejenigen Fille, in denen sich die Staatspraxis zu ,,unge-
schriebenen Finanzierungszustidndigkeiten — auch auf Grundlage des ,,Flurbereini-
gungsabkommens® — von den Regeln des Grundgesetzes entfernt hat.

Geeignetes Instrument zur Entflechtung kénnte eine Vereinbarung zu den ,,unge-
schriebenen  Finanzierungszustindigkeiten® im Rahmen der Foderalismus-
kommission II sein. Diese Vereinbarung sollte die Grenzen der Finanzierungskompe-
tenzen von Bund und Léindern nicht nur klarer definieren, sondern sich auch strikt an
den strengen Kriterien orientieren, die nach der Rechtsprechung des Bundesverfas-
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sungsgerichts eine ungeschriebene Bundeszustindigkeit in eng begrenzten Ausnahme-
fallen begriinden koénnen.

Wie bereits dargestellt, sind diese Kriterien im Fall der Ausstattung der Bereit-
schaftspolizeien durch den Bund nicht erfiillt. Inhalt einer klarstellenden Vereinbarung
sollte deshalb sein, dass der Bund seine Finanzierung in diesem Bereich beendet. Ist
dies nicht durchsetzbar, sollte die Vereinbarung die Finanzierung auf Fiithrungs- und
Kommunikationsmittel im engeren Sinne beschrdnken. Die Finanzierung von Fahrzeu-
gen, personlicher Ausriistung und Sperrgerét sollte in diesem Fall ausdriicklich ausge-
schlossen werden.

4.42  Verfassungsschutz

Kernaussage

Die Aufgaben des Verfassungsschutzes werden weitgehend parallel von Bund und
Landern wahrgenommen, die jeweils eigene Behorden unterhalten. Die Struktur ist hi-
storisch begriindet und heute nicht mehr durch sachliche Erwigungen geboten. Es
koénnen erhebliche Parallelarbeiten und Schnittstellenverluste vermieden werden, in-
dem der Verfassungsschutz auf der Ebene des Bundes konzentriert wird. Diese Kon-
zentration wiirde Effizienzreserven fiir einen wirksameren Schutz der freiheitlich de-
mokratischen Grundordnung freisetzen. Zugleich konnten Personal und Sachmittel
eingespart werden.

4.4.2.1  Struktur des Verfassungsschutzes

Nach dem Zweiten Weltkrieg waren die Beratungen zur Sicherheitsarchitektur des
Grundgesetzes stark von der historischen Erfahrung der NS-Zeit geprégt, in der auch
die geheimdienstlichen Strukturen Bestandteil eines zentralistischen Unterdriickungs-
apparates waren. Im Parlamentarischen Rat herrschten deshalb Bestrebungen vor, die
Sicherheitsaufgaben moglichst weitgehend von den Lindern wahrnehmen zu lassen.*”'
Die Alliierten schalteten sich in die Diskussion ein und sprachen sich im sogenannten
Polizeibrief fiir eine Kompromissldsung aus.”” Dort wurde gestattet, eine Stelle zum
Schutz der Verfassungsordnung auf Bundesebene einzurichten. Nach britischem Vor-
bild sollte diese jedoch keine polizeilichen Befugnisse erhalten.*”

Im Ergebnis fiihrte dies zu einer dezentralen Struktur. Der Bund griindete das Bun-
desamt fiir Verfassungsschutz als Inlandsgeheimdienst. Daneben wurden sechzehn
Landesbehorden fiir Verfassungsschutz eingerichtet. Organisatorisch sind diese als

O vgl. Werthebach/Droste, in: Dolzer/Vogel/GraBhof, BK, Art. 73 Nr. 10 Rn. 238 u. 240.

32 Brief der Militdrgouverneure vom 14.04.1949 Nr. 2, abgedruckt in: Deutscher Bundestag
und Bundesarchiv (Hrsg.), Der Parlamentarische Rat 1948-1949 — Akten und Protokolle,
Bd. 8, S.230 f. Auch das Genehmigungsschreiben der alliierten Militirgouverneure zum
Grundgesetz verweist auf diesen Polizeibrief (vgl. Nr. 3 des Genehmigungsschreiben vom
12.05.1949, abgedruckt bei Dennewitz, in: Dolzer/Vogel/Gralhof, BK, Einl. S. 129-131).

% Vgl. zur Entstehungsgeschichte Becker, DOV 1978, 551 (552 f.).
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Abteilungen in die jeweiligen Landesministerien des Innern eingegliedert oder als ei-
genstindige Landesdmter fiir Verfassungsschutz im  Geschiftsbereich — der
Innenministerien angesiedelt.*®* Insgesamt beschiftigen Bund und Linder mehrere
Tausend Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter in den Verfassungsschutzbehorden.

4.4.2.2  Bestehende Parallelzustindigkeiten

Nach der Legaldefinition des Grundgesetzes dient der Verfassungsschutz dem
Schutz der freiheitlichen und demokratischen Grundordnung sowie des Bestandes und
der Sicherheit des Bundes oder eines Landes.

Im Verfassungsschutzbereich hat der Bund die ausschlieliche Kompetenz zur Ge-
setzgebung iiber die Zusammenarbeit des Bundes und der Lénder.’” Auf dieser Grund-
lage hat er das Bundesverfassungsschutzgesetz (BVerfSchG)™ erlassen, das die Zu-
standigkeiten zwischen Bundes- und Landesebene wie folgt abgrenzt:

e Die Landesbehorden sammeln Informationen, Auskiinfte, Nachrichten und Unter-
lagen zur Erfiillung ihrer Aufgaben, werten sie aus und iibermitteln sie dem Bun-
desamt und anderen Landesbehorden, soweit es fiir deren Aufgabenerfiillung er-
forderlich ist.*”’

e Das Bundesamt darf in einem Land im Benehmen mit der Landesbehorde Infor-
mationsbeschaffung betreiben, wenn sich verfassungsfeindliche Bestrebungen
gegen den Bund richten, sich tiber Lédndergrenzen hinweg erstrecken, auswirtige
Belange betroffen sind oder eine Landesbehorde das Bundesamt um Unterstiit-
zung bittet.**

Der aufgefiihrte ,,Bundeskatalog® beschrinkt das Tétigkeitsfeld des Bundesamtes
kaum. In der Regel ist ein Merkmal fiir die Zusténdigkeit der Bundesebene gegeben,
da sich extremistische Bestrebungen gegen die freiheitlich demokratische Grundord-
nung der Bundesrepublik insgesamt richten. Verfassungsfeindliche Organisationen
von Bedeutung sind zudem meistens in mehr als einem Land aktiv.

Dementsprechend definiert das BVerfSchG keine getrennten Zustidndigkeitsfelder
fir die Bundes- und Landesebene, sondern ihre Aufgabenbereiche iiberlappen sich
weitgehend. Dies fiihrt in der Praxis dazu, dass jede der 17 Verfassungsschutzbehor-
den die grundlegenden Vorgénge der Informationsbeschaffung und -auswertung paral-

3% Landesdmter fiir Verfassungsschutz existieren in Baden-Wiirttemberg, Bayern, Bremen,

Hamburg, Hessen, Niedersachsen, Saarland, Sachsen, Sachsen-Anhalt und Thiiringen. In
Berlin, Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz
und Schleswig-Holstein sind die Landesbehorden fiir Verfassungsschutz als Abteilungen im
Innenministerium eingerichtet.

35 Art. 73 Nr. 10 b) GG.

3% Gesetz iiber die Zusammenarbeit des Bundes und der Linder in Angelegenheiten der Ver-
fassungsschutzes und iiber das Bundesamt fiir Verfassungsschutz vom 20.12.1990 (BGBI. I
S. 2954), zuletzt gedndert durch das Gesetz vom 05.01.2007 (BGBI. I S. 2).

37 §'5 Abs. 1 BVerfSchG.

38 §'5 Abs. 2 Nr. 1-4 BVerfSchG.

127



lel fiir eigene Zwecke durchfiihrt. Zwar gibt es einzelne Absprachen bei der Beobach-
tung kleinerer verfassungsfeindlicher Gruppierungen. Hier tibernimmt meist die Be-
horde die Beobachtung, in deren Land die Gruppierung ansissig ist. Auch in der Lei-
tungsebene der Dienste sowie auf Beschaffer- und Auswertertagungen werden die Er-
kenntnisse zusammengetragen. Mangels klarer Zustidndigkeitsverteilung wird der
Grofteil der Informationen jedoch parallel gesammelt und ausgewertet.

Nach Erkenntnissen des Bundesrechnungshofes erschwert die Existenz von 17 ei-
genstidndigen Organisationen die operative Zusammenarbeit, und eine grofle Zahl von
Schnittstellen bringt Ubermittlungsrisiken mit sich. Zudem sind die Verantwortlichkei-
ten durch die Vielzahl der Beteiligten unscharf, woraus sich bei Pannen oder Reibun-
gen die Tendenz zu gegenseitigen Schuldzuweisungen ergibt.

Beispielhaft zeigte sich die Schwiche des jetzigen Systems im sogenannten ,,NPD-
Verbotsverfahren® der Jahre 2001 bis 2003.*” Damals wurden grundlegende Defizite
der dezentralen Struktur offenbar. Sie dulerten sich u. a. darin, dass keine der Verfas-
sungsschutzbehdrden alle Informanten der anderen Stellen kannte. Selbst in der Erar-
beitungsphase der Verbotsantrige erteilte keine der Landesbehérden von sich aus voll-
stindige Auskiinfte iber ihre Quellen. So mussten die Antragsteller nach einem pro-
zessualen Hinweis des Bundesverfassungsgerichts z. B. erst noch durch eine ,,Umfra-
ge“ bei allen Verfassungsschutzdmtern kliren, ob dem Bundesvorstand der NPD
V-Leute angehorten, die bei Einleitung des Verbotsverfahrens ,,abgeschaltet worden
seien.”"’

4.42.3  Notwendigkeit einer parallelen Aufgabenerfiillung

Der Subsidiaritatsgrundsatz wiirde trotz der praktischen Koordinationsprobleme
Landesbehorden fiir Verfassungsschutz rechtfertigen, wenn es einen eigenstindigen
Aufgabenkern gébe, der auf der Ebene eines Landes eigenverantwortlich erledigt wer-
den konnte.

Schutzobjekt des Verfassungsschutzes ist primdr die freiheitlich demokratische
Grundordnung. Diesem grundlegenden Prinzip des Grundgesetzes muss nach dem
Homogenititsgebot von Art. 28 Abs.1 GG auch die verfassungsméfige Ordnung in
den Lindern entsprechen.’’’ Ein differenziertes Schutzobjekt zwischen Bundes- und
Landesebene ist demnach nicht zu erkennen.

3% vgl. zum Antrag, festzustellen, dass die Nationaldemokratische Partei Deutschlands und ih-

re Teilorganisationen verfassungswidrig sind, den Beschluss des Bundesverfassungsgerichts
2 BvB 1/01 vom 18.03.2003.

310 ygl. Beschluss des Bundesverfassungsgerichts 2 BvB 1/01 vom 18.03.2003, Tz. 51.

' Die konstitutionelle Gestaltungsfreiheit der Léander ist insoweit durch die grundlegenden
Demokratieprinzipien und unverduferlichen Grundrechte beschrinkt, vgl. Nierhaus, in:
Sachs, Grundgesetz, Art. 28 Rn. 7.
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Weiterhin dient der Verfassungsschutz dem Bestand und der Sicherheit des Bundes
und der Linder.”"? Schutzgut sind die territoriale Integritit, die staatliche Unabhiingig-
keit und die grundlegenden Staatsfunktionen von Bund und Lindern.’” Nach dem
Grundgesetz sind diese Schutzgiiter auf den Ebenen Bund und Land jedoch untrennbar
verbunden, da die Definition der Bundesrepublik Deutschland als Bundesstaat zu den
unabénderlichen Verfassungsgrundsitzen gehort.”'* D. h. Bestrebungen gegen Bestand
und Ordnung eines Landes oder des Bundes von ,,verfassungsschutzrelevanter” Inten-
sitét stellen sich stets auch als Angriff gegen die konstitutionelle Ordnung der jeweils
anderen staatlichen Ebene dar. Eine klare Aufgabentrennung in dem Sinne, dass die
Verfassungsschutzbehorde des Bundes den Bestand des Bundes und die Verfassungs-
schutzbehorden der Linder den Bestand der Lénder sichern, ist damit im Bundesstaat
Deutschland nicht denkbar.’

Demnach ist der Verfassungsschutz eine einheitliche Aufgabe, die sich nicht in ein
Bundessegment und Lindersegmente trennen ldsst. Die in der Praxis festzustellende
Parallelarbeit und gleichgerichtete Tatigkeit der Verfassungsschutzbehorden resultiert
deshalb nicht nur aus Abstimmungsméngeln, sondern auch daraus, dass alle 17 Behor-
den letztlich dasselbe zusammenhingende Aufgabenfeld bearbeiten.

Im Ergebnis gibt es damit keine getrennten Aufgabenfelder, die eine parallele Auf-
gabenwahrnehmung in Bund und Landern rechtfertigen. Auch die historischen Motive,
die zur Einrichtung von 17 getrennten Behorden gefiihrt haben, sind heute {iberholt.
Nach dem 2. Weltkrieg war es ein berechtigter Reflex auf die zentralistischen Unter-
driickungsstrukturen der NS-Zeit, ,konkurrierende® Verfassungsschutzbehdrden im
Bund und den Léndern einzurichten. Tatséchlich hat sich Deutschland jedoch zu einer
stabilen Demokratie entwickelt, deren Sicherheitsorgane fest auf dem Boden des
Grundgesetzes stehen. Verfassungsschutzbehorden sind damit heute kein Risiko fiir
die freiheitlich demokratische Grundordnung, das durch eine Aufteilung auf verschie-
dene staatliche Ebenen ,,ausbalanciert” werden miisste.

4.42.4  Empfehlung

Besteht keine Notwendigkeit einer parallelen Aufgabenerfiillung, stellt sich die
Frage, auf welcher staatlichen Ebene der Verfassungsschutz angesiedelt werden sollte.
Die Ebene der Lander ist insoweit nicht sachgerecht, da extremistische Bestrebungen
nicht an Lindergrenzen haltmachen und verfassungsfeindliche Angriffe sich in der
Regel gegen den Bund und die Ordnung des Grundgesetzes richten. Dies zeigt sich
auch daran, dass die geltenden Zustandigkeitsregeln des BVerfSchG das Einsatzfeld

312

Vgl. die Legaldefinition in Art. 73 Nr. 10 b) GG.

33 Vgl. Werthebach/Droste, in: Dolzer/Vogel/GraBhof, BK, Art. 73 Nr. 10 GG Rn. 177-193.
3 Die ,,Ewigkeitsgarantie“ ergibt sich aus Art. 79 Abs. 3 1. V. m. Art. 20 Abs 1 GG.

35 Heintzen weist deshalb darauf hin, dass die Formulierung ,.eines Bundes oder Landes* in
der Legaldefinition des Art. 73 Nr. 10b) GG Sinn wahrend durch ,,Bundesrepublik
Deutschland ersetzt werden konnte (vgl. Heintzen, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG II,
Art. 73 Nr. 10 Rn. 95).
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des Bundesamtes fiir Verfassungsschutz kaum beschrinken, weil in der Praxis fast
immer ein Merkmal fiir die Bundeszustindigkeit vorliegt.*'°

Es empfiehlt sich daher, die Aufgaben des Verfassungsschutzes beim Bund zu kon-
zentrieren, ohne die — notwendige — operative Prisens vor Ort aufzugeben. Das Subsi-
diaritétsprinzip steht einer solchen Konzentration auf der obersten staatlichen Ebene
nicht entgegen, da die einheitliche Sachaufgabe nur auf der Bundesebene wahrge-
nommen werden kann.’"’ Die Zusammenfithrung der Funktionen beim Bundesamt fiir
Verfassungsschutz entspricht im Ubrigen dem Transparenz- und Demokratieprinzip,
da die Verantwortung eindeutig dem Bundesministerium des Innern zugeordnet wer-
den kann*'"®

Durch diese Losung lieen sich erhebliche Effizienzgewinne erzielen. Zurzeit bin-
den die gegenseitige Unterrichtung, die Herstellung des Benehmens zwischen den ver-
schiedenen Behorden sowie redundante Verwaltungsaufgaben rund 1000 Arbeitskréf-
te. Die freigesetzten Effizienzreserven konnten fiir Verbesserungen der Produkte und
Einsparungen genutzt werden. Dariiber hinaus konnte ein einheitlicher Verfassungs-
schutz effektiver mit anderen zentralen Diensten wie dem Bundesnachrichtendienst
oder dem Militirischen Abschirmdienst sowie ausldndischen Nachrichtendiensten zu-
sammenarbeiten.

443 Zivil- und Katastrophenschutz

Kernaussage

Bund und Liander nehmen Aufgaben des Zivil- und Katastrophenschutzes gemein-
sam wahr. Unklare Abgrenzungen der Verantwortung fithren dabei u. a. zu Informati-
onsdefiziten und Ineffizienz. Der Bundesbeauftragte spricht sich daher fiir eine Ent-
flechtung und klare Aufgabenverteilung zwischen Bund und Lindern aus. Die Zu-
sammenarbeit sollte (verfassungs-)rechtlich neu geordnet werden. Sie sollte dem Ge-
bot einer klaren demokratischen Verantwortung entsprechen.

4.43.1  Rechtsgrundlagen

Die Rechtsordnung unterscheidet zwischen Zivilschutz und Katastrophenschutz.
Katastrophenschutz als Aufgabe der Léander zielt vor allem auf die Abwehr von Gefah-
ren fiir die Gesundheit oder das Leben von Menschen. Solche Gefahren resultieren et-
wa aus extremen Wetterlagen oder groffen Ungliicksfillen. Beispiele sind starke Re-
genfille, Hochwasser, Stiirme oder Diirreperioden. Der Zivilschutz umfasst dagegen
den Schutz der Zivilbevolkerung im Verteidigungsfall.

316 Zu den entsprechenden Regeln in § 5 BVerfSchG und dem dort enthaltenen ,,Bundeskata-

log“ vgl. Tz. 4.4.2.2.

Bereits unter Tz. 3.3.1 (3) wurde ausgefiihrt, dass je nach Sachmaterie und den Politikzielen
auch eine Entflechtung ,,nach oben* angezeigt und mit dem Subsidiarititsprinzip vereinbar
sein kann.

Zur Bedeutung des Transparenzgebotes als Ausfluss des Demokratieprinzips vgl. Tz. 3.3.3.

317
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Uber den Zivilschutz hat der Bund die ausschlieBliche Gesetzgebung (Art. 70, 73
Abs. 1 Nr. 1 GG). Die Lander einschlieBlich der Gemeinden und Gemeindeverbande
vollziehen diese Aufgabe im Auftrage des Bundes (Art. 85 Abs. 1 GG, § 2 Abs. 1 Zi-
vilschutzgesetz - ZSG).”'” Dabei werden sie von der Bundesanstalt Technisches Hilfs-
werk und den Katastrophenschutzverbdanden unterstiitzt. Der Bund trégt die den Lan-
dern entstehenden Kosten, ausgenommen ihre Personal- und séchlichen Verwaltungs-
kosten (§ 23 Abs. 1 ZSG). Das Zivilschutzgesetz erfordert das Zusammenwirken der
Gebietskorperschaften beim Gesetzesvollzug.

Der den Landern obliegende Katastrophenschutz wird in den Zivilschutz einbezo-
gen: Die Lander setzen ihre fiir den Katastrophenschutz vorzuhaltenden Einheiten und
Einrichtungen auch fiir den Schutz der Bevélkerung vor den besonderen Gefahren und
Schiden im Verteidigungsfall ein. Diese Einheiten und Einrichtungen werden ergéin-
zend ausgebildet und ausgestattet (§ 11 ZSG). Der Bund legt Art und Umfang der Er-
ginzung im Benehmen mit den Landern fest und trigt die Ausgaben (insbesondere fiir
Fahrzeuge, Ausriistung etc.).

4432  Abgrenzungsprobleme in der Praxis

Bei der gegenwirtigen Aufgabenverteilung ist die Kenntnis der Beteiligten {iber die
Vorsorgebestinde und Malinahmen nicht hinreichend gesichert. So ist nicht gewdhrlei-
stet, dass die Lander und Verbiande untereinander sowie gegeniiber dem Bund alle In-
formationen iiber die jeweils vorhandenen oder fehlenden Ausriistungen und MafBnah-
men austauschen.

Terroranschldge begriinden keinen Verteidigungsfall nach Art. 115a GG. Schutz-
mafnahmen vor bzw. HilfsmaBBnahmen bei Terroranschldgen obliegen somit als Kata-
strophenschutz den Landern. Bund und Lénder vertreten vornehmlich seit den Terror-
anschlidgen am 11. September 2001 in den USA die Auffassung, die Aufgabentrennung
nach der Schadensursache in Zivil- und Katastrophenschutz sei nicht mehr zeitgemas.
Vielmehr sei die Aufgabenzuweisung nach dem Schadensausmall zweckmiBig. Sie
verwenden daher seit einiger Zeit den Begriff des ,,Bevolkerungsschutzes®, der nicht
mehr nach Zivil- und Katastrophenschutz unterscheidet.

Der Bund richtet seine Mainahmen auch nicht mehr nach einem definierten Zivil-
schutzbedarf; diese sollen allgemein dem ,,Bevolkerungsschutz® dienen.

% Dem Bund obliegen im Rahmen des Gesetzesvollzugs im Wesentlichen Verwaltungsaufga-

ben (§ 4 ZSG); er erfasst insbesondere die der Bevolkerung in einem Verteidigungstall dro-
henden besonderen Gefahren (§ 6 Abs. 1 ZSG).
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4433  Fazit

(1) Die MaBnahmen des Bundes entbehren der verfassungsmifBigen sowie einfachge-
setzlichen Grundlage. Nach geltendem Recht hat sich der Bund auf Mainahmen des Zi-
vilschutzes zu beschrianken.

Soweit Bund und Léander an ihrer Vorstellung festhalten, Bundesverantwortung
auch fiir den Schutz bei GroBschadenslagen iiber die Amtshilfe des Bundes nach Art.
35 GG hinaus zu begriinden, bedarf es einer entsprechenden Regelung im Grundge-
setz.

Die bisherigen Defizite bei der Zusammenarbeit von Bund und Landern im Zivil-
und Katastrophenschutz sollten behoben werden, um das Zusammenwirken von Bund
und Landern beim Bevolkerungsschutz rechtlich zu sichern und die Eigenverantwor-
tung der beteiligten Gebietskorperschaften zu stirken. Der Bundesbeauftragte spricht
sich daher fiir eine Entflechtung und klare Aufgabenzuweisung an Bund und Lander
aus. Hierfiir kommt insbesondere folgende Variante Betracht:

(2) Eine neue Regelung im Grundgesetz verpflichtet Bund und Lénder, im Rahmen
ihrer Aufgaben geeignete Strukturen fiir die Gefahrenabwehr bei GroBschadenslagen zu
schaffen und zu unterhalten. Dies umfasst auch den Schutz der Bevélkerung vor Gefah-
ren und Schiaden im Verteidigungsfall. Der Bundesgesetzgeber wird ermichtigt, das
Néhere zu regeln.

Das entsprechende Bundesgesetz sieht vor, dass der Bund bestimmte Einrichtungen,
z. B. die Bundesanstalt Technisches Hilfswerk und die Bundespolizei, fiir derartige
Grof3schadenslagen ausriistet und unterhélt. Diese sind verpflichtet, mit den entspre-
chenden Einrichtungen der Lédnder zusammenzuwirken, indem sie z. B. Informationen
iber Ausriistung und MaBnahmen sowie iiber die Entwicklung von Bevolkerungs-
schutzpldnen austauschen. Das Bundesgesetz kann auch mit Zustimmung des Bundes-
rates die Lander verpflichten, entsprechende Kapazititen zu unterhalten und diese zur
Zusammenarbeit mit den Einrichtungen des Bundes verpflichten. Dabei sollte jede
Gebietskorperschaft ihre Kapazititen und Maflnahmen finanzieren. Auf diese Weise
entfielen die Mischfinanzierungen, bei denen der Bund Einsatzmittel der Lander finan-
ziert.

Eine weitere Entflechtungsalternative bestiinde darin, den Landern die Zustiandig-
keit fur den Bevolkerungsschutz insgesamt, d. h. einschlieflich des Zivilschutzes zu
tibertragen.

444 Atomaufsicht

Kernaussage

Die widerstreitenden Interessen zwischen Bund und Lindern haben bei der Atom-
aufsicht zu Schwachstellen im Verwaltungsvollzug gefiihrt. Seit Jahren konnen sich
Bund und Lénder nicht auf ein fiir die Sicherheit und den Verwaltungsvollzug drin-
gend erforderliches kerntechnisches Regelwerk verstindigen.
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Der Bundesbeauftragte spricht sich fiir eine klare und eindeutige Zuteilung der Ver-
antwortung in diesem Bereich aus. Der Bund, dem durch die Féderalismusreform I be-
reits die ausschlieBliche Gesetzgebungszustindigkeit im Atombereich iibertragen wur-
de, sollte zumindest die Mdoglichkeit erhalten, das fiir den Verwaltungsvollzug not-
wendige und fiir die Sicherheit der Atomanlagen bedeutsame kerntechnische Regel-
werk gegeniiber den Landern verbindlich und einheitlich festzulegen, ohne dass es ei-
ner zustimmungsbediirftigen Mitwirkung der Lénder bedarf (,kleine Entflechtung®).
Hierfiir kommt insbesondere das Instrument der Rechtsverordnung in Betracht.

Dariiber hinaus spricht das von wesentlichen Prinzipien des Grundgesetzes getrage-
ne Gebot der Entflechtung dafiir, auch die Moglichkeiten einer ,,groen Entflechtung*
in die weiteren Uberlegungen einzubezichen. Hierfiir bieten sich grundsitzlich zwei
Optionen an: Die den Léndern bislang obliegenden Vollzugsaufgaben der Atomauf-
sicht werden auf den Bund iibertragen (Entflechtung ,,nach oben®) oder die Aufsicht
des Bundes im Bereich der Atomverwaltung wird zuriick genommen und der Vollzug
in die alleinige Verantwortung der Lander gegeben (Entflechtung ,,nach unten®).

4.44.1 Regelungs- und Vollzugsverantwortung

Die Lander fithren im Auftrag des Bundes die Genehmigung und die Aufsicht kern-
technischer Anlagen durch (Atomaufsicht).’” Verantwortliche Genehmigungs- und
Aufsichtsbehorden in den Léndern sind die jeweils zustindigen Landesministerien.
Der Bund iibt seine Aufsicht iber den Gesetzesvollzug durch die Lander durch das
Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (Bundes-
ministerium) aus. Da die Lander die ihnen nach dem Atomgesetz obliegende Atomauf-
sicht im Auftrag des Bundes ausiiben, hat der Bund die Rechts- und Fachaufsicht tiber
den Landesvollzug; ihm stehen insoweit alle Aufsichtsrechte der Bundesauftragsver-
waltung zu™'.

Der Verfassungsgesetzgeber hat im Rahmen der Foderalismusreform I’** die Ge-
setzgebungskompetenz fiir die Erzeugung und Nutzung der Kernenergie zu friedlichen
Zwecken, die auch die von den Lindern auszufithrende Atomaufsicht umfasst, von der
konkurrierenden Gesetzgebungszustiandigkeit in die ausschlieBliche Zustindigkeit des
Bundes iibertragen (Art. 73 Abs. 1 Nr. 14 GG). Faktisch hat diese Anderung im Ver-
gleich zur friiheren Praxis keine wesentliche Anderung herbeigefiihrt, da der Bund be-
reits zuvor von seinem konkurrierenden Gesetzgebungsrecht im Atombereich umfas-
senden Gebrauch gemacht und damit fiir eine (konkurrierende) Gesetzgebung der Lin-
der keinen Raum gelassen hatte.

320 Vgl Art. 87¢ GG i. V. m. § 24 AtG.

321 Vgl. zu diesen im Einzelnen Anhang I (Tz. 3).

322 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 22, 23, 33, 52, 72, 73, 74, 74a, 75, 84, 85,
87c, 91a, 91b, 93, 98, 104a, 104b, 105, 107, 109, 125a, 125b, 125¢, 143¢c) vom 28.08.2006
(BGBL 1S.2034).
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Allerdings hat der Verfassungsgesetzgeber mit der Kompetenziiberfithrung nun-
mehr stillschweigend™ klargestellt, dass die alleinige (und ausschlieBliche) Rege-
lungsverantwortung fiir den gesamten Bereich der Kernenergie beim Bund liegt, ohne
dass es hierzu noch einer wie immer gearteten Erforderlichkeitspriifung bedarf. Der
Verfassungsgesetzgeber hat den Atombereich hiermit — unwiderlegbar und uneinge-
schrinkt® — als Regelungs- und Verantwortungsraum des Bundes bestimmt; entspre-
chend dem Transparenzgebot’> hat er die Aufgabe der Norm- und Richtungsgebung in
diesem Bereich damit klar, eindeutig und ungeteilt dem Bund tibertragen.

4442  Durchfiihrungsrecht als Annex zur Regelungskompetenz

(1) Um ihre Vollzugsaufgaben im Bereich des Atomgesetzes wahrnehmen zu kon-
nen, sind die Genehmigungs- und Aufsichtsbehorden der Lander auf Durchfiihrungs-
recht zum Atomgesetz angewiesen, das ,,offene Normen* des Gesetzes prézisiert und
praktisch anwendbar macht. Das Atomgesetz enthilt wie das gesamte Technik- und
Umweltrecht zahlreiche auslegungsbediirftige unbestimmte Rechtsbegriffe (auf Tatbe-
standsseite) und Ermessensspielraume (auf Rechtsfolgenseite).

So ist nach § 7 Abs. 2 Nr. 3 AtG eine wesentliche Genehmigungsvoraussetzung fiir
den Betrieb oder die wesentliche Verédnderung von Atomkraftwerkenm, dass ,,die nach
dem Stand von Wissenschaft und Technik erforderliche Vorsorge gegen Schéden durch
die Errichtung und den Betrieb der Anlage getroffen ist“.

Fiir den hier behandelten Bereich der Ausfithrung eines Bundesgesetzes durch die
Linder bedeutet der Gebrauch ,,offener Normen®“ im Gesetz, dass nur eine Ausle-
gungs- und Anwendungsregel des Bundes verbindlich und einheitlich fiir alle Lander
festlegen kann, wie ein unbestimmter Rechtsbegriff aus dem Atomgesetz in der Ver-
waltungspraxis (aller Lander) zu handhaben ist.

Als rechtstechnische Instrumente des Bundes, um einheitliche Standards fiir den
Landervollzug zu setzen, kommt hierfiir grundsétzlich der Erlass einer allgemeinen
Verwaltungsvorschrift oder einer Rechtsverordnung in Betracht. Allgemeine Verwal-
tungsvorschriften sind behérdenbindendes Innenrecht, Rechtsverordnungen sind all-
gemeinverbindliches AuBlenrecht (materielles Gesetz). Die Grenzen zwischen beiden
sind flieBend. In vielen Fillen ist es denkbar, dass eine bestimmte sachliche Regelung
mit gleichem Inhalt und gleicher Wirkung durch Verwaltungsvorschrift oder Rechts-

3 Griinde fiir die Uberfithrung sind in den Gesetzesmaterialien nicht genannt, die diesbeziigli-

che Gesetzes-,,Begriindung™ zur Kompetenziiberfithrung ist rein deklaratorisch; vgl. BT-

Drs. 16/813, S. 12 und Heintzen, in: Starck, Féderalismusreform, Rn. 87.

Das heifit ohne die einschriankenden Zuweisungs- und Abweichungsmerkmale der konkur-

rierenden Gesetzgebung nach Art. 72 GG; vgl. zu diesen Oeter, in: Starck, Foderalismusre-

form, Rn. 21 ff.

325 ygl. oben Tz. 3.3.3.

326 Das Atomgesetz (§ 7 Abs. 1 S. 1 AtG) spricht von ,,ortsfesten Anlagen zur Erzeugung oder
Bearbeitung oder Verarbeitung oder zur Spaltung von Kernbrennstoffen oder zur Aufarbei-
tung bestrahlter Kernbrennstoffe®.
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verordnung getroffen wird.””” Funktional sind Verwaltungsvorschriften administrativ
verortet, wihrend Rechtsverordnungen abgeleitete Rechtsnormen der Exekutive kraft
Delegation im Funktionsbereich der Legislative sind.””*

(2) Entscheidend fiir die Vollzugspraxis und auch fiir die Betreiber von Atomanlagen
wie fiir die Biirgerinnen und Biirger’” ist damit, dass beide Instrumente (allgemeine
Verwaltungsvorschriften und Rechtsverordnungen), wenn der Bund sie erlédsst, von den
Landern bei der Ausiibung der ihnen obliegenden Atomaufsicht als bindende Vorgaben
und Standards zu beachten sind. Unbeschadet der Tatsache, dass beide Instrumente nach
geltendem Recht nur mit Zustimmung der im Bundesrat vertretenen Lander erlassen
werden kénnen™, sind sie fiir den Bund das Mittel der Wahl, um die Lander im Vollzug
seines Gesetzes an von ihm gesetzte und von ihm in eigener Zustandigkeit erlassene und
verantwortete Vollzugsvorgaben zu binden und damit die Grundvoraussetzungen fiir ei-
nen — auch gegeniiber den Rechtsunterworfenen — einheitlichen Gesetzesvollzug im ge-
samten Wirkungsbereich des Atomgesetzes (bundesweit) zu schaffen.

Beide Instrumente zielen darauf ab, dass der Bund als zustindiger Normgeber durch
untergesetzliches Regelwerk den Vollzug seiner im Atomgesetz getroffenen Grundent-
scheidungen in die Verwaltungspraxis der Lander hinein sicherstellen kann. Hierfiir
tragt er, gleichsam als Annex seiner (jetzt ausschlieBlichen) gesetzlichen Regelungs-
kompetenz und als Teil seines klar zugewiesenen regulativen Handlungsraums, die
Verantwortung; und hierfiir hat er sich, als exekutiver Regelgeber, demokratisch zu le-
gitimieren.”'

4443 Interessenkollision und mangelnder Regelungsoutput

Nach den Priifungsfeststellungen des Bundesrechnungshofes ist es dem Bund in den
vergangenen Jahren und Jahrzehnten bis heute jedoch nicht gelungen, in angemessener
und ausreichender Weise ein einheitliches und verbindliches Durchfithrungsrecht zum
Vollzug des Atomgesetzes durch die Lander zu schaffen.*

7 Vgl. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 24 Rn. 37 ff. m. w. H. zu den Unterschei-

dungsmerkmalen im Einzelnen.

Vgl. Ossenbiihl, Verwaltungsvorschriften und Grundgesetz, S. 166 ff.

Der Schutz von Leben, Gesundheit und Sachgiitern ist nach § 1 Nr. 2 AtG ein wesentlicher

Schutzzweck des Gesetzes.

30 vgl. Art. 85 Abs. 2 S. 1 GG (allgemeine Verwaltungsvorschriften) und Art. 80 Abs. 2 GG
(Rechtsverordnungen).

31 vgl. oben Tz. 3.3.2.

332 Das Bundesministerium selbst legte zuletzt im Jahre 2006 dar, dass das geltende kerntech-
nische Regelwerk dringend modernisierungsbediirftig sei. Deutschland sei auch inter-
national in der Kritik, da fiir den Betrieb von Kernkraftwerken nach neuem Stand von Wis-
senschaft und Technik verbindliche Normen fehlten. Daher sollten wesentliche Teile des
iiberwiegend in den siebziger und achtziger Jahren entstandenen kerntechnischen Regel-
werks entsprechend dem heutigen Stand von Wissenschaft und Technik aktualisiert werden.

328
329
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So hat der Bund wegen seiner unterschiedlichen Auffassungen zu den in seinem
Auftrag titigen Landern seit dem Jahre 1999 zur Atomaufsicht und den dort bedeutsa-
men priventiven Sicherheitsanforderungen keine Rechtsverordnung mehr erlassen®.
Die Bundesregierung ging davon aus, dass die erforderliche Zustimmung der Léander
im Bundesrat nicht zu erreichen sei.”™ Eine Verordnung zu Sicherheitsanforderungen
fur Kernkraftwerke und andere kerntechnische Anlagen existiert deshalb bis heute
nicht.

Was das zweite Steuerungsinstrument des Bundes fiir den Vollzug des Atomgeset-
zes anbetrifft — die allgemeinen Verwaltungsvorschriften —, so hat der Bund seit In-
krafttreten des Atomgesetzes im Jahre 1959 lediglich vier allgemeine Verwaltungsvor-
schriften erlassen™; die zuletzt eingefiihrte allgemeine Verwaltungsvorschrift stammt
aus dem Jahre 19957 und ist damit mehr als zehn Jahre alt.

Der Bundesrechnungshof hat die Griinde fiir den spérlichen Regelungs-Output beim
Durchfiihrungsrecht des Bundes u. a. darin gesehen, dass bedingt durch den grundsétz-
lichen politischen Dissens auf Bundes- und Landerseite die erforderlichen Mehrheiten
in der Vergangenheit nicht erreichbar waren®’. Auch die umfingliche Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts zum Weisungsrecht des Bundes in diesem Bereich
zeigt, dass die Interessenkollision der beteiligten Akteure auf Bundes- und Léndersei-
te’® bei der Atomverwaltung politisch bis in die tigliche Vollzugsarbeit ausstrahlte.”’

4.44.4  Schwachstelle kerntechnisches Regelwerk

(1) Ein fiir die Praxis besonders bedeutsames, weil die Sicherheitsstandards betreffen-
des Beispiel fiir die Interessenkollisionen zwischen Bund und Landern im Bereich des
Durchfiihrungsrechts fiir die Atomaufsicht ist nach den Priifungsfeststellungen des Bun-
desrechnungshofes die Neufassung des dringend modernisierungsbediirftigen kerntech-

33 Verordnung fiir die Uberpriifung der Zuverlissigkeit zum Schutz gegen Entwendung oder

erhebliche Freisetzung radioaktiver Stoffe nach dem Atomgesetz (Atomrechtliche Zuverlds-
sigkeitsiiberpriifungsverordnung — AtZiiV) vom 01.07.1999 (BGBL. I S. 1525), zuletzt ge-
dndert durch Gesetz vom 21.08.2002 (BGBI. I S. 3322).

Die Zustimmung des Bundesrates erfordert die Mehrheit der gesetzlichen Gesamtstimmen-
zahl der im Bundesrat vertretenen Linder (Art. 52 Abs. 3 S. 1 GG); dies sind 35 von 69
Stimmen, wobei sich die Zahl der Stimmen eines Landes nach Art. 51 Abs. 2 GG bestimmt.
Entsprechend der Vorgabe in Art. 85 Abs. 2 S. 1 GG mit Zustimmung des Bundesrates.
Allgemeine Verwaltungsvorschrift zur Ausfihrung des Gesetzes tiber die Umwelt-
vertraglichkeitsprifung (UVPVwV) vom 18.09.1995 (GMBI. 1995 S. 671).

Vgl. auch Kienbaum-Gutachten zur Zukunftsfihigkeit der Bundesauftragsverwaltung im
Bereich des Atomrechts vom 22.09.2004, Tz. 8.1.3.

Synonym hierfiir war der Begriff des ,,ausstiegsorientierten Vollzugs® (vgl. Sendler, DOV
1992, 181) und das von der Bundesaufsicht als Reaktion vor dem Bundesverfassungsgericht
erstrittene Recht zur Ausiibung der Sachkompetenz gegeniiber den Lindern; vgl. BVerfGE
81,310 (331) (Kalkar-Urteil 1990) sowie BVerfGE 104, 249 (Biblis-Urteil 2002).

Die politische Auseinandersetzung um die friedliche Nutzung der Kernenergie ist in der
Praxis auf den lange Zeit eher ,,unauffilligen Verwaltungstyp der Bundesauftragsverwal-
tung* durchgeschlagen; vgl. Ossenbiihl, in: Brenner u. a., FS fiir Badura, S. 975 ff.
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nischen Regelwerks. Dieses bildet einen Dreh- und Angelpunkt in der Atomaufsicht.
Denn nach § 7 Abs. 1 AtG darf der Betrieb oder die wesentliche Verdnderung von orts-
festen Anlagen zur Erzeugung von Kernenergie von der Atomaufsicht (Lénder) nur ge-
nehmigt werden, wenn u. a. die nach dem ,,Stand von Wissenschaft und Technik erfor-
derliche Vorsorge gegen Schéiden durch die Errichtung und den Betrieb der Anlage ge-
troffen ist” (§ 7 Abs. 2 Nr. 3 AtG).

Entscheidende Bedeutung fiir die priaventiven Sicherheitsstandards, die der Betrei-
ber einer Atomanlage zu beachten und die Atomaufsicht des jeweiligen Landes diesem
abzuverlangen hat, kommt damit dem unbestimmten Rechtsbegriff ,,.Stand von Wis-
senschaft und Technik* und seiner Definition zu. Eine bundeseinheitliche, aktuelle und
fiir die Lander rechtsverbindliche Festlegung der Anforderungen durch den Bund exi-
stiert bis heute nicht.**’

Vielmehr wird das von der Praxis anzuwendende kerntechnische Regelwerk nach
dem Stand von Wissenschaft und Technik derzeit in einem verflochtenen Gremiensy-
stem von Bund, Lindern und externen Gutachtern verhandelt und iiber Richtlinien,
Leitlinien und sonstige weiche Instrumente gesteuert, die weder rechtsverbindlich sind
noch eine klare Zuordnung der Verantwortlichkeiten erkennen lassen.*”' Im Einzelnen
stellt sich die Anwendungspraxis des kerntechnischen Regelwerks und seine Entwick-
lung wie folgt dar:

(2) Der Stand von Wissenschaft und Technik (§ 7 Abs. 2 Nr. 3 AtG) ist im Wesentli-
chen in folgenden sicherheitstechnischen ,,Vorschriften® erléutert:
o Sicherheitskriterien des Bundesministeriums des Innern fiir Kernkraftwerke342;
e Richtlinien eines Bundesministeriums, z. B. fiir die Fachkunde von Kernkraft-
werkspersonal’*’;
e Sicherheitstechnische Leitlinien der Reaktor-Sicherheitskommisson (RSK)**;

e Regeln des Kerntechnischen Ausschusses (KTA)*.

0 Weder in Form einer Rechtsverordnung noch als allgemeine Verwaltungsvorschrift; zu bei-

den Instrumenten vgl. oben Tz. 4.4.4.2.

Gemessen an der den Bundesbeauftragten leitenden Maflgabe der Entflechtung (vgl. oben
Tz. 3.3) mit ihrem Gebot der eindeutigen und ungeteilten Zuordnung von Verantwortlich-
keit (Transparenzgebot) wie auch der gestirkten, das heifit autonomen Handlungsfihigkeit
des jeweiligen Aufgabentrigers (Demokratieprinzip), ist dies bedenklich.

32 7. B. Sicherheitskriterien fiir Kernkraftwerke vom 21.10.1977 (BAnz. 1977 Nr. 206).

3 Richtlinie fiir Programme zur Erhaltung der Fachkunde des verantwortlichen Schichtperso-
nals in Kernkraftwerken, Bekanntmachung des Bundesministeriums vom 01.09.1993
(RST3-13831-3/2).

Z.B. RSK-Leitlinie fiir Druckwasserreaktoren (Ursprungsfassung, 3. Ausgabe vom
14.10.1981 mit Anderungen vom 15.11.1996). Die RSK ist ein vom Bundesministerium fiir
Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit eingerichtetes Expertengremium. Es soll das
Bundesministerium sachverstindig und objektiv in allen Angelegenheiten der Sicherheit
und Sicherung von kerntechnischen Anlagen und der Entsorgung radioaktiver Abfille bera-
ten; vgl. § 2 ihrer Satzung vom 22.12.1998 (BAnz. 1999 S. 201; www.rskonline.de).

Der KTA wurde im Jahre 1972 durch Erlass des Bundesministeriums fiir Bildung und Wis-
senschaft nach dem Vorbild des "Deutschen Dampfkessel-Ausschusses (DDA)" eingerich-
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Da diese ,,Vorschriften® weder tiber Rechtsverordnungen noch iiber allgemeine
Verwaltungsvorschriften des Bundes umgesetzt wurden, sind sie fiir die Lander recht-
lich nicht verbindlich. Das geltende kerntechnische Regelwerk setzt sich somit aus ei-
ner Vielzahl von unverbindlichen Einzelregelungen zusammen; ein rechtsverbindli-
ches, systematisch aufgebautes Gesamtregelwerk gibt es nicht. Zudem ist nicht durch-
géngig gepriift, ob das geltende, zersplitterte kerntechnische Regelwerk noch mit dem
Stand von Wissenschaft und Technik iibereinstimmt.

Insbesondere neuere Entwicklungen, wie sie sich z. B. aus den in der Internationa-
len Atomenergieorganisation (IAEO) diskutierten Sicherheitsanforderungen ableiten
lassen, fanden bislang keinen Eingang in das deutsche kerntechnische Regelwerk.
Hierzu zihlen z. B. Entwicklungen der letzten Jahre zum Sicherheitsmanagement*®
und zur digitalen Steuerungstechnik. Beim Bau der bundesdeutschen Kernkraftwerke
stand nur eine analoge Steuerungstechnik zur Verfiigung. Die in spiteren Jahren ent-
wickelte digitale Steuerungstechnik soll deshalb zunehmend die noch vorhandene ana-
loge Technik ersetzen. Das geltende Regelwerk enthilt zur digitalen Steuerungstech-
nik und zum Wechsel der Steuerungstechnik keine verbindlichen Ausfithrungen.

Seit Anfang der 90-er Jahre waren deshalb in der Verwaltung (Bundesministerium
und Lander) Zweifel aufgekommen, ob das kerntechnische Regelwerk noch den aktu-
ellen Stand von Wissenschaft und Technik sachgerecht abbildete. Stindig aktualisiert
wurden nur die jeweils einzelne Sicherheitsaspekte betreffenden Fachregeln des
KTA.*” Die bis dahin unternommenen Ansitze, das kerntechnische Regelwerk insge-
samt zu modernisieren und in einem fiir alle Beteiligten rechtsverbindlichen, systema-
tischen und transparenten Gesamtwerk zusammenzufassen, sind dagegen gescheitert.

4445  Verflechtung als Ursache

(1) Die nachfolgend skizzierte, auf den Priifungserkenntnissen des Bundesrechnungs-
hofes beruhende Darstellung macht deutlich, dass die wesentlichen Ursachen dieses
»Scheiterns” in den divergierenden Interessen der beteiligten Akteure in Bund und Lén-
dern, gekoppelt mit der starken Verflechtungsstruktur auch im Bereich der Setzung von
verbindlichem Durchfiithrungsrecht und den damit einhergehenden Vetoméglichkeiten zu
sehen sind.

tet. Er hat die Aufgabe, auf Gebieten der Kerntechnik, bei denen sich auf Grund von Erfah-
rungen eine einheitliche Meinung von Fachleuten der Hersteller, Ersteller und Betreiber von
Atomanlagen, der Gutachter (z. B. TUV) und der Behorden abzeichnet, fiir die Aufstellung
sicherheitstechnischer Regeln zu sorgen und deren Anwendung zu foérdern. Derzeit gibt es
ca. 90 KTA-Fachregeln (www.kta-gs.de).

Das Sicherheitsmanagement umfasst die Gesamtheit der Tétigkeiten zur Planung, Organisa-
tion, Leitung und Kontrolle von Personen und Arbeitsaktivititen im Hinblick auf die effi-
ziente Erreichung einer hohen Sicherheitsleistung.

Als Beispiel sei genannt: KTA 3101.3 "Auslegung der Reaktorkerne von Druck- und Sie-
dewasserreaktoren; Teil 3: Mechanische und thermische Auslegung" (60. KTA-Sitzung,
07.11.2006).
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Dem Bundesbeauftragten geht es dabei nicht darum, Interessengegensétze der betei-
ligten Ebenen und ihrer Akteure in der Vergangenheit (und Gegenwart) auszubreiten
und zu kritisieren. Dies ist weder seine Aufgabe noch wiirde es dem Verstidndnis bun-
desstaatlicher Ordnung gerecht. Denn in einem foderativ verfassten Mehrebenensy-
stem sind widerstreitende Interessen legitim und diesem gleichsam immanent. Nach
der oben genannten Leitlinie**® der Entflechtung und insbesondere der sie tragenden
Grundprinzipien der Demokratie und Transparenz’® ist es aber bedenklich, wenn
durch die Kombination von widerstreitenden Interessen und Uberverflechtung die eine
Ebene nicht mehr ohne die andere ihrer Verantwortung autonom und jeweils eindeutig
zurechenbar nachkommen kann. Die Verflechtung ist dann entsprechend aufzubre-
chen. Durch geeignete MaBnahmen ist die Moglichkeit zu schaffen, die aus Sicht der
jeweiligen Ebene jeweils legitimen, sich jedoch widerstreitenden Eigeninteressen sy-
stemgerecht dadurch ,,aufzulosen, dass diejenige Ebene, der die Verantwortung fiir
einen bestimmten Bereich zugewiesen ist, die in Widerstreit stehende Sachentschei-
dung autonom treffen kann. Ob die dann getroffene Entscheidung richtig oder falsch
ist, ,,entscheidet dann nicht mehr die mitverflochtene Ebene — indem sie die Ent-
scheidung der anderen und eigentlich zustédndigen Ebene durch Ausnutzung aller Ver-
flechtungsschrauben im Ergebnis verhindern kann —, sondern die Mehrheit des Volkes
im demokratischen Prozess der Wahlen.”’ Diese sind das richtige und einzig legitime
Korrektiv auch und gerade im demokratischen Bundesstaat.

Dies vorausgeschickt hat sich nach den Prifungserkenntnissen des Bundesrech-
nungshofes die Schwachstelle ,,Kerntechnisches Regelwerk™ verflechtungsbedingt wie
folgt entwickelt:

(2) Auf Initiative des Bundesministeriums sollte der KTA ab dem Jahre 1998 unter Be-
riicksichtigung der damals bekannten sicherheitsrelevanten Defizite beim kerntechni-
schen Regelwerk einen neuen, umfassenden und spiter durch den Bund allgemeinver-
bindlich umzusetzenden Vorschriftenkatalog zu den nach § 7 Abs. 2 Nr. 3 AtG einzuhal-
tenen Sicherheitsstandards entwickeln (sogenannter ,,KTA-2000).

Das Bundesministerium kam aufgrund der Stellungnahme der RSK vom
13. Mirz 2003 jedoch zu der Auffassung, der inzwischen erstellte Entwurf des KTA-
2000 bilde nicht den aktuellen Stand von Wissenschaft und Technik ab, da er sehr vie-
le Ausnahmen und Kompromisse enthalte. Das Projekt KTA-2000 sah das Bundesmi-
nisterium deshalb als endgiiltig gescheitert an. Darauthin beschloss das Prasidium des
KTA, das Projekt mit Wirkung vom November 2003 ruhen zu lassen.

Das Bundesministerium beauftragte darauthin die Gesellschaft fiir Anlagen- und
Reaktorsicherheit (GRS)™' mit der Erarbeitung eines neuen kerntechnischen Regel-

M Vgl Tz. 3.4.

' vgl. Tz. 3.3.

%0 Vgl. hierzu im Einzelnen Tz. 3.3.

! Die GRS ist eine technisch-wissenschaftliche Forschungs- und Sachverstindigenorganisati-
on mit dem Schwerpunkt Nuklearsicherheit. Sie wurde im Jahre 1976 als Zusammenschluss
des Laboratoriums fiir Reaktorregelung und Anlagensicherung (LRA) und des Instituts fiir
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werks, u. a. auf der Basis der vorhandenen Arbeitsergebnisse des KTA, der wissen-
schaftlichen Erkenntnisse sowie der internationalen Regeln und Vereinbarungen (ins-
besondere der IAEO). Der von der GRS erarbeitete Entwurf eines neuen kerntechni-
schen Regelwerks (GRS-Entwurf) sah unter dem Titel ,,Grundlagen fiir die Sicherheit
von Kernkraftwerken — Sicherheitsanforderungen nach dem Stand von Wissenschaft
und Technik (Sicherheitsanforderungen fiir Kernkraftwerke)* insgesamt elf Module zu
allen wesentlichen Sicherheitsfragen und -standards vor.

Da das Bundesministerium aus Sicht der Lander damit den bislang auf Konsens
ausgerichteten Prozess zur Erstellung des kerntechnischen Regelwerks durch den KTA
beendet hatte und die GRS ein iibergeordnetes kerntechnisches Regelwerk in seinem
alleinigen Auftrag entwerfen liel (Entwurf-GRS), konnte der Bund in der Folge weder
mit den Landern noch mit den Betreibern und den iibrigen Gutachtern — alle Mitglieder
des KTA — Einigung tiber die Beratung und Verabschiedung eines neuen kerntechni-
schen Regelwerkes erzielen. Die hierfiir wesentlichen Griinde waren:

(3) Die Betreiber und die Lander befiirchteten, dass das Bundesministerium durch die
einseitige Erarbeitung des kerntechnischen Regelwerkes iiber die GRS Sicherheits-
anforderungen festlegen wiirde, die von den derzeit in Betrieb befindlichen Kernkraft-
werken nicht zu erfiillen wiren. Das mit dem GRS-Entwurf neu in Angriff genommene
Regelwerk diente aus ihrer Sicht dazu, bei der Genehmigung von wesentlichen Ande-
rungen an der Anlage diese unter Hinweis auf das kerntechnische Regelwerk zu versagen
oder die Anforderungen so anzusetzen, dass eine genehmigungsfihige Anderung fiir die
Betreiber wirtschaftlich nicht mehr vertretbar wire.

Derzeit ist es so, dass die Lénder entsprechend der gesetzlichen Vorgabe in § 7
Abs. 2 Nr. 3 AtG im Genehmigungs- und Aufsichtsverfahren zwar den Stand von Wis-
senschaft und Technik berticksichtigen. Dabei haben sie jedoch den Grundsatz der
VerhiltnisméBigkeit zu beachten, soweit die Betreiber der Atomkraftwerke bereits -
ber bestandskriftige Genehmigungen verfiigen. Aus diesem Grund ist bei einer Ande-
rung der Anlage oftmals nicht allein auf den Stand abzustellen, der bei einem derzeit
neu zu genehmigenden Kernkraftwerk heranzuziehen wire.*>> Hierfiir bot der GRS-
Entwurf aus Sicht einiger Lander keine Hilfe sondern bildete ein fiktives Kernkraft-
werk nach heutigen MaBstiben ab. Mit dem GRS-Entwurf blieb es aus ihrer Sicht da-
bei, dass Abweichungen im Einzelfall durch die Lander und den Bund auf der Grund-
lage von Gutachten gepriift werden miissen. Auch befiirchteten sie, dass die Betreiber
neue Sicherheitstechnik in Einzelféllen nicht mehr freiwillig einbauten, wenn dafiir ei-
ne Genehmigung erforderlich sei. Soweit die Kraftwerksbetreiber rechtlich zu einer

Reaktorsicherheit der Technischen Uberwachungsvereine (IRS) gegriindet. Gesellschafter
sind der Bund (46 %), die Technischen Uberwachungsvereine und German Lloyd (zusam-
men 46 %) sowie die beiden Sitzldnder Bayern und Nordrhein-Westfalen (je 4 %).

So sind beispielsweise bei den nach dem neuesten Stand von Wissenschaft und Technik
zugrunde zu legenden Anforderungen an die Steuerungstechnik (digital) bei &lteren Kraft-
werken mit Bestandsschutz Abweichungen moglich, soweit die Sicherheit der Anlagen da-
durch nicht beeintrachtigt wird.
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Erneuerung nicht verpflichtet seien, dies aber aus Sicherheitsgriinden sinnvoll sei —
wie z. B. bei der Umriistung auf digitale Steuerung —, bestehe die Gefahr, dass die
Betreiber auf eine Modernisierung verzichteten, da bei einem Genehmigungsverfahren
auf der Basis des GRS-Regelwerks die moglichen Auflagen zusitzliche kostenintensi-
ve MaBnahmen erfordern kénnten.

Die Lander wandten sich insbesondere dagegen, dass der Bund das aus ihrer Sicht
gute System des KTA-2000 ,,kaputt gemacht habe. Das System mit der Anpassung an
den Stand von Wissenschaft und Technik sowie das Regelwerk KTA-2000 hétten den
Vorteil, dass auch der Sachverstand der Lénder, der Betreiber und der Sachverstindi-
gen vor Ort eingeflossen sei. Sowohl der Bund als auch die GRS seien zu weit weg
von den tatsidchlichen Problemen ,,vor Ort“.

Das Bundesministerium war dagegen der Auffassung, dass das kerntechnische Re-
gelwerk den gegenwirtigen Stand von Wissenschaft und Technik abbilden miisse. Die
Lénder konnten zwar im Rahmen ihrer Genehmigungs- und Aufsichtspraxis priifen, ob
eine beantragte Anderung der Anlage, die den heutigen Anspriichen nicht geniige, im
Hinblick auf die bestehende Betriebsgenehmigung aus Griinden der VerhéltnismaBig-
keit zuldssig sei. Das Bundesministerium habe jedoch im Rahmen seiner Aufsichts-
titigkeit die Moglichkeit, die Entscheidung des Landes zu tiberpriifen. Soweit es auf-
grund dieser Priifung zu einer anderen Auffassung gelange, konne es dem jeweiligen
Land unter Hinweis auf das kerntechnische Regelwerk die Weisung erteilen, die Ge-
nehmigung zu versagen.

(4) Das Bundesministerium siecht zwei Moglichkeiten, das von der GRS entwickelte
kerntechnische Regelwerk einzufiihren:

Der Hauptausschuss des Landerausschusses fiir Atomenergie, in dem neben den
Lindern auch der Bund vertreten ist,”> hat in seiner Sitzung am 19. Januar 2006 be-
schlossen, das Regelwerk zu verabschieden und seine grundlegenden Elemente dann
als Rechtsverordnung oder allgemeine Verwaltungsvorschrift des Bundes auf den Weg
zu bringen. Aufgrund des Zustimmungserfordernisses des Bundesrates bei beiden In-
strumenten® wird dieser Weg allerdings nur dann erfolgreich sein, wenn die Lander
letztendlich mit Mehrheit im Bundesrat zustimmen werden. Aufgrund dessen ist davon
auszugehen, dass die Linder ihre Zustimmung von einer Uberarbeitung des GRS-
Entwurfs in ihrem Sinne abhidngig machen werden. Das Bundesministerium selbst geht
davon aus, dass im Verlauf des Jahres 2007 Klarheit dariiber bestehen wird, ob eine
Einigung mit den Landern moglich ist. Da die Konsensfindung jedoch bereits bei der
Entwicklung des Regelwerks KTA-2000 gescheitert ist, wird eine Einigung aus der
Sicht einzelner Lander — wenn tiberhaupt — erst in ein paar Jahren zum Erlass einer
Rechtsverordnung oder einer allgemeinen Verwaltungsvorschrift fiihren.

Sollte mit den Landern keine Einigung erzielt werden, beabsichtigt das Bundes-
ministerium, den Lindern, den Betreibern und den Gutachtern mitzuteilen, dass ,,Mal3-

333 Der Ausschuss ist ein konsensuelles Bund-Léinder-Gremium ohne Rechtsverbindlichkeit.

3 vgl. oben Tz. 4.4.4.2.
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stab der bundesaufsichtlichen Priifung* kiinftig das von der GRS erarbeitete kern-
technische Regelwerk sein wird. Falls sich die Lander nicht daran hielten, werde das
Bundesministerium im Rahmen der Bundesaufsicht das Land bei den einzelnen Ge-
nehmigungen zur Einhaltung des kerntechnischen Regelwerkes — ggf. durch eine Wei-
sung — anhalten. Das Bundesministerium vertritt die Auffassung, dass diese Art der
Einfithrung mit den verfassungsrechtlichen Vorgaben (Art. 80 Abs. 2, Art. 85 GG)
vereinbar sei. Gleichwohl rechnet es in diesem Fall damit, dass einzelne Linder eine
Klage beim Bundesverfassungsgericht einreichen werden.

4.4.4.6  Entflechtungsoptionen

Da sich Bund und Lénder bis heute nicht auf ein gemeinsames kerntechnisches Re-
gelwerk einigen konnten und seit Jahren der Erlass von Rechtsverordnungen und all-
gemeinen Verwaltungsvorschriften mit einer verbindlichen und aktuellen Interpretati-
on des Stands von Wissenschaft und Technik in einem sicherheitsrelevanten Bereich
nicht moglich war, sollten die Verwaltungsbeziehungen von Bund und Léndern beim
Vollzug des Atomgesetzes transparenter gestaltet und insbesondere die Verantwort-
lichkeiten klarer zugeordnet werden. Dies schlieit eine Stirkung der Eigenverantwort-
lichkeit und autonomen Entscheidungs- und Handlungsféhigkeit der jeweiligen Ebene
mit ein. Das von den grundlegenden Prinzipien des Grundgesetzes (Subsidiaritét, De-
mokratie, Transparenz) getragene Gebot der Entflechtung® legt dies nahe.

Fur die erforderliche Entflechtung der Verwaltungsstrukturen in der Atomaufsicht
sind aus Sicht des Bundesbeauftragten drei Wege denkbar:

(1) ,,Kleine Entflechtung

Die Verantwortung fiir den Erlass von Durchfiihrungsrecht fiir die Atomverwaltung
wird entflochten. Dieser Bereich hat sich nach den Priifungserkenntnissen des Bundes-
rechnungshofes in der Praxis der Verwaltungsbeziehungen von Bund und Léndern als
wesentliche Schwachstelle erwiesen, wie das Beispiel ,,Kerntechnisches Regelwerk™
zeigt.

Der Bund, dem bereits die ausschlieliche gesetzliche Regelungskompetenz fiir den
gesamten Atombereich zusteht’®, wird ermichtigt, das fiir den Vollzug des Atomge-
setzes notwendige Durchfithrungsrecht verbindlich und einheitlich festzulegen, ohne
dass es einer zustimmungsbediirftigen Mitwirkung der Lénder iber den Bundesrat be-
darf.

Soll das Durchfiihrungsrecht als allgemeinverbindliches Auflenrecht durch das In-
strument der Rechtsverordnung™’ gesetzt werden, konnte diese Moglichkeit fiir den
Bund {iiber eine entsprechende Erméchtigung in einem Bundesgesetz (z. B. im Atom-

3 Vgl. Tz. 3.3 und 3.4 (Leitlinie).
36 vgl. Tz 4.4.4.1.
37 Zur Instrumentenwahl vgl. Tz. 4.4.4.2.
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gesetz) erdffnet werden.”® Soweit das Durchfithrungsrecht hingegen als behdrdenbin-
dendes Innenrecht durch das Instrument der allgemeinen Verwaltungsvorschrift ge-
setzt werden soll, wire eine Anderung des Grundgesetzes erforderlich.”” Fiir die Wahl
der Rechtsverordnung als Instrument, verbindliches und einheitliches Durchfithrungs-
recht zu setzen, konnte insoweit sprechen, dass die Zustimmungsfreiheit zum einen
einfachgesetzlich umzusetzen wire, zum anderen die Normkonkretisierung durch
Rechtsverordnung rechtssystematisch der Legislative zuzurechnen ist und der Bund fiir
das Atomrecht ohnehin die Gesetzgebungskompetenz inne hat.

Mit dieser ,,kleinen Entflechtung® wire die Aufgabe, fiir ein ausreichendes und an-
gemessenes Vollzugsrecht zu sorgen und hierzu insbesondere angemessene Sicher-
heitsstandards zu setzen, dem Transparenzgebot entsprechend’® klar und ungeteilt
dem Bund zugewiesen.”®' Ebenso wire die Verantwortung, von diesem Kompetenz-
und Gestaltungsrecht in geeigneter Weise Gebrauch zu machen, klar und auch aus
Sicht der Rechtsunterworfenen’® eindeutig nachvollziehbar und riickverfolgbar dem
Bund als exekutivem Regelungsgeber auferlegt; die Verantwortlichkeit fiir den poten-
ziellen Output oder Nicht-Output fiir vollzugsrelevante Sicherheitsstandards lige da-
mit unwiderlegbar beim Bund. Eine wesentliche Anforderung des Demokratieprinzips,
Verantwortung klar zuzuordnen und eigenstindige Autonomierdume der jeweiligen
Demokratieebene (hier des Bundes) zu gewihrleisten’®, wire damit besser erfiillt als
bislang. Im Ubrigen sprechen auch die Grundgedanken der Subsidiaritit fiir eine Ent-
flechtung zugunsten des Bundes in dieser Form. Wenn nédmlich das Ziel ist, die friedli-
che Nutzung der Kernenergie einheitlich fiir das gesamte Bundesgebiet durch Bundes-
gesetz zu regeln,*® und wenn deshalb in gleicher Weise ein fiir den Vollzug einheitli-

3% Art. 80 Abs. 2 GG lisst dies zu. Das Zustimmungserfordernis (,,Der Zustimmung des Bun-

desrates bediirfen...”) steht unter dem Vorbehalt ,,anderweitiger bundesgesetzlicher Rege-
lung*.

39 Anders als Art. 80 Abs. 2 GG fiir die Rechtsverordnungen enthalt Art. 85 Abs. 2 GG fiir
den Erlass von allgemeinen Verwaltungsvorschriften des Bundes keine Vorbehaltsklausel;
die Beteiligung der Lander an deren Erlass iiber das Zustimmungserfordernis des Bundesra-
tes ist bei der Auftragsverwaltung nach geltendem Verfassungsrecht zwingend und nicht
durch einfaches Gesetz abdingbar.

30 ygl. Tz. 3.3.3.

3! Zwar ist dies formal-juristisch schon bislang der Fall, da der Bundesrat als Verfassungsor-

gan des Bundes [BVerfGE 1, 299 (311); 8, 104 (120) sowie Reuter, Praxishandbuch Bun-

desrat, S. 89] diesem zuzurechnen und sich die tiber ihn vermittelte Mitwirkung der Lander
damit ebenenrechtlich betrachtet ,,aus einer Hand*, ndmlich der des Bundes vollzieht. In der

Staatspraxis stellt sich die Lage jedoch, wie das oben angefiihrte Beispiel der Schwachstelle

,Kerntechnisches Regelwerk* zeigt, anders dar, da die Lander zwar iiber den Bundesrat als

Bundesorgan in die Willensbildung und Entscheidungsfindung des Bundes eingebunden

sind, aber — wie von der Verfassung beabsichtigt — dort ihre eigenen (Lander)Interessen

einbringen.

Rechtsunterworfene sind die Betreiber der Atomanlagen als Wirtschaftsteilnehmer wie auch

die Biirgerinnen und Biirger als Inhaber der durch das Atomgesetz geschiitzten Rechtsgiiter

Leben, Gesundheit und Sachgiiter (vgl. § 1 Nr. 2 AtG).

3 vgl. Tz. 3.3.2.

3% vgl. als Begriindung Tz. 4.4.4.1.
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ches Durchfithrungsrecht und fiir alle Vollzugsorgane der Lander verbindliche Sicher-
heitsstandards gewiinscht sind, kann dieses Ziel nicht ausreichend durch MaBinahmen
der unteren Ebene (Linder) erreicht werden,”®” sondern diese Ziele sind dann besser
durch MaBnahmen der oberen Ebene (Bund) zu verwirklichen.’*

Da bei dieser kleinen Losung die Verwaltungszustdndigkeit bei den Léandern
verbliebe, konnte der Bund den bei den Léndern akkumulierten operativen Sachvers-
tand aus der Vollzugspraxis bei der Erarbeitung seiner von ihm — nunmehr in alleini-
ger Verantwortung — zu setzenden Durchfithrungsregeln weiterhin {iber beratende
Gremien einbeziehen und einbinden. Die Letztverantwortung iiber das Ob und Wie
seines Handelns verbliebe aber klar und eindeutig beim Bund.

(2) ,,Grofie Entflechtung “ zum Bund

Die bislang in der Vollzugspraxis aufgetretenen Schwierigkeiten, bundesweit ein-
heitliches und verbindliches Durchfiihrungsrecht zu setzen (Schwachstelle ,,Kerntech-
nisches Regelwerk®) sowie den Vollzug der Atomaufsicht durch die Lander iiber die
Rechts- und Fachaufsicht des Bundes und seiner ihm zustehenden Aufsichtsrechte
sinnvoll und zielfiihrend zu steuern und zu iiberwachen,’® konnten auch dadurch i-
berwunden werden, dass dem Bund neben der Regelungskompetenz — die er bereits
innehat — auch der Vollzug des  Atomgesetzes iibertragen wird.

Die Kompetenz und Verantwortung fiir die gesamte Rechtssetzung (Gesetz und
Durchfiihrungsrecht) wie auch fiir den Vollzug ldge dann in der Hand ein und dersel-
ben staatlichen Ebene (Bund). Verflechtungsstrukturen zwischen Bund und Léndern
wiirden in der Atomverwaltung damit komplett entfallen, Interessenkollisionen von
vorneherein vermieden. Unwirtschaftliche Abstimmungsprozesse, langwierige Verfah-
ren, Unsicherheiten bei den Betreibern tiber die Gangart der staatlichen Aufsicht (Lén-
der) sowie der Aufsicht tiber die Aufsicht (Bund) wiren obsolet. Dem Gebot der Ent-
flechtung wire damit — insbesondere unter den beiden Gesichtspunkten der Transpa-
renz und Demokratie — in hervorragender Weise entsprochen.

Doch auch Griinde der zielgerechten Aufgabenerfiillung lieen sich fiir eine Ent-
flechtung zum Bund anfiihren und kénnten — durchaus im Einklang mit den Grundsét-
zen der Subsidiaritit — fiir eine Ubertragung der Verwaltungskompetenz von den Lin-
dern auf den Bund herangezogen werden. So sprechen die einheitliche Verhandlung
und Erfillung von internationalen Standards durch und in der gesamten Bundes-

35S0 konnte z. B. der Erlass von Durchfiihrungsrecht durch das Land A immer nur die Voll-

zugsbehorden in diesem Land binden, nicht jedoch diejenigen in den Léndern B, C und D.
Eine Koordinierung der Vorgaben iiber die sog. ,,Dritte Ebene, also der Lénder unterein-
ander, wire zwar auch denkbar, um Einheitlichkeit herbeizufiihren. Sie wiirde aber einen
Konsens aller beteiligten Lander voraussetzen und den Bund auflen vor lassen. Die Verant-
wortung bliebe geteilt, sowohl horizontal als auch vertikal.

Vgl. zur Subsidiarititsregel Tz. 3.3.1.

Vgl. Tz. 4.4.4.3 und die dort beispielhaft zitierten Fundstellen aus Rechtsprechung und Li-
teratur.
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republik Deutschland sowie die Risiken der Atomkraft, deren Bedrohungspotenzial na-
turgemdf nicht an Landergrenzen haltmacht, sondern zu lidnderiibergreifenden Scha-
densereignissen fithren kann, dafiir, die Atomverwaltung in die Hénde des Bundes oh-
ne eine Beteiligung der Linder zu legen (Bundeseigenverwaltung). Eine Bundes-
verwaltung, die fiir alle Atomkraftwerke die Atomaufsicht iibernimmt, wére zudem
besser in der Lage, den Sachverstand problemorientiert zu biindeln.

Gegen eine Bundeseigenverwaltung sprache allerdings, dass die Atomaufsicht in
einem sicherheitssensiblen Bereich fiir die Zeit bis zum Atomausstieg im Jahre 2021
beim Bund neu aufgebaut werden miisste. Insoweit kann nicht ausgeschlossen werden,
dass ein Teil des bisher bei den Landern fur die Atomaufsicht zustdndigen Personals
nicht zum Bund tiberfithrt werden kann und daher ein Teil des erforderlichen Sach-
verstands zumindest voriibergehend verloren gehen kénnte.**

(3) ., Grofie Entflechtung *“ zu den Léindern

Eine weitergehende Entflechtung kénnte auch dadurch erreicht werden, dass die a-
tomrechtliche Aufsicht vollstindig auf die Léander iibertragen und von diesen ohne
Fachaufsicht des Bundes und ohne seine Aufsichtsrechte aus der Auftragsverwaltung
als eigene Angelegenheit vollzogen wird. Damit wiirde eine wesentliche Schnittstelle
fiir die Storanfilligkeit der Verwaltungsbeziehungen von Bund und Léndern im Atom-
bereich entfallen.

Die Landereigenverwaltung bote zudem den praktischen Vorteil, dass die Lander
auch jetzt schon tiberwiegend fiir die Atomaufsicht zustdndig sind und iiber den dafiir
erforderlichen Sachverstand und im Gegensatz zum Bund iiber eingerichtete, dezentra-
le Verwaltungsstrukturen in diesem Bereich verfiigen. Der Aufbau einer neuen, bun-
deseigenen Verwaltung wire entbehrlich, zumal die Aufgaben der Atomaufsicht auf-
grund des beschlossenen Atomausstiegs endlich sind’®.

Allerdings miisste auch bei dieser Losung — will man am Ziel eines einheitlichen
und verbindlichen Durchfithrungsrechts festhalten — zusitzlich die Mdoglichkeit ge-
schaffen werden, dass der Bund dieses Durchfithrungsrecht — wie in der kleinen Ent-
flechtungsoption dargestellt — verflechtungsfrei erlassen kann. Wiirde es ndmlich um-
gekehrt den Landern iiberlassen, das Durchfithrungsrecht jeweils autonom fiir ihren
jeweiligen Wirkungsbereich zu setzen, so wiren einheitliche Standards nur noch im
Wege der freiwilligen Landerkoordinierung méglich, ohne dass der Bund als aus-
schlieBlicher Gesetzgeber im Atombereich hierauf Einfluss nehmen konnte. Hierdurch

%8 Zu weiteren Aspekten eines moglichen Ubergangs der Verwaltungsverantwortung im A-

tombereich von den Lindern auf den Bund vgl. Kienbaum-Gutachten zur Zukunftsfahigkeit
der Bundesauftragsverwaltung im Bereich des Atomrechts vom 22.09.2004, Tz. 7 und Tz. 8
(www.bmu.de/atomenergie).

Zu beriicksichtigen ist allerdings, dass der Riickbau und die Sicherung der dann stillgeleg-
ten Atomanlagen iiber den Stichtag des Atomkonsenses hinaus Aufgaben fur die staatliche
Aufsicht mit sich bringen werden.
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entstiinde bereits im Bereich der Normsetzung (Gesetz und Durchfithrungsrecht) eine
in sich inkonsistente Teilung der Verantwortlichkeiten.

(4) Aufgrund der voranstehend skizzierten, insbesondere praktischen Probleme und
Nachteile, die beide groBen Entflechtungsoptionen mit sich bringen, spricht sich der
Bundesbeauftragte aus heutiger Sicht fiir die Umsetzung der kleinen Losung aus.

4.5 Gesellschaft

4.5.1 Kultur und Sport

Kernaussage

Der Bund f6rdert Kunst, Kultur und Sport in einem Umfang, der sich nicht mit sei-
ner verfassungsrechtlichen Zustindigkeit deckt. Er okkupiert damit zum Teil origindre
Aufgabenfelder der Lander. Der Bundesbeauftragte hilt es fiir geboten, dass sich der
Bund auf seine verfassungsrechtlichen Kompetenzen zuriickzieht. Soll der Bund mit
der Forderung von Kunst, Kultur und Sport ausnahmsweise weitere gesamtstaatliche
Aufgaben aullerhalb der Hauptstadt wahrnehmen, so sollte dies im Grundgesetz — ggf.
erginzt durch ein Ausfilhrungsgesetz oder eine verbindliche Bund-Lénder-
Vereinbarung — klargestellt werden. Ziel sollte dabei sein, jegliche Form der Mischfi-
nanzierung zu vermeiden, indem alle Aufgabenbereiche eindeutig einer Ebene zuge-
ordnet werden. Fiir die Ebene des Bundes sollten hierfiir die engen Vorgaben des Bun-
desverfassungsgerichts zu ungeschriebenen Zustindigkeiten eine kompetenzrechtliche
Leitlinie bilden.

45.1.1 Rechtsgrundlagen

Die Ausiibung der staatlichen Befugnisse und die Erfiillung der staatlichen Aufga-
ben sind Sache der Lander, soweit das Grundgesetz keine andere Regelung trifft oder
zuldsst (Art. 30 GG). Danach obliegt die Pflege und Forderung von Kultur und Sport
grundsitzlich den Landern. Dies gilt fiir die Gesetzgebung ebenso wie fiir die Verwal-
tung und Finanzierung (Art. 104a Abs. 1 GG). Das Bundesverfassungsgericht hat die
Kulturhoheit der Lander bereits frith als das ,,Kernstiick der Eigenstaatlichkeit der
Lander* bezeichnet.””

Von der Grundregel des Art. 30 GG abweichende Aufgabenzuweisungen kénnen
sich aus dem geschriebenen Verfassungsrecht ergeben, insbesondere aus Art. 73 f. und
87 f. GG. Im Wege der Verfassungsinterpretation hat das Bundesverfassungsgericht
Bundeszustindigkeiten erkannt

e aus der Natur der Sache oder

e kraft Sachzusammenhangs mit einer durch das Grundgesetz ausdriicklich zuge-

wiesenen Aufgabe.

0 BVerfGE 6, 309 (354).
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(1) Zustandigkeit des Bundes aufgrund geschriebenen Verfassungsrechts

Das Grundgesetz enthilt keine ausdriickliche Regelung, die eine Zustindigkeit des
Bundes fiir die Forderung von Kultur und Sport begriindet. Einzige Ausnahme bildet
die Reprisentation des Gesamtstaates in der Hauptstadt Berlin: Dies ist eine Aufgabe
des Bundes (Art. 22 Abs. 1 S. 2 GG). Die gesamtstaatliche Reprisentation kann sich
auch auf kulturelle Angelegenheiten erstrecken.

(2) Ungeschriebene Zusténdigkeit kraft Sachzusammenhangs

Die Gesetzgebungskompetenz des Bundes bildet die duflerste Grenze fiir seine
Verwaltungstitigkeit.””' Nur soweit seine Gesetzgebungsbefugnis reicht, sind (unge-
schriebene) Verwaltungsaufgaben des Bundes zur Pflege von Kunst, Kultur und Sport
tiberhaupt denkbar. Die Zustandigkeit fiir diese Aufgaben ist zugleich Voraussetzung
fur eine Finanzierungskompetenz des Bundes (Art. 104a Abs. 1 GG).

Gesetzgeberische Befugnisse des Bundes, an welche ungeschriebene Kompetenzen
auf den Gebieten Kunst, Kultur’”® und Sport ankniipfen kénnten, gab es bereits vor der
ersten Stufe der Foderalismusreform nur in Teilbereichen. Es handelte sich dabei um
die Rahmengesetzgebung

e {iber die allgemeinen Grundsitze des Hochschulwesens (Art. 75 Abs. 1 Nr. 1a GG

a. F.i. V.m. Art. 72 GG a. F.) sowie
e {iber den Schutz deutschen Kulturgutes gegen Abwanderung ins Ausland (Art. 75
Abs. I Nr. 6 GG a. F.i. V. m. Art. 72 GG a. F.).

Daneben durfte der Bund unter bestimmten Voraussetzungen bei der Erfiillung von
Aufgaben der Lander mitwirken und sich am Ausbau und Neubau von Hochschulen
einschlieBlich der Hochschulkliniken beteiligen (Art. 91a Abs. 1 Nr. 1 GG a. F.).

Das Recht der Rahmengesetzgebung ist mit der ersten Stufe der Foderalismusre-
form entfallen. Dasselbe gilt fiir die Gemeinschaftsaufgabe Ausbau und Neubau von
Hochschulen einschlielich der Hochschulkliniken.

Der Bund hat aufgrund des Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes vom 28. Au-
gust 2006 (BGBI. I S. 2034) eine konkurrierende Zustandigkeit fiir die Gesetzgebung
auf dem Gebiet der Hochschulzulassung und der Hochschulabschliisse, wobei die
Lander durch Gesetz abweichende Regelungen treffen konnen (Art. 72 Abs. 3 Nr. 6
i. V. m. Art. 74 Abs. 1 Nr. 33 GQG). Fiir den Schutz deutschen Kulturgutes vor der Ab-
wanderung in das Ausland steht dem Bund nach der Foderalismusreform die aus-
schlieBliche Gesetzgebung zu (Art. 73 Abs. 1 Nr. 5a GG). Beim Hochschulbau kénnen
Bund und Léander aufgrund von Vereinbarungen in Féllen iiberregionaler Bedeutung

n Maunz, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Bd. VI, Art. 104a Rn. 18 a. E.; Henneke/Ruge, in:

Schmidt-Bleibtreu/Klein, Grundgesetz, Vorb. v. Art. 83 Rn. 10; Henneke, in: Heuer, Haus-
haltsrecht, Art. 104a Rn. 6.

Im Folgenden wird ein weiter Begriff der Kulturpflege zugrunde gelegt, vgl. hierzu Steiner,
in: Isensee/Kirchhof, HStR 1V, 3. Aufl. 2006, § 86 Rn. 1.
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zusammenwirken, wenn es um die Forderung von Forschungsbauten einschlieBlich
Grofigeriten geht (Art. 91b Abs. 1 S. 1 Nr. 3 GG).

Weiterhin hat der Bund die ausschlieBliche Gesetzgebung iiber die auswértigen An-
gelegenheiten. Diese Kompetenz umfasst auch die Pflege des deutschen Kulturgutes
im Ausland (Art. 73 Abs. 1 Nr. 1 GG). Allerdings ist die Wahrnehmung der Rechte der
Bundesrepublik Deutschland als Mitgliedstaat der Europédischen Union dem Bund ent-
zogen, wenn im Schwerpunkt ausschlieBliche Gesetzgebungsbefugnisse der Linder
auf den Gebieten der schulischen Bildung, der Kultur oder des Rundfunks betroffen
sind; die Rechte nimmt dann ein vom Bundesrat benannter Vertreter der Lander unter
Beteiligung und in Abstimmung mit der Bundesregierung wahr (Art. 23 Abs. 6 GQG).

(3) Grundlage im geschriebenen Recht

Ungeschriebene Aufgabenzuweisungen miissen stets auf einer Grundlage im ge-
schriebenen Recht fuflen, denn bei den Regeln iiber die Zusténdigkeit kraft Sachzu-
sammenhangs und aus der Natur der Sache handelt es sich um Auslegungsregeln fiir
das geschriebene Recht.’”> Das Bundesverfassungsgericht hat klargestellt, dass eine
mangelnde finanzielle Leistungsfidhigkeit der Lander keine ungeschriebene Finanzie-
rungskompetenz des Bundes begriindet. Fiir stillschweigende Verwaltungs- und Finan-
zierungskompetenzen des Bundes hat es restriktive Voraussetzungen entwickelt’”, die
gemeinsam erfiillt sein miissen:*”

e Diec Ausfithrung von Bundesgesetzen durch die Landerverwaltung muss unmog-
lich sein, z. B. bei Gesetzen, deren Zweck durch das Verwaltungshandeln eines
Landes tiberhaupt nicht erreichbar ist. ZweckmaiBigkeitsgesichtspunkte diirfen bei
der Beurteilung dieser Frage keine Rolle spielen.

e Der Wirkungsbereich der Aufgabe muss sich auf das gesamte Bundesgebiet
erstrecken.

® Der Grundsatz des bundesfreundlichen Verhaltens ist zu beachten.

4.5.1.2  Extensive Kulturférderung durch den Bund

Der Bund orientiert seine Forderpraxis bei der Pflege von Kunst, Kultur und Sport
an dem — nicht zustande gekommenen — Flurbereinigungsabkommen aus dem Jahre
1971. Bund und Léander hatten darin eine klarstellende Beschreibung ihrer verfas-
sungsrechtlichen Kompetenzen angestrebt. In ihm war vorgesehen, dem Bund im We-
ge einer zwischen Bund und Léndern abgestimmten Verfassungsinterpretation ein gro-
Berer Handlungsspielraum bei der Kulturférderung einzurdumen. Eine Forderung
durch den Bund sollte danach fiir zuldssig erachtet werden, wenn sie der ,,gesamtstaat-

7 Prokisch, in: Dolzer/Vogel/Gra3hof, BK, Art. 104a Rn. 132.

3 BVerfGE 12, 205 (Erstes Rundfunkurteil); 22, 180 (Jugendhilfe).

3 Vgl. auch Prokisch, in: Dolzer/Vogel/Grahof, BK, Art. 104a Rn. 134; dhnlich Maunz, in:
Maunz/Diirig, Grundgesetz, Bd. VI, Art. 104a Rn. 18 a. E.
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lichen Représentation® dient. Allerdings konnte kein Einvernehmen {iber eine Defini-
tion dieses Begriffs erzielt werden, da die Lander eine Ausdehnung der Aktivititen des
Bundes auf nahezu alle bedeutsamen wissenschaftlichen und kiinstlerischen Einrich-
tungen befiirchteten.

Tatséchlich hat der Bund, auch nachdem das Flurbereinigungsabkommen nicht zu-
stande kam, seine Forderung in den Bereichen Kunst und Kultur vielfiltig ausgebaut.
Dies unterstreicht das seit dem Jahre 1998 eingerichtete Amt des Beauftragten der
Bundesregierung fiir Kultur und Medien (BKM) und dessen Ausstattung mit Haus-
haltsmitteln (Kapitel 0405, 0406 und 0407). Nach Angaben des BKM erstrecken sich
seine Aktivititen auf 65 institutionelle Zuwendungsempfinger sowie mehr als 500
(zum Teil mittelbare) Projektférderungen und Zuschiisse.

Der Bundesrechnungshof hat aus diesem Bereich unter anderem

e die kulturelle Forderung von Minderheiten,

e die Forderung von Gedenkstitten,

e die Forderung der Kultur der Vertriebenen und Fliichtlinge und

e die Pflege der Friedhofskultur

gepriift. Er hat dort beanstandet, dass der Bund die ihm nach dem Abkommensent-
wurf obliegende ,,gesamtstaatliche Reprisentation® extensiv interpretierte und damit
die engen Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts verletzte. Dies geschah z. B., in-
dem die Forderung einzelner Einrichtungen mit deren gesamtstaatlicher Bedeutung ge-
rechtfertigt wurde. Faktisch fiihrt die Foérderung jedoch in erster Linie zu einer dauer-
haften finanziellen Entlastung bestimmter Lander, in denen z. B bestimmte Einrich-
tungen oder Minderheiten anséssig sind.

Hinzu kommt, dass die Férderung des Bundes im Kulturbereich in der Regel nicht
mit einer ausschlieBlichen Bundeszustindigkeit gerechtfertigt werden kann. Sie trifft
vielmehr mit den weiter bestehenden Linderzustindigkeiten fiir die Aufgabe selbst zu-
sammen. Héufig fihrt dies zur gemeinsamen Finanzierung durch Bund und Lénder.
Hierdurch entstehen neue Formen der Mischfinanzierung. Die Staatspraxis entfernt
sich damit von den in Art. 91a und 104a Abs. 4 GG getroffenen Regelungen.’

Mischfinanzierungen bringen zudem weitere Verflechtungen mit sich, da sich die
beteiligten staatlichen Ebenen abstimmen miissen, was zu zusitzlichem Verwaltungs-
aufwand fithrt. Wie bei anderen Verflechtungsbereichen ergeben sich auch bei der
Kulturforderung Anreize, Lasten auf andere staatliche Ebenen zu verschieben, statt
wirtschaftlich zu handeln. So hat der Bundesrechnungshof z. B. festgestellt, dass
Kommunen o6ffentliche Einrichtungen an Minderheiten mit der Folge abgeben, dass
der Bund sich fortan an der Finanzierung von Theatern und Schulen beteiligt.

In den gepriiften Féllen haben die Kompetenziiberschreitungen des Bundes in der
Regel keine harten Abwehrreaktionen der Lénder ausgeldst. In der Praxis tiberlagern
das finanzielle Engagement des Bundes und der ,,schéne Zweck” der Kultur vielmehr
die staatsrechtlichen Zustindigkeitslinien.””’
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Maunz, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Bd. VI, Art. 104a Rn. 18.
377

Steiner, in: Isensee/Kirchhof, HStR 1V, 3. Aufl. 2006, § 86 Rn. 15.
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Im Ergebnis bedarf die Kulturforderung damit einer umfassenden Entflechtung.
Richtschnur fiir die zukiinftige Férderung durch den Bund miissen dabei die engen
Kriterien sein, die nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts aus-
nahmsweise eine ungeschriebene Bundeszustindigkeit begriinden kénnen.”” Sind die-
se Kriterien nicht erfiillt, sollte sich der Bund aus den entsprechenden Feldern der Kul-
turforderung zuriickziehen. In den wenigen Bereichen, in denen ausnahmsweise eine
ungeschriebene Bundeszustindigkeit zu bejahen ist, sollte der Bund die Férderung
vollstdndig tibernehmen, um Mischfinanzierungen zu vermeiden.

Die klare Zuordnung der Forderungsfelder zur Ebene des Bundes oder der Lander
kann durch Anderung des Grundgesetzes geschehen. Z. B. konnte die Férderung von
Gedenkstitten durch den Bund auBerhalb Berlins auf Einzelfille beschrinkt werden,
die im Grundgesetz konkret und abschlieBend festzulegen wéren. Denkbar wire auch,
entsprechende Festlegungen in einem Ausfithrungsgesetz zum Grundgesetz zu treffen.
Weitere Alternative wire eine Vereinbarung im Rahmen der Foderalismusreform II,
die der Bundesbeauftragte auch bereits fiir andere Bereiche der ,,ungeschriebenen Fi-
nanzierungszustindigkeiten® als ,,Entflechtungsinstrument* empfohlen hat.*” In einer
solchen Vereinbarung kénnten auch fiir den Kulturbereich die Grenzen der Finanzie-
rungskompetenz von Bund und Léndern klar definiert werden, indem die einzelnen
Forderungsfelder unter Beachtung der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
eindeutig einer staatlichen Ebene zugewiesen werden.

4.5.1.3  Extensive Sportforderung durch den Bund

Der Bund fordert den Sport trotz unklarer und fehlender Aufgaben- und Finanzie-
rungszustandigkeit seit Jahrzehnten. Aus dem Haushalt des federfiihrenden Bundesmi-
nisteriums des Innern werden jéhrlich tiber 100 Mio. Euro fiir Sportférderung aufge-
wendet.”*

Der Bund nimmt fiir folgende Fallgruppen Finanzierungsbefugnisse in Anspruch®':

e gesamtstaatliche Reprédsentation (z. B. olympische Spiele, Paralympics, Welt-
und Europameisterschaften),

e Auslandsbeziehungen (einschlieBlich sportlicher Entwicklungshilfe),

e Forderung von MaBnahmen nichtstaatlicher zentraler, fiir das Bundesgebiet als
Ganzes bedeutsamer und durch ein Land nicht wirksam zu unterstiitzender Orga-
nisationen (z. B. Deutscher Olympischer Sportbund, Bundessportfachverbinde),

o ressortzugehorige Aufgaben (z. B. Forschungsvorhaben).

Obwohl die Bundesregierung ihre Forderzustandigkeit nur als Ausnahme betrachtet

und unter dem Gesichtspunkt der nationalen Reprisentation im Wesentlichen auf den

Vgl Tz. 4.5.1.1. (3).

37 Zu einer solchen Vereinbarung vgl. auch bereits Tz. 4.4.1.5.

30 Die Ubersicht iiber alle Sportforderungsmittel der Bundesregierung weist fiir 2005 Ausga-
ben bei acht Ressorts in einer Gesamthohe von rd. 216 Mio. Euro aus. Vgl. 11. Sportbericht
der Bundesregierung (BT-Drs. 16/3750), S. 18.

1 Sportbericht der Bundesregierung (vgl. voranstehende Fn.), S. 14.
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Spitzensport bezieht®®, fordert sie auch den Leistungssport’™ und Breitensport®*.
Nach Auffassung der Bundesregierung féllt der nicht als Spitzensport ausgetiibte Lei-
stungssport als qualifizierter Breitensport grundsétzlich in die Verantwortung der Lén-
der einschlieBlich der Kommunen.***

Der Bundesrechnungshof hat im Rahmen eines Anhorungsverfahrens zu den Sport-
Forderrichtlinien des Bundesministeriums des Innern im Jahre 2006 dessen Engage-
ment iiber den Spitzensport hinaus problematisiert.**

Der Bundesbeauftragte hélt es fiir geboten, dass sich der Bund in diesem Zusam-
menhang auf die Spitzensportforderung beschriankt. Dies sollte im Grundgesetz, in ei-
nem Ausfithrungsgesetz oder in einer Vereinbarung im Rahmen der Foderalismus-
kommission II klargestellt werden.**’

4.5.2 Familie, Senioren, Frauen und Jugend

Kernaussage

Der Bund engagiert sich in der Kinder- und Jugendhilfe wie auch bei der Férderung
von Familien, Senioren und Frauen und tiberschreitet dabei seine verfassungsrechtli-
chen Zustandigkeiten. Diese Aufgaben konnen im Regelfall besser auf der lokalen E-
bene wahrgenommen werden. Der Bundesbeauftragte spricht sich daher fiir eine Stér-
kung der Aufgaben- und Finanzverantwortung der Lander aus.

45.2.1 Rechtsgrundlagen

Eine ausdriickliche Zuweisung der Zusténdigkeit fiir Angelegenheiten der Familien,
Senioren, Frauen und Jugend enthilt das Grundgesetz nicht. Nach der verfassungs-
rechtlichen Funktionsregel handelt es sich daher um Aufgabenbereiche der Lénder
(Art. 30 GG). Wie bereits dargestellt, kommt in Aufgabenbereichen der Lander nur ei-
ne ungeschriebene Bundeszustiandigkeit fiir Teilaufgaben in Frage, wenn die damit an-
gestrebten Ziele von den Liandern nicht erreicht werden konnen und der Wirkungsbe-
reich der Aufgabe sich auf das gesamte Bundesgebiet erstreckt.”® Das Bundesverfas-
sungsgericht hat solche ungeschriebenen Bundeskompetenzen auf dem Gebiet der
Forderung der Jugendhilfe bejaht, soweit die Bundesregierung Bestrebungen fordert,

382 Sportbericht der Bundesregierung, Vorwort, S. 9, Tz. 1.3, S. 12, Teil B, S. 24 ff.

33 Sportbericht der Bundesregierung, Tz. 4, 7.

4 Sportbericht der Bundesregierung, Teil C.

3 Sportbericht der Bundesregierung, Teil C, Tz. 1, S. 74.

3% Entsprechende Beanstandungen lagen den Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2005
(BT-Drs. 16/160, Nr. 5: Sportwissenschaftliche Forschungsvorhaben ohne Zustdndigkeit
gefordert), 2002 (BT-Drs. 15/60, Nr. 11: Forderung hauptamtlicher Fiihrungskrifte der
Bundessportfachverbinde) und 2001 (BT-Drs. 14/7018, Nr. 7: Férderung der Sportakade-
mien des Deutschen Sportbundes) zugrunde.

Zur Moglichkeit eines Ausfithrungsgesetzes bzw. einer Vereinbarung vgl. auch bereits
Tz. 4.5.1.2.

¥ vgl. Tz. 4.5.1. (3).
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die eindeutig iiberregionalen Charakter haben.”™ Entsprechend der dargestellten

Grundsitze muss sich dabei aber um Teilaufgaben handeln, die ihrer Art nach nicht
durch ein Land allein wirksam geférdert werden kénnen. Die Uberforderung der re-
gionalen Finanzkraft reicht nicht aus, um die Annahme zu rechtfertigen, wegen der
Natur der Sache sei der Bund zustindig.*”

Der Gesetzgeber hat Teilaspekte der Aussagen des Bundesverfassungsgerichts in
das Kinder- und Jugendhilfegesetz aufgenommen (§ 83 Abs. 1 SGB VIII). Dort heif3t
es: ,,Die fachlich zustindige oberste Bundesbehorde soll die Tatigkeit der Jugendhilfe
anregen und fordern, soweit sie von iiberregionaler Bedeutung ist und ihrer Art nach
nicht durch ein Land allein wirksam gefoérdert werden kann.* Fiir die Bereiche Famili-
en, Senioren und Frauen gibt es keine gesetzlichen Regelungen.

4.5.2.2  Extensive Forderung durch den Bund

Das Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend (Bundesministe-
rium) macht von der im Kinder- und Jugendhilfegesetz eingerdumten Fordermdoglich-
keit ausgiebig Gebrauch. Von den in Kapitel 1702 des Haushaltsplans ausgewiesenen
Allgemeinen Bewilligungen entfallen allein knapp 30 % auf Férderungen nach dem
Kinder- und Jugendplan (im Jahr 2007 rund 107 Mio. Euro). Damit werden knapp 300
Vereine, Verbinde und weitere Einrichtungen unterstiitzt, die ihre Zuwendungen wie-
derum auf viele Programme und Mafinahmen des Kinder- und Jugendplans verteilen.
Die einzelnen Zuwendungen betragen oft weniger als 10 000 Euro.

Der Bundesrechnungshof hat in den Jahren 2001 bis 2003 verschiedene Malinah-
men der kulturellen Jugendbildung gepriift:

¢ musikalische Jugendbegegnung (z. B. weihnachtliches Chorsingen, Kammermu-

sikkurs, Dirigierkurs, Familienmusikwoche, musikalische Fritherziehung),

¢ Fortbildung fiir Multiplikatoren,

o Trigerarbeit (z. B. Sitzungskosten) und

e internationaler Jugendaustausch auf musikalischem Gebiet.

e Die geforderten Einrichtungen erhielten weitere Zuwendungen von Landern und

Kommunen. Dies fiihrte zu parallelen Forder- und Verwaltungsstrukturen.

Das Bundesministerium hielt sich unter dem Gesichtspunkt der Uberregionalitiit fiir
zustindig, wenn die geforderten MaBinahmen von Teilnehmerinnen und Teilnehmern
aus mehreren Landern in Anspruch genommen wurden. Es priifte nicht, ob die Lander
imstande wiren, die Maflnahmen selbst wirksam zu férdern.

Die ortlichen Tréager schufen tiberregionale Strukturen, z. B. einen Bundesverband,
um sich die Erfiillung ihrer ortlichen Aufgaben durch Serviceleistungen, etwa durch
fachliche Beratung und Fortbildung, oder durch gebiindelte Wahrnehmung der ge-
meinsamen Interessen zu erleichtern. Das Bundesministerium sah in den bundesweiten

¥ BVerfGE 22, 180 (217).
39 Vgl. Lerche, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Bd. V, Art. 83 Rn. 47.
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Strukturen einen weiteren Beleg fiir die iiberregionale Bedeutung der Mafinahmen. Es
leitete daraus die Zusténdigkeit des Bundes her.

Das Bundesministerium fordert Mallnahmen fiir Familien, Senioren und Frauen
nach denselben Grundsétzen wie die Aufgaben der Kinder- und Jugendhilfe. Aller-
dings ist der Forderumfang fiir Familien, Senioren und Frauen deutlich geringer als fiir
Kinder und Jugendliche. Insbesondere gibt es sehr viel weniger Zuwendungsempfin-
ger.

4523 Uberschreitung der verfassungsrechtlichen Kompetenzen

Der Bundesrechnungshof hat auf der Grundlage der vom Bundesverfassungsgericht
aufgestellten Kriterien die Ansicht vertreten, dass die untersuchten Férderungen oft
nicht die Voraussetzungen fiir eine Bundeszustidndigkeit erfiillen. Dass die Teilnehme-
rinnen und Teilnehmer in der Regel aus mehreren oder sogar aus allen Bundesldandern
kommen, belegt danach fiir sich allein nicht die tiberregionale Bedeutung der MaB-
nahmen. Die Frage der Uberregionalitit bezieht sich auf den Inhalt einer MaBnahme,
nicht auf die Herkunft der Teilnehmer.

Der Bundesrechnungshof hat weiter das Bundesministerium aufgefordert zu priifen,
ob die Linder imstande wiren, die Mallnahmen selbst wirksam zu fordern. Er hat die
vom Bundesministerium geférderten Mafinahmen fiir EinzelmaBnahmen der musikali-
schen Breitenarbeit und Begabtenforderung ohne tiberregionale Bedeutung gehalten.
Solche MaBnahmen konnten nach seiner Uberzeugung in die Obhut der Linder gege-
ben werden. Dies gilt auch fiir die Férderung der Tragerarbeit durch Finanzierung der
Personal- und Sitzungskosten.

Die Bezeichnung eines iiberregionalen Zusammenschlusses von Tragern der Kin-
der- und Jugendhilfe als Bundesverband kann nach Auffassung des Bundesrechnungs-
hofes keine Zustindigkeit des Bundes begriinden. Formale Kriterien reichen zur Kli-
rung der Finanzierungszustidndigkeit nicht aus. Vielmehr ist nach den Inhalten der ge-
forderten Maflnahmen zu fragen.

Das Bundesministerium ist den Ausfiihrungen des Bundesrechnungshofes nicht ge-
folgt. Es hat seine abweichende Haltung auf die oben zitierte Entscheidung des Bun-
desverfassungsgerichts gestiitzt, wonach die Férderung von Bestrebungen auf dem
Gebiet der Jugendhilfe durch den Bund zuldssig sei bei zentralen Einrichtungen, deren
Wirkungsbereich sich auf das Bundesgebiet als Ganzes erstreckt, sowie bei internatio-
nalen Aufgaben.

Nach Auffassung des Bundesministeriums kann die Unterstiitzung von zentralen
Einrichtungen nur einheitlich vom Bund und nicht von einem Land allein getragen
werden. Folge man der Auffassung des Bundesrechnungshofes, so bleibe fiir das vom
Bundesverfassungsgericht aufgestellte Kriterium der zentralen Einrichtung kaum ein
Anwendungsbereich {ibrig, da zentrale Einrichtungen in den meisten Fillen auch im
Léanderinteresse ldgen.

Der zentrale und iiberregionale Charakter der MaBinahmetriger ergibt sich nach
Auffassung des Bundesministeriums aus
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e der Mitgliederstruktur der geforderten Bundes- oder Fachverbédnde,
e der iibergreifenden Aufgabe, Erfahrungen zu biindeln, neue Leitlinien zu entwik-
keln und diese durch Austausch zu vermitteln, oder
e dem uberregionalen — zum Teil auch internationalen — Wirkungskreis der MafB-
nahmetréger.
Eine Annédherung der Standpunkte konnte auch nach intensiver Erérterung mit dem
Bundesministerium nicht erreicht werden.

4524  Fazit

(1) Die Verwaltungspraxis hat den von der grundgesetzlichen Kompetenzordnung berei-
teten Boden fiir die Wahrnehmung iiberregionaler Verantwortung durch den Bund ver-
lassen, indem sie die vom Bundesverfassungsgericht herausgearbeiteten einschrankenden
Kriterien nicht geniigend beachtet.

Entgegen der Verwaltungspraxis reicht es nicht aus, dass Maflnahmen in mehreren
Lindern stattfinden oder der Teilnehmerkreis sich auf mehrere Linder erstreckt, um
begriffsnotwendig und unter Ausschluss anderer Losungen zwingend die Zustandigkeit
des Bundes zu begriinden.

Das Bundesministerium verkennt insoweit die Moglichkeit zur Selbstkoordination
der Lander als Alternative zu einer einheitlichen Regelung durch den Bund.*”’

Der tiberregionale Charakter der Maflnahmen folgt nicht bereits daraus, dass die
Léander ihre Erfahrungen biindeln, untereinander austauschen und gemeinsame Leitli-
nien entwickeln. Der Bundesrechnungshof hilt es fiir ein grundlegendes Missverstind-
nis anzunehmen, es obliege dem Bund, in Sachbereichen, fiir die die Lander zustindig
sind, den Erfahrungsaustausch zwischen den Léndern zu organisieren.

(2) Eine wesentliche Ursache fiir die zu extensive Interpretation der Verwaltungs- und
Finanzierungskompetenzen des Bundes durch das Bundesministerium ist in der Rege-
lung des § 83 Abs. 1 SGB VIII zu sehen. Der Gesetzeswortlaut gibt die engen Vorgaben,
die das Bundesverfassungsgericht fiir eine ungeschriebene Zustiandigkeit des Bundes
aufgestellt hat, nur ansatzweise wieder. Insbesondere ist der Begriff der ,,iiberregionalen
Bedeutung® als offene Norm nicht hinreichend bestimmt, um eine enge, verfassungskon-
forme Auslegung von vorneherein sicherzustellen. Die Regelung erméglicht daher eine
weite, iber die engen Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts hinausgehende Interpre-
tation und Praxis durch den Bund.

Die Kinder- und Jugendhilfe wie auch FordermaBBnahmen in den Bereichen Familie,
Senioren und Frauen kénnen jedoch aufgrund ihres ganz vorrangig lokalen Bezuges
am besten von den Lindern — sei es alleine, sei es in Kooperation miteinander — wahr-
genommen werden. Die Bundeskompetenzen sollten daher — entsprechend den Grund-
gedanken des Bundesverfassungsgerichts — auf die wenigen Félle zurtickgefiihrt wer-
den, in denen eine bundesweite Losung unter Ausschluss anderer Moglichkeiten zwin-

¥ BVerfGE 11, 89 (98 £.); 12, 205 (235); 26, 246 (257).
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gend erforderlich ist. Hierzu sollte eine verbindliche Klarstellung — sei es durch Gesetz
oder durch Vereinbarung — herbeigefiihrt werden, die sich strikt an den engen verfas-
sungsrechtlichen Vorgaben orientiert.

4.6 Haushalt, Gebiihren, Haftung
4.6.1 Modernisierung des staatlichen Haushalts- und Rechnungswesens

Haushaltstransparenz verbessern - Verantwortung stdrken

Das Prinzip der Eigenverantwortung und Autonomie der staatlichen Ebenen be-
dingt, dass die jeweils handelnde Korperschaft die Hohe der eingesetzten Mittel und
ihre wirtschaftliche Verwendung gegeniiber dem Souverdn zu rechtfertigen hat. Die
derzeit tiberwiegend noch kameral gefiihrten Haushalte von Bund und Landern lassen
die tatsdchlichen Kosten und finanziellen Folgewirkungen politischer Entscheidungen
héufig nicht erkennen. Die Verflechtung staatlicher Ebenen und Zusténdigkeiten er-
schwert dariiber hinaus eine klare Zuordnung politischer Verantwortung. Eine wirksa-
me demokratische Kontrolle ist damit in Frage gestellt.

Deshalb sollten die Reformbestrebungen zur Modernisierung des Haushalts- und
Rechnungswesens unterstiitzt werden. Sie tragen dazu bei, die Transparenz der Haus-
halte zu verbessern und stidrken damit das Demokratieprinzip. Die unterschiedliche
Vorgehensweise der Lander sowie des Bundes 16st einen Bedarf nach Harmonisierung
aus. Um die Vergleichbarkeit der Haushalte und eine ebeneniibergreifende Transpa-
renz sicherzustellen, ist daher ein grundlegender Konsens iiber Mindeststandards er-
forderlich.

4.6.1.1 Schwachstellen des ,.kameralen” Rechnungswesens beseitigen

Um die Transparenz staatlichen Handelns zu verbessern, muss das bestehende ,.ka-
merale Haushalts- und Rechnungswesen modernisiert werden.””” In den letzten Jahren
sind auf Landerebene — und insbesondere in den Kommunen — vielfiltige Reformen
initiiert und bereits umgesetzt worden. Im internationalen Bereich sind vergleichbare
Entwicklungen zu beobachten. Auch der Bund strebt eine umfassende Modernisierung
an.

Den Reformansitzen gemein ist eine Abkehr vom rein zahlungsorientierten ,.kame-
ralen* Haushalts- und Rechnungswesen. An Stelle der herkémmlichen ,,inputorientier-
ten® Betrachtung tritt eine aufgabenbezogene und ergebnisorientierte Steuerung der 6f-
fentlichen Korperschaften. Durch eine periodengerechte Erfassung von Aufwands- und
Ertragsgrofien sollen der Ressourcenverzehr transparent abgebildet und die Verschie-
bung von Lasten in die Zukunft erschwert werden. Dem dient auch der vollstédndige

32 Bericht nach § 99 Bundeshaushaltsordnung iiber die Modernisierung des staatlichen Haus-

halts- und Rechnungswesens vom 17.08.2006 (BT-Drs. 16/2400).
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Nachweis tiber Bestand und Verdnderungen des Vermogens und der Schulden ein-
schlieflich finanzieller Lasten fiir die Zukunft.

Die Ergebnisse des Verwaltungshandelns riicken damit in den Mittelpunkt der Be-
trachtung. Produkt- und leistungsbezogene Ziele sollen die tradierte inputorientierte
Steuerung des Haushalts ersetzen. Bisher ist eine Vielzahl der im Haushalt ausge-
brachten Titel nur von geringer finanzieller Bedeutung und hat keine, oder nur geringe
politische Steuerungsrelevanz. Von den rund 5 400 im Jahre 2006 im Bundeshaushalt
ausgewiesenen Ausgabetiteln decken die 4 000 Ausgabetitel mit den kleinsten positi-
ven Ansitzen gerade einmal 3,65 % des Gesamthaushaltsvolumens ab. Dem gegeniiber
konzentrieren sich in den 20 Ausgabetiteln mit den hochsten Ansdtzen rund 66 % der
Gesamtausgaben des Bundes. Kiinftig soll der Haushaltsgesetzgeber nicht ldnger mit
Hilfe eines viele tausend Titel umfassenden Schemas vorgeben, fiir welche kleinteili-
gen Einzelpositionen er Haushaltsmittel zur Verfligung stellt.

Ein outputorientierter Haushaltsplan stellt stattdessen Ressourcen fiir bestimmte
Produkte oder Aufgaben bereit, die durch Leistungs- und Qualititsziele definiert wer-
den. Er eignet sich damit als Informations- und Entscheidungsinstrument, das eine an
strategischen Zielen ausgerichtete Planung, Steuerung und Kontrolle des Haushalts un-
terstiitzt. Zugleich kann er als Grundlage fuir ein Controlling von Ressourcen und Lei-
stungen dienen. Produktorientierte Haushalte erfordern und erlauben, Produkte und
Zielbeschreibungen sowie Verantwortlichkeiten prézise zu fassen. In einem solchen
System liegt die Verantwortung fiir den Ressourceneinsatz sowie fiir das damit er-
reichte Ergebnis dezentral bei der handelnden Verwaltung; es geniigt damit im beson-
deren Mafe dem Subsidiarititsprinzip. Die Verhaltenssteuerung geschieht auf der Ba-
sis von Zielvorgaben, die sich auf Leistungen, Wirkungen und Finanzmittel bezichen.
Die Exekutive erhilt groflere Spielrdume fiir ein wirtschaftliches Verwaltungshandeln.
Fiir den Gesetzgeber bieten sich neue Ansatzpunkte, um die Haushaltsplanung der Re-
gierung sowie einzelne Ansitze und Leistungen kritisch zu priifen.

4.6.1.2  Ansitze fiir eine Modernisierung des staatlichen Rechnungswesen

Bund und Lander sind sich weitgehend einig, dass eine derartige Modernisierung
des Haushalts- und Rechnungswesens notwendig ist, um den verdnderten Anforderun-
gen zu geniigen. Bei der Umsetzung beschreiten sie allerdings unterschiedliche Wege.

(1) Einzelne Lénder haben sich fiir die Einfiihrung der ,,doppelten Buchfiihrung* (Dop-
pik) entschieden. Damit ist ein grundsitzlicher Systemwechsel verbunden. Ein in der
Privatwirtschaft bewihrtes, integriertes Rechnungssystem wird fiir die 6ffentliche Ver-
waltung tibernommen. Die einzelnen Konzepte unterscheiden sich und orientieren sich
mehr oder weniger stark an der herkommlichen kaufménnischen Buchfiihrung. Trotz un-
terschiedlicher Ausgestaltung im Detail lassen sich folgende Kernelemente einer an die
Bediirfnisse der 6ffentlichen Verwaltung angepassten Doppik benennen: Die Ergebnis-
rechnung (Gewinn- und Verlustrechnung) informiert als zentrales Instrument tiber Ertré-
ge und Aufwendungen einer Periode - weist also den periodengerechten Ressourcenver-
zehr aus. Eine Vermégensrechnung (Bilanz) stellt die tatsdchliche Vermdgens- und
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Schuldenlage dar. Eine Finanzrechnung, die mit der bisherigen Einnahme-/Ausgaben-
rechnung der Kameralistik vergleichbar ist, weist weiterhin den Geldverbrauch aus. Die
Kosten- und Leistungsrechnung wird typischerweise in ein solches System integriert und
liefert entscheidungsrelevante produktbezogene Daten. Das doppische Rechnungsmodell
ist ein logisch geschlossenes System, das alle erforderlichen Daten integriert; es ist we-
nig fehleranfillig. Die grundlegende Neuorientierung erfordert jedoch einen hohen Ein-
filhrungs- und Umstellungsaufwand. Sie kann daher auch Akzeptanzprobleme hervor-
rufen.

In Deutschland verfolgen diesen Ansatz insbesondere die Linder Hessen, Nord-
rhein-Westfalen, Bremen und Hamburg. Auf internationaler Ebene ist die Doppik das
vorherrschende Reforminstrument. Unter anderem verfolgen die Schweiz, Osterreich,
Frankreich, Grofibritannien sowie Australien diesen Ansatz. Auch supranationale Or-
ganisationen wie NATO, Vereinte Nationen und die Europédische Kommission orien-
tieren sich in diese Richtung.

(2) Der Bund sowie einzelne Lénder (z. B. Baden-Wiirttemberg, Berlin, Rheinland-
Pfalz) wollen ihr Haushalts- und Rechnungswesen durch eine ,,erweiterte Kameralistik*
modernisieren. Die erweiterte Kameralistik ergidnzt das herkommliche kamerale System
um wesentliche betriebswirtschaftliche Elemente. Neben der Bereitstellung von Produkt-
informationen kommt der Kosten- und Leistungsrechnung in diesen Modellen besondere
Bedeutung fiir den Nachweis des periodengerechten Ressourcenverzehrs und der Ver-
mégensentwicklung zu. Ohne grundlegenden Systemwechsel und mit geringeren Ande-
rungswiderstinden bei den betroffenen Anwendern konnen hierbei wesentliche be-
triebswirtschaftliche Anforderungen abgedeckt werden. Allerdings ist das Nebeneinan-
der von gesonderten Rechenwerken erfahrungsgemil fehleranfillig. Zudem bedarf es
besonderer Anstrengungen, um die Kompatibilitét der Daten sicherzustellen. Da die so
gewonnenen betriebswirtschaftlichen Informationen lediglich das bestehende System er-
ginzen, besteht die Gefahr, dass das Finanzmanagement weiterhin von der ,alten®
Denkweise gepriigt bleibt.

4.6.1.3 Anforderungen an ein transparentes staatliches Haushalts- und
Rechnungswesen

Um die Haushaltstransparenz zu erhohen, die Wirtschaftlichkeit staatlichen Han-
delns zu verbessern und die Verantwortung der Handelnden der jeweiligen Ebene zu
starken, sollte ein modernisiertes staatliches Haushalts- und Rechnungswesen be-
stimmte Anforderungen erfiillen. Hierfiir sind die folgenden Kernthesen maf3gebend:

e Die zahlungsorientierte, kleinteilige Haushaltsplanung ist fiir den Gesetzgeber
kein geeignetes Steuerungsinstrument. Da er von der Arbeitsebene der handeln-
den Verwaltung zu weit entfernt ist, kann er im bisherigen Detaillierungsgrad
keine sinnvolle Verbindung zwischen den festzulegenden Ausgaben und der Auf-
gabenerfiillung herstellen.

e Die enge inputorientierte und titelgebundene Zuweisung von Finanzmitteln hin-
dert den Gesetzgeber an einer zielgerichteten Steuerung, da er auf die wahrzu-
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nehmenden Aufgaben nur wenig Einfluss nehmen kann. Inhaltliche Ziele kann er
fiir die Exekutive mit Hilfe des herkommlichen Haushaltsinstrumentariums kaum
verbindlich machen.

Fiir die Exekutive bedeutet die gesetzliche Ausgabenfestlegung durch eine Viel-
zahl von spezialisierten Einzel-Titeln eine recht bequeme Vermeidung von Ver-
antwortung. Demgegeniiber entspricht eine dezentrale und aufgabennahe Verant-
wortung, die iiber Zielvorgaben angesprochen wird, eher den Erwartungen an ei-
ne moderne Steuerung.

Staatliches Handeln braucht wirksame Regelkreise, die den Bedarf an Aufsicht
und externer Kontrolle minimieren und die Entscheidungstriger unmittelbar in
die Lage versetzen, ihre Verantwortung wahrzunehmen.

Hierzu bedarf es einer klaren Zuordnung von Aufgaben und Verantwortung, die
den tatsidchlichen Handlungs- und Erkenntnisméglichkeiten von Legislative und
Exekutive Rechnung tragt. Die Neuen Steuerungsinstrumente bringen hierfiir ein
grof3es Potenzial mit.

e Die Kongruenz von Fach- und Finanzverantwortung bildet die notwendige Bedin-
gung fiir Selbsterkenntnis und Selbststeuerung, fiir Aufgabenkritik und wirtschattli-
ches Handeln. Daher sollten diese Verantwortungssphdren — wo immer moglich —
zusammengelegt werden, d. h. Aufgaben und Ausgaben des Staates sollten auf den
jeweiligen Ebenen zusammengefiihrt werden. Erforderliche Ressourcen werden
nach dem Verursacherprinzip in den Haushaltspldnen der Auftraggeber veran-
schlagt, um deren Kostenverantwortung zu stirken. Das trigt dazu bei, die Transpa-
renz der Haushalte zu verbessern und starkt damit das Demokratieprinzip.

Nach Auffassung des Bundesbeauftragten muss ein modernisiertes Haushalts- und
Rechnungswesen dabei einheitliche Grundlagen aufweisen, um die 6ffentlichen Haushal-
te ebeneniibergreifend transparent und vergleichbar zu halten. Die hierfiir eingerichteten
Bund-Lénder-Gremien sollten daher ihre Bemithungen intensiv fortsetzen, einheitliche
Mindeststandards zu vereinbaren. Dies entspricht dem verfassungsrechtlichen Gebot ge-
meinsamer Grundsitze im Interesse der Vergleichbarkeit der Haushalte (Art. 109 Abs. 3
GQ). Ziel sollte deshalb sein, trotz unterschiedlicher Modernisierungsansétze der Ge-
bietskorperschaften eine ebenentibergreifende Transparenz sicherzustellen und national
und international vergleichbare Datengrundlagen zur Ableitung von Haushaltskennzah-
len zu erhalten. Aus gesamtstaatlicher Sicht wire dabei wiinschenswert, dass Bund und
Lénder sich entweder auf ein System der erweiterten Kameralistik oder auf ein doppi-
sches System des Haushalts- und Rechnungswesens verstindigen.

4.6.2 Gebiihren

Kernaussage

Das Gebiihrenrecht ist zwischen Bund und Léndern stark verflochten. Dies fiihrt zu
mangelnder Transparenz und unklarer Verantwortung. Gegenseitige Gebiihrenbefrei-
ungen unterlaufen das Prinzip getrennter Haushalte und werden der Verantwortung fiir
den Ressourcenverbrauch nicht gerecht.
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Unter den Leitprinzipien eines klar durchschaubaren demokratischen Verantwor-
tungszusammenhangs und der Subsidiaritét ist es geboten, die Zustdndigkeit fiir das
Gebiihrenrecht jeweils der Korperschaft zuzuordnen, die die Verwaltungsleistungen
erbringt. Dies starkt die Motivation der Handelnden, verbessert die Transparenz des
Ressourcenverzehrs und veranlasst Bund und Lénder zu einer kostengerechten Gebiih-
renkalkulation. Daraus konnen auch Effizienzanreize entstehen.

4.6.2.1  Rechtsgrundlagen

Der Bund regelt die Gebiihren in Angelegenheiten, auf die sich seine Gesetzgebungs-
hoheit erstreckt.’”® Dies gilt uneingeschriinkt im Bereich der bundeseigenen Verwaltung
und der Bundesauftragsverwaltung. Im Bereich der Bundesauftragsverwaltung legt der
Bund Gebiihren fiir Leistungen fest, die die Behorden der Lénder erbringen. So regelt der
Bund Gebiihren fiir Verwaltungsverfahren der Linder z. B. in der Kostenverordnung
zum Atomgesetz”* und in der Kostenverordnung der Luftverkehrsverwaltung®®.

Fithren die Lénder die Bundesgesetze dagegen als eigene Angelegenheit aus, so
steht ihnen auch die Regelungskompetenz hinsichtlich des Verwaltungsverfahrens und
damit des Gebiihrenrechts zu (Art. 84 Abs. 1 S. 1 GG). Bis 31. August 2006 fand diese
Lénderkompetenz ihre Grenze, wenn der Bund hierzu eigene Gesetze erlieB. Dies hatte
zur Folge, dass der Bund in der Regel auch iiber Gebiihren fiir Leistungen der Landes-
behdrden bestimmte. Ein Beispiel bildet die Eichkostenverordnung.’®

Die erste Stufe der Foderalismusreform hat den Landern die Moglichkeit er6ffnet,
von solchen Bundesgesetzen in Verfahrens- und Gebiihrenfragen ihrerseits abzuwei-
chen (Art. 84 Abs. 1 S.2 GG). Mit der Abweichungsgesetzgebung hat die Foderalis-
musreform den Gedanken der Zustdndigkeitslockerung zwischen Bund und Léndern
gefordert. Zur sachgerechten Wahrnehmung ihrer Angelegenheiten erhalten die Ge-
bietskorperschaften mehr Verantwortung und Autonomie.

4.6.2.2 Problemfelder

(1) Landesspezifische und aufwandsgerechte Gebiithrenbemessung

Erbringen Behorden des Bundes oder der Lénder Leistungen, die den Empfingern
einen individuellen Sondervorteil einrdumen, so ist zu priifen, ob Rechtsgrundlagen fiir

3 Das Verwaltungsgebiihrenrecht ist Bestandteil des Verwaltungsverfahrensrechts. Die

Rechtsetzungskompetenz fiir das Verwaltungsverfahrensrecht und damit zugleich fiir das

Verwaltungsgebiihrenrecht wird gemeinhin als Annexkompetenz der verfassungsrechtlichen

Gesetzgebungszustindigkeit entnommen.

Kostenverordnung zum Atomgesetz vom 17.12.1981 (BGBL. I S. 1457), zuletzt geéindert

durch die Verordnung vom 15.12.2004 (BGBI. I S. 3463).

Kostenverordnung der Luftverkehrsverwaltung vom 14.02.1984 (BGBI. I S. 346), zuletzt

gedndert durch Art. 3 der Verordnung vom 13.06.2007 (BGBI. I S. 1048).

3% Eichkostenverordnung vom 21.04.1982 (BGBI. I S. 428), zuletzt gedndert durch Art. 2 der
Verordnung vom 11.07.2001 (BGBI. I S. 1608).
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die Erhebung von Gebiihren bestehen oder zu schaffen sind. Um Leistungen zu identi-
fizieren, fiir die Gebiihren zu erheben sind, sind die Verwaltungen gehalten, ihr Lei-
stungsangebot einer vollstindigen Uberpriifung zu unterziehen. Liickenlos und zuver-
lassig konnen dies nur diejenigen Bundes- oder Landesbehdrden erledigen, welche die
Leistungen erbringen.

Leistungen der Landerbehorden zu identifizieren, fiir die Gebiihren erhoben werden
konnen, sollte den Landern iiberlassen bleiben. Festlegungen des Bundes widerspra-
chen den Prinzipien der getrennten Haushalte (Art. 109 Abs. 1 GG) und des demokra-
tischen Verantwortungszusammenhangs: Danach liegt es in der haushaltsrechtlichen
und haushaltswirtschaftlichen Kompetenz der Léander, die Leistungen ihrer Behdrden
daraufhin zu untersuchen, ob Gebiihren erhoben werden konnen, und die Entscheidung
hiertiber gegeniiber Leistungsempfangern und Wihlern zu verantworten.

Ein wichtiges Kriterium fiir die Gebiihrenkalkulation ist das Kostendeckungsprin-
zip. Der tatsdchliche Aufwand fiir gleichartige Dienstleistungen der Landesverwaltun-
gen ist — u. a. abhédngig vom Personaleinsatz, von den Gehaltsregelungen und mehr
oder weniger effizienten Organisationsstrukturen — von Land zu Land unterschiedlich.

Gebiihrenregelungen des Bundes sehen fiir Amtshandlungen der Landesverwaltun-
gen, soweit sie Bundesgesetze ausfithren, Gebiihrensdtze vor, die sich vielfach an
Durchschnittswerten orientieren. Bundeseinheitliche Gebiihrenvorschriften kénnen
dem von Land zu Land unterschiedlichen Ressourceneinsatz fiir diese Leistungen
kaum gerecht werden. So fiihrt der Rechnungshof der Freien und Hansestadt Hamburg
in seinem Jahresbericht 2007 an, dass fiir die Amtshandlungen des Seemannsamtes
Gebiihren nach der vom Bund erlassenen Kostenverordnung erhoben wiirden.*”” Da
deren Gebiihrensitze nicht auskommlich seien, betrage der Kostendeckungsgrad der
Gebiihren des Seemannsamtes im Jahre 2005 lediglich 50 %.

Die Festlegung von Gebiihren durch den Bund tragt zu einer unnétigen Biirokratie
bei, indem sie aufwendige Abstimmungen mit den Lindern erfordert. Sie steht einer
eindeutigen Zuordnung der Verantwortung fiir die Gebiihren entgegen.

Der Bundesrechnungshof hat sich dafiir ausgesprochen, gebiihrenrechtliche Rege-
lungen fiir Verwaltungsleistungen der Landerbehorden den Léndern zu iiberlassen.
Nach seiner Uberzeugung wird eine Gebiihrenverordnung des Bundes stets nur eine
grobe Anndherung an die aufwandsgerechte Gebiihrenbemessung leisten konnen, da
der tatsidchliche Verwaltungsaufwand in den Landern unterschiedlich ist. Umfangrei-
che Erhebungen der Landesverwaltungen kénnen auf Bundesebene lediglich zur Er-
mittlung von Durchschnittswerten herangezogen werden, die im Hinblick auf den tat-
sdchlichen Aufwand des einzelnen Landes nur eingeschriankt aussagefihig sind.

Landerbezogene Gebiihrenverzeichnisse starken die Verantwortung der Lander ge-
geniiber den Empfingern der Leistungen. Der Bundesrechnungshof hat ferner darauf
hingewiesen, dass ldndereigene Regelungen insgesamt eine sachgerechte und weniger
biirokratische Losung darstellen, weil aufwendige Abstimmungen mit dem Bund ent-
behrlich wiirden. Er hat daher empfohlen, Gebiihrenregelungen zu regionalisieren.

7 Jahresbericht des Rechnungshofs der Freien und Hansestadt Hamburg 2007, S. 127.
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(2) Gegenseitige Gebiihrenbefreiung der Gebietskorperschaften

Im geltenden Recht ist eine grundsitzliche Gebiihrenbefreiung der Bundes-, Lan-
des- und Kommunalbehorden verankert (§ 8 Verwaltungskostengesetz). Dies hat zur
Folge, dass die konkreten Kosten der Inanspruchnahme von Leistungen durch die Ge-
bietskorperschaften nicht sichtbar werden. Einige Lénder, z. B. Bayern und Hessen,
haben die Novellierung ihrer Verwaltungskostengesetze bereits zum Anlass genom-
men, die Befreiung des Bundes und der anderen Lénder von der Gebiihrenerhebung zu
streichen.

Das Bundesministerium des Innern beabsichtigt, im Zuge einer Novellierung
des Verwaltungskostenrechts auch die gegenseitige Gebiihrenbefreiung der Ge-
bietskorperschaften neu zu regeln. Der Entwurf eines Verwaltungsgebiihrengeset-
zes (VwGebG-E)*™® enthilt dazu folgende Bestimmung: Vor ihrer Entscheidung
tiber die Erhebung von Gebiihren bei einer 6ffentlich-rechtlichen Korperschaft, die
nicht aus dem Bundeshaushalt finanziert wird, hat die zustdndige Stelle des Bun-
des zundchst zu ermitteln, ob fiir entsprechende Leistungen dieser Korperschaft
auch der Bund zur Zahlung von Gebiihren verpflichtet wire (§ 8 Abs. 2 a. E.
VwGebG-E). Weiter ist festzustellen, ob die betreffende Korperschaft dem Bund
fiir die Inanspruchnahme einer gleichartigen Verwaltungsleistung personliche Ge-
biithrenfreiheit einrdumt.

Der Bundesrechnungshof hat die beabsichtigte Neuregelung der Gebiihrenbefreiung
fur wenig praktikabel gehalten. Fiir besonders problematisch hat er die Regelung zur
gegenseitigen Gebiihrenbefreiung vor dem Hintergrund der in § 8 Abs. 4 VwGebG-E
aufgefithrten zwolf Ausnahmetatbestinde, z. B. fiir das Bundesamt fiir Verbraucher-
schutz und Lebensmittelsicherheit, erachtet.

4.6.2.3  Empfehlungen

Das stark verflochtene Gebiihrenrecht zwischen Bund und Lindern sollte weitge-
hend getrennt und damit einhergehend sollten klare Zustédndigkeiten und Verantwort-
lichkeiten geschaffen werden.

Zustdndig fiir allgemeine gebiihrenrechtliche Regelungen sollte grundsitzlich dieje-
nige Gebietskorperschaft sein, die die zugrunde liegenden Leistungen erbringt; ihr
sollten auch die Einnahmen zustehen. Das Gebiihrenrecht als Teil des Verwaltungsver-
fahrens sollte Bund und Landern je fiir die Leistungen ihrer eigenen Verwaltungsbe-
horden zugeordnet werden. Einer Vorstrukturierung des Bundes mit Abweichungs-
moglichkeiten der Lander und Riickholrecht des Bundes (Art. 84 GG) bedarf es bei der
Ausfiihrung von Bundesgesetzen durch die Lénder als eigene Angelegenheit nicht.
Auch bei der Ausfithrung von Bundesgesetzen im Auftrag des Bundes sollten die Lén-

3% Stand: 12. Dezember 2005.
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der gebiihrenrechtlich autonom sein: Sie sollten die Gebiihren fiir Amtshandlungen ih-
rer Behorden selbst regeln. Hierfiir wére Art. 85 GG zu erginzen.

Auf gegenseitige Gebiihrenbefreiungen der Behorden von Bund, Léndern und Ge-
meinden sollte im Interesse der Transparenz des Ressourcenverzehrs verzichtet wer-
den. Die Sensibilitit fiir die Kosten der Inanspruchnahme 6ffentlicher Leistungen wird
gefordert, indem die Empfinger der Leistungen damit belastet werden.

4.6.3 Haftung zwischen Bund und Landern

Kernaussage

Das Haftungsrecht und das Haftungsverfahren im Bund-Lénder-Verhéltnis sind sy-
stembedingt wenig wirksam und kaum praxistauglich. Das als sensibel angesehene
Bund-Lander-Verhiltnis erlaubt nur begrenzt eine offene Konfrontation in Haftungs-
fragen. Dem Bund fehlt im Ubrigen ein geeignetes Instrumentarium, um potenzielle
Haftungsfille gezielt aufzudecken. Die bestehenden Mittel der Fach- und Rechtsauf-
sicht haben sich hierzu als ungeeignet erwiesen.

Die Lander erfiillen viele Verwaltungsaufgaben fiir den Bund. Dabei bewirtschaften
sie in erheblichem Malle Bundesmittel oder nehmen auf andere Weise Haushaltsinter-
essen des Bundes wahr, so zum Beispiel bei der Festsetzung und Erhebung der Steu-
ern.” Bund und Linder haften im Verhiltnis zueinander fiir eine ordnungsméBige
Verwaltung.

In den Beziehungen zwischen Bund und Landern sollten in erster Linie klare Zu-
standigkeiten und Verantwortlichkeiten angestrebt werden. Dies stirkt die Eigenver-
antwortung der staatlichen Korperschaften und mindert das Konfliktpotenzial. Eine
vollstindige und abschlieBende Alleinverantwortung der Lénder fiir die ihnen eindeu-
tig und unterscheidbar zugewiesenen Angelegenheiten fordert die Transparenz und
stellt sich unter den Gesichtspunkten der Subsidiaritdt und demokratischen Verantwor-
tung als beste Losung dar.

4.6.3.1  Rechtsgrundlagen

Das Haftungsrecht zwischen Bund und Léndern ist in der Finanzverfassung des
Grundgesetzes verankert. Art. 104a Abs. 5 GG lautet:

,,Der Bund und die Léinder tragen die bei ihren Behdrden entstehenden Verwal-
tungsausgaben und haften im Verhdltnis zueinander fiir eine ordnungsgemdfse Verwal-
tung. Das Ndhere bestimmt ein Bundesgesetz, das der Zustimmung des Bundesrates
bedarf. "

Mit der ersten Stufe der Foderalismusreform wurde Art. 104a Abs. 6 GG
das GG eingefligt. Ausfithrungsbestimmungen hierzu enthdlt das Lastentragungsge-

40 heu in

39 vgl. fiir den Bereich der Einnahmen Tz. 4.1; beispiclhaft fiir den Ausgabenbereich Tz. 4.2,

43 und 4.5.

0 Eingefiigt mit Wirkung vom 01.09.2006 durch das Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes
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setz*"'. Es regelt die Haftung zwischen Bund und Lindern bei der Verletzung von eu-

ropdischem Recht und insbesondere die Lastentragung bei Finanzkorrekturen der Eu-
ropdischen Union (Anlastungen). Fiir Art. 104a Abs. 5 S. 1 Hs. 2 GG verbleibt daher
als Anwendungsbereich nur die Verwaltung von Mitteln nach innerstaatlichem Recht.

Den Auftrag in Art. 104a Abs. 5 S. 2 GG, ,,das Ndhere* zur Haftung durch ein Bun-
desgesetz zu bestimmen, hat der Gesetzgeber bisher nicht umgesetzt. Im Jahre 1973
gab es einen Versuch des Bundesministeriums der Finanzen, eine Regelung durch den
Gesetzgeber herbeizufiihren. Der Entwurf eines Haftungsgesetzes vom 05.06.1973%
ist tiber das Stadium eines Referentenentwurfes nicht hinausgekommen. Grund war der
einstimmige Widerstand der Lander.

Art. 104a Abs. 5 GG wird angewendet, wenn Aufgaben- und Finanzverantwortung
im Bund-Lénder-Verhiltnis auseinanderfallen und ein Fehlverhalten auf der einen E-
bene zu finanziellen Folgen auf der anderen Ebene fiihren kann'”. Die Reichweite der
Norm ist wegen ihres knappen Wortlauts und des bisher fehlenden Ausfithrungsgeset-
zes seit langem streitig.

Nach mittlerweile gefestigter Rechtsprechung®™ stellt Art. 104a Abs.5 S. 1
Hs. 2 GG eine unmittelbar geltende Anspruchsgrundlage dar.

(1) HaftungsmaBstab

Um nicht die Rolle des Gesetzgebers bei der Gestaltung eines Ausfithrungsgesetzes
zu lbernehmen, hat die Rechtsprechung die unmittelbare Anwendung des Art. 104a
Abs. 5 S. 1 Hs. 2 GG auf einen ,,Haftungskern* begrenzt, wobei die Einzelheiten aller-
dings noch nicht geklart sind.

Der 11. Senat des Bundesverwaltungsgerichts beschrinkte mit Urteil vom 18. Mai
1994*” die Haftung auf schwerwiegende Pflichtverletzungen sowie auf Vorsatz und
grobe Fahrldssigkeit.

Der 2. Senat™ und der 7. Senat"”’ des Bundesverwaltungsgerichts bestitigten mit
ihren Urteilen den vom 11. Senat festgelegten Kernbereich.

407

Y1 Art. 15 des Foderalismusreform-Begleitgesetzes vom 05.09.2006 (BGBL. I S. 2098, 2105).

492 Unverdffentlichter Referentenentwurf des BMF (I B 1/ FV 1160 — 20/73), abgedruckt als
Anhang in Seelmaecker, Die Verwaltungshaftung nach Art. 104a Abs. 5 GG, S. 165 ff.

% Hellermann, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG III, 5. Aufl., Art. 104a Rn. 192; Birk, in:
Wassermann, AK-GG, Art. 104a Rn. 29; Siekmann, in: Sachs, Grundgesetz, Art. 104a
Rn. 45.

44 BVerwGE 96, 45 (50 ff.); BVerwG NVwZ 1995, 991 (992); BVerwGE 100, 56 (60); 104,

29 (32); 116, 234 (241 £.); BVerwG DOV 2007, 517; Urteil des BVerfG vom 17.10.2006

(Az.: 2 BvG 1/04, 2 BvG 2/04). Die Lénder hatten stets bestritten, dass es sich bei Art. 104a

Abs. 5 S. 1 Hs. 2 GG um eine unmittelbare Anspruchsgrundlage handelt.

BVerwGE 96, 45 (BAfoG): Eine Amtsleiterin eines Landratsamtes veruntreute BAf6G-

Mittel von 310 212 DM.

46 Urteil des BVerwG vom 02.02.1995 (NVwZ 1995, 991 — Zivilschutz): Ein Gemeindebeam-
ter veruntreute Gelder fiir Zivilschutziibungen von 122 000 DM.

Y7 Urteil des BVerwG vom 30.11.1995 (BVerwGE 100, 56 — Kindergeld): Eine Gemeinde

405
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Dagegen wich der 4. Senat des Bundesverwaltungsgerichts in seiner Entscheidung
vom 16. Januar 1997*” von den obigen Urteilen insofern ab, als er die Konturen des
Haftungskerns enger fasste. Nach seiner ,,Fortentwicklung™ der Vorgéngerentschei-
dungen kommt eine Haftung nur fiir vorsitzliches Verhalten in Betracht. Einer Anru-
fung des GroBen Senats des Bundesverwaltungsgerichts gemédfl § 11 Abs. 2 VwGO
wegen abweichender Rechtsprechung bedurfte es nur deshalb nicht, weil bei den vo-
rangegangenen Entscheidungen die Frage der Haftung fiir grobe Fahrlédssigkeit nicht
entscheidungsrelevant war.

(2) Verfahrensfragen

Ungeklért sind bis heute Verfahrensfragen, z. B. die Verjdhrung eines Haftungsan-
spruchs. Zwar hat sich das Bundesverwaltungsgericht'” kiirzlich zur Verjihrungspro-
blematik geduBert, dabei aber keine kldrende Grundsatzentscheidung getroffen.
(3) Haftungsumfang

Art. 104a Abs. 5 GG ldsst offen, nach welchem System und in welchem Umfang
gehaftet werden muss*'"’. Nach iiberwiegender Lehrmeinung, der sich die Rechtspre-

chung angeschlossen hat, wird ein Geldausgleich fiir Vermogensschiden und damit
Schadenersatz entsprechend §§ 249 ff. BGB geschuldet™".

4.6.3.2  Feststellungen
(1) Haftungspotenzial
Die Linder vollziehen die Bundesgesetze als eigene Angelegenheiten oder im Auf-

trag des Bundes und bewirtschaften hierbei regelmaBig Bundesmittel. Soweit der Bund
seine Gesetze in eigener Verwaltung ausfiihrt, nimmt er nur selten Finanzinteressen

zahlte an ihre Bediensteten zu Unrecht tiberhohtes Kindergeld von 5.079 DM aus, da eine

Vorschrift aus dem Kindergeldrecht nicht korrekt angewandt wurde.

BVerwGE 104, 29 (Bundesstralie): Bei einer Enteignungsmafinahme zum Ausbau einer

Bundesstrafle erhielt ein Grundstiickseigentiimer zu Unrecht einen beim Amtsgericht hinter-

legten Betrag von 134.046, 65 DM infolge Fehlverhaltens von Mitarbeitern des zustindigen

Straflenbauamtes.

49 BVerwG, DOV 2007, 517 (520 ff.): Ein Landesbeamter wirkte mit einem Landwirt in be-
triigerischer Weise kollusiv zusammen und veruntreute Mittel aus dem Bereich der Vertei-
digungslasten von rd. 500 000 Euro.

M0 Kirchhof, NVWZ 1994, 105 (106).

U BVerwG DOV 2007, 517 (520 ff.); Seelmaecker, Die Verwaltungshaftung nach Art. 104a
Abs. 5 GG, S. 110 f.; Hellermann, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG IlI, 5. Aufl., Art. 104a
Rn. 210; Prokisch, in: Dolzer/Vogel/GraBhof, BK, Art. 104a Rn. 344; die Linder hatten
stets den Standpunkt vertreten, dass nur das im Innenregress gegen ihren Bediensteten Er-
langte herausgegeben werden misse.
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der Linder wahr. So erhebt der Bund die Biersteuerm, die nach Art. 106 Abs. 2 Nr. 5
GG ausschlieBlich den Landern zukommt, und die Einfuhrumsatzsteuer'”, die Bund
und Léndern gemiB Art. 106 Abs. 3 GG gemeinschaftlich zusteht. Im Jahre 2006 be-
trug das Biersteueraufkommen 800 Mio. Euro*'* und das Aufkommen der Einfuhrum-
satzsteuer 35,5 Mrd. Euro*".

Die Lénder leisten demgegeniiber weitaus mehr Verwaltungsarbeit fiir den Bund.
Ihr finanzielles Haftungsrisiko ist deutlich hoher als das des Bundes. Lohn- und Um-
satzsteuer werden im Auftrag des Bundes von den Landesfinanzbehorden verwaltet
und stehen Bund und Landern gemeinsam zu. Die Lohnsteuer belief sich im Jahr 2006
auf 158 Mrd. Euro brutto*'®, die Umsatzsteuer (ohne Einfuhrumsatzsteuer) auf 111
Mrd. Euro*”’. Die Linder verwalten dariiber hinaus die Einkommen- und Kérper-
schaftsteuer’™ sowie die Mittel fiir Bau, Betrieb und Unterhaltung der Bundesfernstra-
Ben*'’. SchlieBlich vollzichen die Linder Leistungsgesetze des Bundes (z. B. Kinder-
geld, BAf6G, Wohngeld, Wohnungsbaupriamie, Unterhaltsvorschuss, Opferentschidi-
gung)*’. Landesbehdrden treffen dabei in groBer Zahl Entscheidungen, die sich auf
Vermogensinteressen des Bundes auswirken. So bearbeiten die Finanzdmter in
Deutschland jéhrlich 30 Mio. Einkommensteuerfille.**'

(2) Haftungsfille

Die ortlichen Erhebungen im Bundesministerium der Finanzen ergaben, dass das
fiir Haftungsfragen zustindige Grundsatzreferat von Ende der 1980er Jahre bis Juli
2007 rund 35 Haftungsfille ohne EU-Bezug zu betreuen hatte. Dies entspricht knapp
zwei Neuzugingen pro Jahr.

412 Art. 86, 108 Abs. 1 GG (Biersteuer ist eine Verbrauchsteuer).

7 Art. 86, 108 Abs. 1 GG.

4 Quelle: www.zoll.de (Register: Verbrauchsteuern, Stand: 02.05.2007).

s Quelle: www.zoll.de (Register: Einfuhrumsatzsteuer, Stand: 18.04.2007).

416 Quelle: Monatsbericht des BMF Juli 2007, S. 54.

7 Quellen: Monatsbericht des BMF Juli 2007, S. 58 und www.zoll.de.

8 Aufkommen: rd. 43,3 Mrd. Euro veranlagte Einkommensteuer (brutto); rd. 23,6 Mrd. Euro
Korperschaftsteuer (brutto), Quelle: Monatsbericht des BMF Juli 2007, S. 55, 56.

Rund 5,5 Mrd. Euro jéhrlich; vgl. Schriftenreihe des Bundesbeauftragten fiir Wirtschaft-
lichkeit in der Verwaltung, Bd. 11: Bundesfernstralen — Planen, Bauen und Betreiben, S. 1
(www.bundesrechnungshof.de).

Die vom Bund hier jahrlich zu tragenden Volumina, verteilt auf die einzelnen Geldlei-
stungsgesetze, stellen sich fiir die Jahre 2006 bzw. 2007 wie folgt dar (alle Angaben gerun-
det in Euro): Kindergeld 35 Mrd.; Wohngeld: 1 Mrd.; Wohnungsbaupramie: 0,5 Mrd.; Aus-
bildungsforderung: 1,6 Mrd.; Unterhaltsvorschuss: 0,28 Mrd.; Erzichungsgeld 2 Mrd. (El-
terngeld ab 2008 rd. 4 Mrd.). Quellen Siekmann; in: Sachs, Grundgesetz, Art. 104a
Rn. 25 ff.; zum Kindergeld (Bundeshaushalt 2007): Epl. 60, Kapitel 6001, Titel: 011 01-
910; Epl. 17, Kapitel 1710, Tgr. 01.

Vgl. Schriftenreihe des Bundesbeauftragten fiir Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung,
Bd. 13:  Probleme beim Vollzug der Steuergesetze, S. 92, Fn. 135
(www.bundesrechnungshof.de).
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Bei den Verfahren trat fast ausnahmslos der Bund als Anspruchsteller auf. Die
Schadensh6hen reichten von 1350 Euro bis zu rund 7,8 Mio. Euro, wobei sich die
Forderungen tiberwiegend zwischen 50 000 Euro und 250 000 Euro bewegten. Nur
vereinzelt konnte der Bund Forderungen gegen die Léander realisieren. Umgekehrt lei-
stete er an diese keine Zahlungen aus einer Inanspruchnahme nach Art. 104a Abs. 5
GG.

Die meisten Haftungsvorgiinge ergaben sich aus der Auftragsverwaltung®?, wobei
Fiélle aus der Steuerverwaltung zahlenméBig iberwogen. Daneben gab es Vorgénge
aus dem Vollzug von Bundesgesetzen in landeseigener Verwaltung, z. B. der Ausfiih-
rung des Bundesversorgungsgesetzes (Kriegsopferfiirsorge).

Einige Haftungsfille deckten der Bundesrechnungshof und seine Prifungsédmter,
die Landesrechnungshofe, kommunale Priifungseinrichtungen sowie steuerliche Au-
Benpriifungen auf. Wesentliche haftungsrelevante Sachverhalte wurden im Zuge
staatsanwaltschaftlicher Ermittlungen oder durch Mitteilungen der Landesbehorden
bekannt.

In seltenen Fillen machten Berichterstattungen in der Presse den Bund auf Unre-
gelmiBigkeiten aufmerksam.

Aufsichtliche MaBlnahmen des Bundes fiihrten in keinem der vorgefundenen Fille
zur Aufdeckung von Haftungsvorgéngen.

Die Zusammenarbeit zwischen Bund und Léndern war zum Teil sehr beschwerlich.
In Einzelfillen verzogerten oder verweigerten die Lédnder notwendige Ermittlungen.

(3) Belastung des Bund-Lénder-Verhéltnisses

Auseinandersetzungen der Gebietskorperschaften tiber haftungsrechtliche Sachver-
halte sahen die Beteiligten als brisant an, da sie ihrer Auffassung nach geeignet er-
schienen, das Bund-Lander-Verhiltnis zu belasten. Wegen der Bedeutung der Angele-
genheit waren in einigen Haftungsfillen die Leitungen der Ministerien in die Félle
eingeschaltet.

2 Haftungsfille aus der Auftragsverwaltung: Verwaltung der Gemeinschaftsteuern (Art. 108

Abs. 2, Abs. 3 S.1, Art. 106 Abs. 3 GG), Bundesfernstraenverwaltung (Art. 90 Abs. 2
GG), Ausbildungsforderung, Zivilschutz (§§ 2, 23 ZSG), Verwaltung von Kindergeld nach
BKGG a. F. (bis 1995), Verteidigungslastenverwaltung (bis 2002), Regelung offener Ver-
mogensfragen (§ 22 VermogensG).
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(4) Verfahrensdauern und weit zuriickliegende Sachverhalte

Die Bearbeitung der Haftungsfille gestaltete sich aufwendig und zeitintensiv. Beim
jiingsten Verfahren vor dem Bundesverwaltungsgericht'” wegen Schadenersatz nach
Art. 104a Abs. 5 GG, das durch Urteil vom 24. Januar 2007 seinen Abschluss fand, lag
das zu beurteilende Tatgeschehen mehr als 15 Jahre zuriick.

(5) Feststellung der ordnungswidrigen Verwaltung

Bei strafbarem Verhalten von Bediensteten bereitete die Feststellung des nicht ord-
nungsmifigen Verwaltungshandelns keine Probleme.

Ansonsten war in vielen Fillen zwischen Bund und Land streitig, ob die zu beurtei-
lende Verwaltungsmafinahme nach dem mafBgebenden materiellen Recht ordnungsge-
méf war oder nicht.

Zu Meinungsverschiedenheiten in der Beurteilung ordnungswidrigen Verhaltens
kam es immer wieder bei Verwaltungsentscheidungen im Steuerrecht.

(6) Festlegung des Verschuldensgrades

Mit Ausnahme der strafbewehrten Vorgénge gingen die Bewertungen zum Ver-
schulden zwischen Bund und Landern stets auseinander. Nach dem Bekanntwerden
des Urteils des 4. Senats des Bundesverwaltungsgerichts™* beriefen sich die Lander
wiederholt darauf, es liege kein vorsitzliches Verhalten ihrer Bediensteten vor, sodass
eine Haftung ihrerseits nicht in Betracht kdme. In Fillen vermeintlich grob fahrlassi-
gen Verhaltens” sah der Bund zwar eine Linderhaftung unter Berufung auf die
Rechtsprechung der anderen Senate des Bundesverwaltungsgerichts nicht von vorn-
herein als ausgeschlossen an. Allerdings bereitete die Feststellung grober Fahrldssig-
keit erhebliche Schwierigkeiten.

Wegen der rechtlichen und tatsdchlichen Unsicherheiten beim HaftungsmaBstab
scheute der Bund oftmals eine gerichtliche Auseinandersetzung mit dem Hinweis auf
das bestehende Prozessrisiko und die mangelnde Geeignetheit des Falles fiir ein Mu-
sterverfahren vor dem Bundesverwaltungsgericht.

(7) Verfahren

In vielen Haftungsfillen stellten sich wegen der langen Bearbeitungsdauer und der
weit zurlickliegenden Sachverhalte Fragen zur Verwirkung und Verjdhrung von An-
spriichen. Wegen der ungeklirten Rechtslage nahm der Bund deshalb in einigen Fillen
von einer Klage Abstand.

3 DOV 2007, 517 ff.
4 BVerwGE 104, 29.
3 Vgl. Heinrichs in: Palandt, BGB, § 276 Rn. 14, § 277 Ra. 5.
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Soweit der Bund Verzugsschidden geltend machte, lehnte das Bundesverwaltungs-
gericht Anspriiche stets wegen fehlender Anspruchsgrundlage ab*®.

4.6.3.3  Perspektiven fiir ein zukiinftiges Ausfilhrungsgesetz
(1) Notwendige Zustimmung der Lander

Ein haftungsrechtliches Ausfithrungsgesetz bedarf der Zustimmung des Bundesrates
(Art. 104a Abs. 5 S.2 GG). Die Lander lehnten den Gesetzentwurf aus dem Jahre
1973 iibereinstimmend ab, wobei sich der Widerstand insbesondere gegen eine unmit-
telbare Haftung der Gemeinden und Gemeindeverbinde (§ 1 des Entwurfs) sowie ge-
gen eine verschuldensunabhéngige Haftung bei groben Pflichtverletzungen (§ 2 des
Entwurfs) richtete. Die Lander sahen sich unangemessen belastet, da sie in weit hohe-
rem Umfang fiir den Bund tétig wiirden als umgekehrt der Bund fiir die Lénder. Der
Bund wiirde sich ihrer Meinung nach besser stellen, wenn er Gesetze durch die Lander
ausfithren lasse anstatt sie selbst zu vollziehen, da er bei eigener Verwaltung gegen
seine Bediensteten nur unter den Voraussetzungen der Verschuldenshaftung Regress
nehmen konne. Die Lander schlugen vor, dass der Bund nur insoweit Schadenersatz
verlangen konne, als die Lander ihrerseits im Regressweg von ihren Bediensteten Er-

47
satz erlangten™ .

(2) Initiative des BMF

Das BMF will derzeit keinen neuen Anlauf unternehmen, um ein Ausfithrungsge-
setz auf den Weg zu bringen. Stattdessen will es — wegen der unterschiedlichen Auf-
fassungen der Senate des BVerwG — in einem Musterverfahren eine Entscheidung des
GroBlen Senats des BVerwG zur Frage des Haftungsmaf3stabs anstreben.

4.6.3.4 Fazit

Vor dem Hintergrund des vorhandenen erheblichen Haftungspotenzials und der
Vielzahl von Einzelentscheidungen tiber Bundesmittel durch Landesbehorden bilden
die seit Ende der 1980er Jahre tatséchlich betriebenen rund 35 Haftungsfille eine du-
Berst geringe Quote. Auch die Schadenssummen sind im Verhiltnis zu den bewirt-
schafteten Mitteln sehr niedrig.

Nach Meinung des Bundesrechnungshofes belegen die wenigen Verfahren, die ge-
ringen Haftungssummen sowie die nur vereinzelt vom Bund realisierten Haftungsan-
spriiche, dass das Haftungsrecht und das Haftungsverfahren im Bund-Lénder-

26 BVerwGE 96, 45 (59); BVerwG DOV 2007, 517 (522).
“7 " Das Bundesverwaltungsgericht hat diese Argumentation der Linder verworfen (BVerwGE
96, 45).
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Verhiltnis systembedingt wenig wirksam und kaum praxistauglich ist. Dies beruht
nach seiner Einschitzung im Wesentlichen auf folgenden Ursachen:

(1) Fehlender systematischer Zugang des Bundes

Dem Bund fehlt ein geeignetes Instrumentarium, um potenzielle Haftungsfille gezielt
aufzudecken. Die gegenwirtigen Moglichkeiten sind hierflir nahezu untauglich:

Die Aufsichtsmittel des Bundes sind nicht dazu geeignet, Haftungsfille systematisch
aufzudecken. Zwar stehen dem Bund Auskunfts- und Informationsrechte zu. Diese kon-
nen aber erst bei positivem Wissen von einem Haftungsfall oder einem ,,Anfangsver-
dacht zum Zuge kommen. Andererseits ist eine flichendeckende, systematische Auf-
sicht des Bundes tiber die Lander kaum vorstellbar oder erstrebenswert. Sie wére mit ei-
nem enormen biirokratischen Aufwand verbunden und belastete gleichzeitig das partner-
schaftliche Verhéltnis von Bund und Léandern.

Priifungen des Bundesrechnungshofes und der Landesrechnungshofe haben grund-
sdtzlich nicht die primére Zielsetzung, systematisch Haftungsféllen im Bund-Lénder-
Verhiltnis nachzugehen. Feststellungen zum Haftungsrecht sind eher ein Nebenpro-
dukt der Priifungen.

(2) Fehlende Mitteilungspflicht der Lénder

Zwar bestehen verschiedenartige aufsichtliche Melde- und Berichtspflichten der
Lander gegeniiber dem Bund. Diese betreffen aber oftmals statistische Angaben zu
Programmen, Mittelverwendung und Mittelabfluss. Bezogen auf potenzielle Haftungs-
fille ist eine gesonderte Mitteilungspflicht der Léander an den Bund nicht bekannt. Al-
lenfalls konnte aus dem Grundsatz des bundesfreundlichen Verhaltens, das aus dem
Bundesstaatsprinzip (Art. 20 GG) abgeleitet wird™™®, eine entsprechende Verpflichtung
erwachsen. Aber selbst wenn es eine solche Mitteilungsverpflichtung der Lander gébe,
wire es fiir den Bund kaum oder gar nicht méglich, das Einhalten einer solchen Pflicht
effektiv zu tiberpriifen.

(3) GemibBigte Kooperationsbereitschaft der Léander

Die eher gemiBigte Bereitschaft der Lander, Sachverhalte mitzuteilen und an der
Aufkldrung intensiv mitzuwirken, ist erkldrlich, da das Schwergewicht der Auswir-
kungen der Haftung nach Art. 104a Abs. 5 GG bei den Léndern liegt und damit das

Haftungspotenzial der Linder das des Bundes um ein Vielfaches iibersteigt*’.

428 Sachs; in: ders., Grundgesetz, Art. 20 Rn. 68 ff.

9 In der Literatur (Prokisch, in: Dolzer/Vogel/GraBihof, BK, Art. 104a Rn. 305 u. 335 ff;
Siekmann, in: Sachs, Grundgesetz, Art. 104a Rn. 45) wird eine umfassende Haftung der
Léander weit iiberwiegend gerechtfertigt, da sie die Kehrseite der zugewiesenen Gestaltungs-
freiheit nach Art. 83 ff. GG darstelle. Wer nach der verfassungsrechtlich vorgegebenen
Kompetenzaufteilung die Fehlerquelle beherrsche, habe im Grundsatz auch fiir die nicht
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Zur Aufarbeitung des tatsdchlichen Geschehensablaufs ist es jedoch unabdingbar,
dass die Lander umfassend mitwirken. Da sie sich hierdurch in die Gefahr begeben,
sich ,,selbst belasten zu miissen®, diirfte eine Verbesserung der Kooperationsbereit-
schaft der Lander kaum zu erwarten sein.

(4) Neigung des Bundes, Haftungsfille ,,kollegial® zu 16sen

Aufgrund des als sensibel bezeichneten Bund-Lander-Verhéltnisses agiert der Bund
in Haftungsfillen tendenziell vorsichtig und nimmt dabei in Kauf, Anspriiche nicht
durchzusetzen. Konfrontationen werden moglichst vermieden, da kein ,,Schaden* an-
gerichtet werden soll. Teilweise wird ein storungsfreies Verhidltnis zu den Landern
stirker gewichtet als die Verwirklichung von Schadenersatzanspriichen. Auch auf-
grund der eher zuriickhaltenden Haltung des Bundes konnten nur wenige Verfahren
auBergerichtlich zu Gunsten des Bundes erledigt werden.

(5) Verfahrensdauer, Abstimmungsaufwand, zurtickliegende Sachverhalte

Die lange Bearbeitungsdauer eines Haftungsfalls und der hohe Abstimmungsauf-
wand konnen des Weiteren dazu beitragen, dass Bearbeiter die Motivation verlieren,
den Streit in einem Klageverfahren fortzusetzen. Wegen des hiufig weit zurtickliegen-
den Geschehens sind verldssliche Zeugenaussagen praktisch nicht mehr zu erhalten.
Gerade zur Beurteilung des subjektiven Tatbestandes der Haftung kann aber auf Zeu-
genaussagen nur selten verzichtet werden.

(6) Unsichere Rechtslage, komplizierte Rechtsmaterie

Die zum Teil noch bestehenden ungeklarten Rechtsprobleme, wie der anzulegende
HaftungsmaBstab oder die Verjdhrung von Anspriichen sowie die mitunter schwierige
Beurteilung einer ,,ordnungsgeméfen Verwaltung® erschweren eine schnelle und ein-
deutige Beurteilung des Sachverhalts und eine Beschleunigung des Verfahrens. Dies
gilt im besonderen Mafe fiir das Steuerrecht.

(7) Warten auf ein Urteil des Grolen Senats des Bundesverwaltungsgerichts
Entgegen der Auffassung des Bundesministeriums der Finanzen hat es der Bundes-

rechnungshof nicht fiir Erfolg versprechend gehalten, auf ein geeignetes (Muster-)
Verfahren zu warten. Es ist nicht absehbar, dass der Grofle Senat des Bundesverwal-

vermiedenen Fehler einzustehen. Die Léinder seien allein in der Lage, durch Aufsicht, Kon-
trolle, Schulungen der Mitarbeiter etc. konkret Einfluss auf die Qualitdt der Verwaltung zu
nehmen und den Eintritt eines Schadens zu verhindern. Zudem kénne nur der jeweilige Be-
hordentriger bei fehlerhaftem Verhalten seine Bediensteten zur Verantwortung ziehen und
fur Schiden haftbar machen.
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tungsgerichts sich alsbald in einem solchen Verfahren zum HaftungsmaBstab im Sinne
des Bundes dufiert. Seit dem Urteil des 4. Senats sind mehr als zehn Jahre vergangen.
Selbst wenn das Bundesverwaltungsgericht in absehbarer Zeit zum HaftungsmalBstab
im Sinne des Bundes entschiede, wire zwar fiir diesen Teilbereich eine Klarstellung
erreicht. Aber auch dann blieben noch viele Fragen (z. B. Verjdhrung, Verzug, Regress
der Lander gegen Kommunen) ungel6st und Verfahrenshemmnisse erhalten. Insbeson-
dere wire weiterhin fiir den Bund kein systematischer eigener Zugang zu moglichen
Haftungsfillen vorhanden.

4.6.3.5  Empfehlungen

Auf der Grundlage der Erkenntnisse des Bundesrechnungshofes hilt der Bundesbe-
auftragte grundlegende Evaluierung des Haftungsverfahrens fiir unerlésslich.

(1) Entflechtung

Das Ziel, gemdll dem Verfassungsauftrag aus Art. 104a Abs. 5 S. 2 GG Haftungsre-
geln zwischen dem Bund und den Lindern aufzustellen, ist wegen der divergierenden
Interessen der Beteiligten sowie der aufgezeigten Vollzugsschwichen im bestehenden
System nicht einfach zu erreichen.

Daher spricht sich der Bundesbeauftragte fiir eine konsequente Entflechtung der
Aufgaben- und Finanzverteilung zwischen Bund und Léndern aus, wie sie vom Bun-
desrechnungshof seit lingerem angeregt wird”’. Damit wire sichergestellt, dass Bund
und Lénder {iberwiegend nur noch ihre eigenen Vermoégensinteressen wahrzunehmen
hitten, sodass sich Haftungsfragen zwischen den staatlichen Ebenen weitgehend eriib-
rigen wiirden.

(2) Vollziehbares Ausfithrungsgesetz

Soweit eine vollstindige Entflechtung nicht moglich erscheint, sollte ergdnzend fiir
diese Bereiche im Rahmen eines Gesamtpaketes angestrebt werden, ein Ausfiihrungs-
gesetz auf den Weg zu bringen, das die Haftungsmodalitdten im Einzelnen festlegt.

Ein Ausfithrungsgesetz konnte auf dem Entwurf aus dem Jahre 1973 aufbauen. Da
sich die Rahmenbedingungen seit dem Jahre 1973 durch die Entwicklung der Recht-
sprechung geédndert und tendenziell zu Gunsten des Bundes verbessert haben, erscheint
eine Zustimmung der Lander nicht von vornherein ausgeschlossen.

(3) Flankierende Mafinahmen

Der Bundesbeauftragte hilt es fiir erforderlich, die 6ffentlichen Koérperschaften in
die Lage zu versetzen, moglichen Haftungsfillen systematisch und zuverldssig vorzu-

#0 vgl. Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2005, BT-Drs. 16/160, Nr. 3.
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beugen. Von bereits eingetretenen Schédden sollten die Korperschaften systematisch
und moglichst repriasentativ Kenntnis erlangen. Hierbei gilt es jedoch, eine ausufernde
Kontrollbiirokratie des Bundes zur Uberwachung der Linder, die letztlich der Auftei-
lung der Verwaltungskompetenzen nach Art. 83 ff. GG zuwiderlaufen konnte®', zu
vermeiden.

Aus Sicht des Bundesbeauftragten wire es daher zweckmifBig, dass Bund und Lén-
der vereinbaren, bei den nicht trennbaren Aufgabenbereichen geeignete Risikomana-
gementsysteme einzusetzen, um den ordnungsgeméBen Verwaltungsvollzug mit mo-
dernen Steuerungs- und Kontrollinstrumenten (Interne Revisionen, Qualititsmanage-
ment, Controlling) wirksam zu steuern und zu kontrollieren. Ziel wire dabei, Haf-
tungsfille zwischen Bund und Léndern von vornherein zu vermeiden.

B Hellermann, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG III, 5. Aufl., Art. 104a Rn. 206; Schulze,
DOV 1972, 409 (414); Stelkens, Verwaltungshaftungsrecht, S. 304 ff.

172



5 Schlussbemerkung

Die vielféltigen Schnittstellen zwischen Bund und Léndern in der Verwaltung mit
ithren zahlreichen Einfallstoren intransparenter Verflechtung haben in der foderativen
Staatspraxis zu exekutiven Schwachstellen in sehr vielen Bereichen staatlicher Aufga-
benerfiillung gefiihrt. Die im voranstehenden vierten Teil des Gutachtens dargestellten
Beispiele aus der Priifungspraxis der externen Finanzkontrolle des Bundes haben dies
gezeigt.

Der Bundesbeauftragte ist deshalb der Auffassung, dass die administrativen Ver-
flechtungsstrukturen zwischen Bund und Léndern aufgebrochen werden sollten. Sie
fithren nicht nur zu unwirtschaftlichem Handeln aller beteiligten Ebenen und Akteure,
sondern sie beeintrachtigen auch die eigenverantwortliche Entscheidungs- und Hand-
lungsfihigkeit der jeweiligen Staatsebene. Sie setzen damit die falschen Steuerungsan-
reize, verschleiern Verantwortung, verzogern notwendige Entscheidungen oder ver-
hindern diese gar.

Das tibergreifende und erklirte Ziel aller Reformbemiihungen, die bundesstaatliche
Ordnung zu modernisieren und an die verdinderten Rahmenbedingungen anzupassen,
erfordert eine moglichst weitgehende Entflechtung der Verwaltungsbeziehungen von
Bund und Lindern. Diese kann — je nach Sachmaterie und den vom Verfassungs- und
einfachen Gesetzgeber definierten Zielen — eine Biindelung der Zusténdigkeiten und
Verantwortlichkeiten bei den Landern oder beim Bund geboten erscheinen lassen. Eine
Musterlosung oder foderative Blaupause gibt es insoweit nicht. Wo aus praktischen
oder politischen Griinden eine konsistente Entflechtung und Aufgabenbiindelung (der-
zeit) nicht moglich ist, sollte zumindest eine Klarung der Verantwortlichkeiten im be-
stehenden System herbeigefiihrt werden.

Der Bundesbeauftragte verkennt bei seinen Empfehlungen und Entflechtungsoptio-
nen nicht, dass die notwendige Anpassung der foderativen Verwaltungssysteme an die
verdnderten Bedingungen staatlichen Handelns und Wirtschaftens fiir die Kommission,
den Verfassungsgesetzgeber und alle Verantwortlichen in Bund und Léndern eine Her-
ausforderung darstellt, die nur durch den gemeinsamen Willen und die gemeinsame
Anstrengung aller Beteiligten zu meistern ist; und er ist sich dabei bewusst, dass seine
spezifisch aus der Sicht der externen Finanzkontrolle formulierten Erwédgungen im Re-
formprozess mit einer Vielzahl anderer Sichtweisen und Problemraster zusammentref-
fen, die die Kommission bei ihren Beratungen zu berticksichtigen hat. Gleichwohl
hofft er, mit seinem an grundlegenden Prinzipien des Grundgesetzes ausgerichteten
Leitbild der Entflechtung seinen Einzelempfehlungen ein Ordnungsprinzip zugrunde
gelegt zu haben, das auch der Kommission Hilfe bei ihrer Aufgabe sein kann, die Be-
zichungen von Bund und Landern neu zu gestalten.
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Anhang I

Verwaltungstypen des Grundgesetzes

1 Ausgangspunkt: Trennungsgrundsatz

Entscheidendes Merkmal des in Art. 20 Abs. 1 GG niedergelegten Bundesstaats-
prinzips ist die Aufteilung der staatlichen Kompetenzen zwischen dem Bund und den
Gliedstaaten. Im Grundgesetz ist diese Kompetenzverteilung grundlegend in Art. 30
geregelt, der ein Regel-Ausnahme-Verhéltnis festlegt. DemgeméB ist grundsitzlich
von der Kompetenz der Lander auszugehen, der Bund besitzt nur die ihm besonders
zugewiesenen Kompetenzen. In ihrem jeweiligen Aufgabenbereich handeln Bund und
Lander grundsitzlich eigenstindig und unabhéngig voneinander. Der allgemeine, fiir
alle staatlichen Aufgaben und Befugnisse geltende Grundsatz des Art. 30 GG wird
durch Art. 70 GG fiir die Gesetzgebung und durch Art. 83 GG fiir die verwaltende
Staatstétigkeit ergénzt.

2 Landesverwaltung von Bundesgesetzen als eigene Angelegenheit

Gemil dem in Art. 83 GG niedergelegten Grundsatz ist die Ausfithrung der Bun-
desgesetze in der Verwaltungsform der Landeseigenverwaltung, die in Art. 84 GG ni-
her geregelt wird, der Normalfall. Die Lander regeln dabei grundséitzlich die Einrich-
tung der Behorden und das Verwaltungsverfahren (Art. 84 Abs. 1 S. 1 GG). Da es um
die Ausfithrung von Bundesgesetzen geht, stehen dem Bund dabei allerdings verschie-
den Einflussmoglichkeiten zu. So kann er nach Art. 84 Abs. 1 S. 2 GG selbst die Ein-
richtung der Behorden und das Verwaltungsverfahren durch Gesetz regeln. Seit der im
Jahre 2006 beschlossenen ,ersten Stufe der Foderalismusreform®? bediirfen solche
Bundesgesetze zwar nicht mehr der Zustimmung des Bundesrates. Es besteht jedoch
neuerdings nach Art. 84 Abs. 1 S. 2 2. Hs. GG grundsitzlich eine Abweichungskompe-
tenz der Lander.

Neben dieser Moglichkeit der organisatorischen Einflussnahme durch Bundesgesetz
bestehen fiir den Bund weitere Befugnisse, die landeseigene Ausfithrung seiner Geset-
ze durch priaventive (Erlass von Verwaltungsvorschriften oder Erteilung von Einzel-
weisungen in besonderen Fillen, Art. 84 Abs. 2, 5 GG) oder repressive Mainahmen
(Rechtsaufsicht, Art. 84 Abs. 3, 4 GG) zu beeinflussen. Ein Aufsichtsrecht des Bundes
hinsichtlich der ZweckmiBigkeit der Gesetzesausfiihrung (Fachaufsicht) besteht im
Regelfall der Landeseigenverwaltung nicht.

Hinsichtlich der Finanzierung des landeseigenen Vollzugs von Bundesgesetzen gilt
das in Art. 104a Abs. 1 GG verankerte Konnexitétsprinzip, wonach Bund und Léander

B2 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 22, 23, 33, 52, 72, 73, 74, 74a, 75, 84, 85,
87¢, 91a, 91b, 93, 98, 104a, 104b, 105, 107, 109, 125a, 125b, 125¢, 143¢) vom 28.08.2006
(BGBL IS.2034).
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gesondert die Ausgaben tragen, die sich aus der Wahrnehmung ihrer Aufgaben erge-
ben. Die Finanzierungszustindigkeit richtet sich dabei nach der jeweiligen Verwal-
tungsverantwortung, nicht danach, wer durch die Gesetzgebung die Aufgaben und
Ausgaben veranlasst hat.*® Da die Linder also im Regelfall fiir die Ausfiihrung der
Bundesgesetze als eigene Angelegenheiten zusténdig sind, tragen sie nach Art. 104a
Abs. 1 GG die durch die Erfiillung der Verwaltungsaufgaben entstehenden Zweckaus-
gaben. AuBlerdem tragen sie nach Art. 104a Abs. 5 S. 1 GG auch die Verwaltungsaus-
gaben, d. h. die Kosten fiir den personlichen und sachlichen Verwaltungsaufwand.

3 Landesverwaltung von Bundesgesetzen im Auftrag des Bundes
3.1 Grundsitze und Gegenstande der Auftragsverwaltung

Gegeniiber dem landeseigenen Vollzug von Bundesgesetzen ist die Eigenstindig-
keit der Lander bei dem in Art. 85 GG geregelten Verwaltungstyp der Bundesauftrags-
verwaltung deutlich begrenzt. Die Bundesauftragsverwaltung ist gleichwohl eine wei-
tere Form der Landesverwaltung; die Lander iiben hierbei Landesstaatsgewalt aus, ihre
Behorden handeln als Landesorgane, nicht als Bundesorgane.”* Der Bund hat die
Moglichkeit, mit Hilfe der ihm durch Art. 85 GG eingerdumten Ingerenzrechte auf die
Ausfiihrung seiner Gesetze durch die Lander im Innenverhéltnis Einfluss zu nehmen,
wobei diese Einwirkungsmoglichkeiten weitergehen als in der Landeseigenverwaltung
nach Art. 84 GG. Die Bundesauftragsverwaltung bietet so ein Instrument gesamtstaat-
licher Steuerung.*”

Im Bereich der Bundesauftragsverwaltung steht dem Land unentziehbar die Wahr-
nehmungskompetenz, d. h. das Handeln und die Verantwortlichkeit nach auflen, im
Verhiltnis zu Dritten zu. Die Sachkompetenz, d. h. die Sachbeurteilung und Sachent-
scheidung, steht dem Land zwar grundsitzlich auch zu, sonst wiirde es sich nicht um
eine Form der Landesverwaltung im materiellen Sinne handeln®’, wobei die Ausfiih-
rungskompetenz der Lander zur Folge hat, dass ihnen zunichst der Vortritt bei der
Sachentscheidung zukommt.*” Allerdings kann der Bund diese Sachkompetenz nach
eigener Entscheidung jederzeit an sich ziehen, sodass es zu einem Auseinanderfallen
von Wahrnehmungs- und Sachkompetenz kommen kann**. Folge dieses Auseinander-
fallens ist eine wesentliche Einschrankung der Eigenstaatlichkeit und Autonomie der
Lander. Dadurch kommt es vielfach zu dem im dritten und vierten Teil des Gutachtens
geschilderten Verlust an Transparenz und daraus entstehenden Folgeproblemen sowie
zu einer Beschrankung der parlamentarischen Verantwortlichkeit der Landesexekutive
auf den Bereich der Wahrnehmungskompetenz.

3 BVerfGE 26, 338 (390).

4 BVerfGE 81, 310 (331).

85 Sommermann, DVBI. 2001, 1549 (1552 f)).

86 Sommermann, DVBL. 2001, 1549 (1550).

“7 BVerfGE 104, 249 (265); Ossenbiihl, in: Brenner u. a., FS fiir Badura, S. 975 (981, 988).
% BVerfGE 81, 310 (332).
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Die Gegenstinde der Bundesauftragsverwaltung sind zwingend oder fakultativ in
anderen Normen des Grundgesetzes (z. B. Art. 87c, Art. 87d Abs. 2, Art. 90 Abs. 2,
Art. 104a Abs. 3, Art. 108 Abs. 3) festgelegt, wobei diese Festlegung abschlieend ist.
Im Bereich der Steuerverwaltung®” wird Art. 85 GG durch Art. 108 GG in besonderer
Weise modifiziert.**’

Auf der Ausgabenseite kommt es bei der Bundesauftragsverwaltung im Ubrigen zu
einer Ausnahme von der allgemeinen Lastentragungsregel des Art. 104a Abs. 1 GG
und zu einer Aufteilung der Ausgaben. Nach Art. 104a Abs. 2 GG trédgt hier der Bund
die Zweckausgaben, was seinen weitgehenden Einflussmoglichkeiten Rechnung trégt.
Fiir die Verwaltungsausgaben miissen jedoch auch bei diesem Verwaltungstyp gemaf3
Art. 104a Abs. 5 S. 1 GG die Lander aufkommen.

3.2 Entstehungsgeschichte des Art. 85 GG

Angesichts der besonders bei der Bundesauftragsverwaltung zu Tage tretenden Ver-
flechtung der Verwaltungsebenen und der daraus resultierenden Defizite liegt es nahe,
nach den Griinden dieser Entwicklung zu fragen und ihre Urspriinge zu beleuchten.
Wie im zweiten Teil des Gutachtens geschildert hat die bundesstaatliche Ordnung des
Grundgesetzes insgesamt ihren Ursprung in historischen Vorbildern, denen ein fodera-
tives Prinzip zugrunde lag (Tz. 2.2). Diese Feststellung ldsst sich auch speziell fiir den
Verwaltungstyp der Bundesauftragsverwaltung treffen, wobei verschiedene historische
Urspriinge in Betracht kommen.

3.2.1 Vorldufer der Bundesauftragsverwaltung

So finden sich Hinweise, dass der Begriff der Auftragsverwaltung, der dann in Art.
85 GG seine verfassungsrechtliche Auspriagung erhalten hat, vom Parlamentarischen
Rat seinerzeit aus dem Kommunalrecht iibernommen wurde.*"'

Daneben lassen sich auch anderweitige Entwicklungen in der Gesetzgebungs- und
Verwaltungspraxis hin zu einer auftragsweisen Verwaltungsfithrung nachweisen. So
fithrte die vorherrschende Stellung PreuBlens im Norddeutschen Bund dazu, dass es mit
seinen bestehenden Behorden bestimmte Angelegenheiten, wie z. B. die auswértige
Verwaltung, fiir den Bundesstaat wahrnahm, dem dadurch der Aufbau einer eigenen
Verwaltung erspart blieb.**

Des Weiteren finden sich im Deutschen Reich von 1871 bestimmte Verwaltungsbe-
reiche, in denen die Linder, die die Reichsgesetze grundsitzlich als eigene Angele-
genheiten ausfiihrten, unter einer besonderen Einflussnahme des Reichs standen. Sol-
che auftragsverwaltungsidhnlichen Verhiltnisse gab es etwa bei der finanziellen Mili-

49 Vgl. dazu die Ausfithrungen im vierten Teil des Gutachtens (Tz. 4.1).

0 BVerfGE 32, 145 (151 f., 154), die sich allerdings auf Art. 108 GG a. F. bezicht.
U vgl. v. Doemming/Fiisslein/Matz, in: Leibholz/v. Mangoldt, J6R Bd. 1 (1951), S. 636.
*2 Wolst, Die Bundesauftragsverwaltung als Verwaltungsform, S. 34 f.
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tarverwaltung*” sowie der Verwaltung der Zélle und Verbrauchsteuern und der Eisen-
bahnverwaltung, wo fiir das Reich bestimmte Uberwachungsbefugnisse bestanden**.
Fiir den Fall, dass bei der Umsetzung der Reichsgesetze Miangel oder VerstoBe festge-
stellt wurden, unterwarf Art. 4 der Reichsverfassung die Lander der Beaufsichtigung
durch das Reich. Diese Reichsaufsicht sah zunéchst kaiserliche Ermahnungen und
Maingelriigen vor und eroffnete im dulersten Fall dem Kaiser im Zusammenwirken mit
dem Bundesrat die Mdglichkeit, Zwangsmittel gegen die Linder einzusetzen.** Durch
gesetzliche Erméchtigungen kam es in bestimmten Fillen dariiber hinaus auch zu di-
rekten Verbindungen zwischen dem Reich und den nachgeordneten Landesbehorden
unter Umgehung der Landesregierungen, was die Einflussnahmemdglichkeiten des
Reichs iiber reine Aufsichtsbefugnisse hinaus erweiterte.**

Bei diesen Vorldufern einer bundesstaatlichen Auftragsverwaltung war noch nicht
von einer ,,Reichsauftragsverwaltung™ die Rede; dieser Begriff entstand erst in der
Weimarer Republik.*’ Als bedeutsames Beispiel fiir die Verwirklichung der Reichs-
auftragsverwaltung gilt die ReichswasserstraBenverwaltung, bei der die Landesbehor-
den unmittelbar der Leitung des Reichsverkehrsministeriums unterstellt wurden, was
ein unbeschrinktes Weisungsrecht gegeniiber den Landesmittel- und -unterbehdrden
umfasste.**® Eine eigenstindige Willensbildung zentraler Landesbehorden wurde da-
durch verhindert und der Einheitsstaat gestérkt.

322 Ausgestaltung des Art. 85 GG durch den Parlamentarischen Rat

Von dieser Konstruktion der Reichsauftragsverwaltung als einem Instrument der
Unitarisierung unterscheidet sich die Bundesauftragsverwaltung nach Art. 85 GG we-
sentlich. Die negativen Erfahrungen mit dem nationalsozialistischen Einheitsstaat, der
Einfluss der westlichen Besatzungsméchte und die starke Position, die die Lander auf-
grund ihrer bereits bestehenden Staatlichkeit hatten, fiihrten zu einem betont foderali-
stischen Staatsaufbau.*”’ Dies schlug sich auch in der Regelung der Bundesauftrags-
verwaltung nieder.

Der Entwurf des Herrenchiemseer Konvents sah folgende Regelung der Auftrags-
verwaltung in Art. 113 vor: ,, Soweit die Ausfiihrung der Bundesgesetze durch die Ldn-

443

Wolst, Die Bundesauftragsverwaltung als Verwaltungsform, S. 33 f.
444

Mufignug, in: Jeserich/Pohl/von Unruh, Deutsche Verwaltungsgeschichte, Bd. 3, S. 186
(194 ft.).

Mufignug, in: Jeserich/Pohl/von Unruh, Deutsche Verwaltungsgeschichte, Bd. 3, S. 186
(199 ft.).

Mufignug, in: Jeserich/Pohl/von Unruh, Deutsche Verwaltungsgeschichte, Bd. 3, S. 186
(202 f.); Wolst, Die Bundesauftragsverwaltung als Verwaltungsform, S. 33.

Mufsgnug, in: Jeserich/Pohl/von Unruh, Deutsche Verwaltungsgeschichte, Bd. 3,
S. 186 (189).

Wolst, Die Bundesauftragsverwaltung als Verwaltungsform, S. 18, 36 f.; Heitsch, Die Aus-
fuhrung der Bundesgesetze durch die Lander, S. 257 f.

Wolst, Die Bundesauftragsverwaltung als Verwaltungsform, S. 18 (38 £.).
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der nach Weisung des Bundes erfolgt, bediirfen die Durchfiihrungsverordnungen der
Bundesregierung der Zustimmung des Bundesrats (Senats). Die Organisation der Be-
horden bleibt im Rahmen der einschligigen Bundesgesetze Sache der Ldnder. Die
Landesbehdrden unterstehen den Anweisungen der zustindigen obersten Bundesbe-
horden. “ Dabei sollte diese ,,Landesverwaltung nach Weisung“ angesichts der durch
sie bewirkten Verwischung der Zustindigkeitsgrenzen und Herabminderung der staat-
lichen Selbststindigkeit der Linder auf wenige Fille beschrinkt bleiben.*” Daher un-
terstellte der Herrenchiemseer Entwurf nur die Verwaltung der Bundeswasserstrallen
den Grundsitzen der Auftragsverwaltung, sah daneben aber auch die Moglichkeit vor,
diesen Verwaltungstyp mit Zustimmung des Bundesrates auf andere Gebiete zu erwei-
tern.*'

Der Parlamentarische Rat hat demgegeniiber die Bundesauftragsverwaltung inso-
fern noch ldnderfreundlicher ausgestaltet, als nun durch Art. 85 Abs. 3 GG die Bun-
desbehorden grundsitzlich auf ein Weisungsrecht nur gegeniiber den obersten Landes-
behorden beschriankt sind. Das Grundgesetz in seiner urspriinglichen Fassung sah nur
fir die Verwaltung der Bundeswasserstraflen (Art. 89 Abs. 2 S. 3 GG) und der Bun-
desfernstraBBen (Art. 90 Abs.2 GG) sowie nach Intervention von Seiten der Besat-
zungsméchte auch fiir einzelne Bereiche der Finanzverwaltung (Art. 108 GG) die
Bundesauftragsverwaltung vor. Nach Inkrafttreten des GG wurden folgende weiteren
Anwendungsbereiche zwingend oder fakultativ den Grundsitzen der Bundesauftrags-
verwaltung unterstellt: Verteidigungsgesetze (Art. 87b Abs. 2 S. 1 GG), Kernenergie-
recht (Art. 87c GQG), bestimmte Aufgaben der Luftverkehrsverwaltung (Art. 87d Abs. 2
GQG), Geldleistungsgesetze, bei denen der Bund mindestens die Hélfte der Ausgaben
tragt (Art. 104a Abs. 3 S.2 GG), und Lastenausgleichsgesetze auf dem Gebiet der
Ausgleichsleistungen (Art. 120a Abs. 1 S. 1 GG).

Festzuhalten bleibt, dass die Bundesauftragsverwaltung sich als eine Besonderheit
des bundesdeutschen Foderalismus™” darstellt, die nicht Gegenstand einer planvollen
Schopfung war, sondern sich erst in einem langeren Prozess durch voneinander unab-
hingige Faktoren entwickelt hat.**’

33 Einwirkungsrechte des Bundes in der Auftragsverwaltung

Wie bereits erwdhnt kann der Bund im Bereich der Bundesauftragsverwaltung die
Sachkompetenz, d. h. die Befugnis zur Sachbeurteilung und Sachentscheidung, nach
eigener Entscheidung jederzeit auf sich iiberleiten. Eine Inanspruchnahme der Sach-
kompetenz durch den Bund kann im Wege der Gesetzgebung (Art. 85 Abs. 1 GG) und
im Wege der Verwaltung (Art. 85 Abs. 2-4 GG) erfolgen.

0y Doemming/Fiisslein/Matz, in: Leibholz/v. Mangoldt, J6R Bd. 1 (1951), S. 622 (636).
By Doemming/Fiisslein/Matz, in: Leibholz/v. Mangoldt, J6R Bd. 1 (1951), S. 623 (636).
2 Sommermann, Grundfragen der Bundesauftragsverwaltung, DVBI. 2001, 1549.

3 Wolst, Die Bundesauftragsverwaltung als Verwaltungsform, S. 32.
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3.3.1 Einflussnahme durch Rechtsetzung und Mitentscheidung bei der
Personalbestellung

Auch in der Bundesauftragsverwaltung ist die Einrichtung der Behérden und das
Verwaltungsverfahren grundsitzlich Sache der Lander (Art. 85 Abs. 1 S. 1 1. Hs. GG).
Der Bund kann jedoch nach Art. 85 Abs. 1 S. 1 2. Hs. GG selbst die Einrichtung der
Behorden und das Verwaltungsverfahren durch Bundesgesetz mit Zustimmung des
Bundesrates regeln. (Dass die Regelung des Verwaltungsverfahrens dort nicht aus-
driicklich genannt ist, wird als Redaktionsversehen gewertet, da nicht ersichtlich ist,
warum die gesetzgeberische Organisationsgewalt des Bundes hinsichtlich der Rege-
lung des Verwaltungsverfahrens bei der ihm néherstehenden Auftragsverwaltung we-
niger weit gehen sollte als bei der Ausfithrung von Bundesgesetzen in landeseigener
Verwaltung.*) Der im Jahr 2006 durch die ,.erste Stufe* der Foderalismusreform®”
eingefiigte Art. 85 Abs. 1 S.2 GG verbietet die bundesgesetzliche Aufgabeniibertra-
gung auf Gemeinden und Gemeindeverbénden (wie auch Art. 84 Abs. 1 S. 7 GQG); eine
solche Aufgabenzuweisung kann nur noch durch Landesrecht erfolgen.

Wie auch in der Landeseigenverwaltung kann die Bundesregierung nach Art. 85
Abs. 2 S. 1 GG mit Zustimmung des Bundesrates allgemeine Verwaltungsvorschriften
erlassen. Dabei konnen solche allgemeinen Verwaltungsvorschriften nach neuerer
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zum effektiven Schutz der Lénderho-
heit im Bereich ihrer Verwaltung nur von der Bundesregierung als Kollegium mit Zu-
stimmung des Bundesrates erlassen werden, da nur so die Lander die Moglichkeit ha-
ben auf die ndhere Ausgestaltung ihrer Wahrnehmungskompetenz iiber den Bundesrat
Einfluss zu nehmen.*® Eine Ermichtigung einzelner Bundesminister mit Zustimmung
des Bundesrates wie auch die Beschrinkung der Zustimmung des Bundesrates auf das
ermichtigende Gesetz selbst sind demnach unzulissig. Etwas anderes gilt auch nicht
im Bereich der Finanzverwaltung, wo Art. 108 Abs. 7 GG der Bundesregierung — und
nicht wie bei Art. 108 Abs. 3 S. 2 GG dem Bundesminister der Finanzen — die Befug-
nis zum Erlass von allgemeinen Verwaltungsvorschriften einrdumt.*’

Auflerdem kann der Bund nach Art. 85 Abs. 2 S. 2, 3 GG begrenzt Einfluss auf das
Personal der Lander nehmen. Nach Satz 2 kann die Bundesregierung die einheitliche
Ausbildung der Beamten und Angestellten regeln, wobei dies je nach AuBenwirkung
durch Verwaltungsvorschrift oder Rechtsverordnung erfolgen kann***. AuBerdem sind
nach Satz 3 die Leiter der Mittelbehérden mit Einvernehmen der Bundesregierung zu
bestellen. Allerdings soll dies nach iiberwiegender Ansicht nur gelten, sofern es sich

4 BVerfGE 26, 338 (385).

5 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 22, 23, 33, 52, 72, 73, 74, 74a, 75, 84, 85,
87c, 91a, 91b, 93, 98, 104a, 104b, 105, 107, 109, 125a, 125b, 125¢, 143¢c) vom 28.08.2006
(BGBL. 1S.2034).

6 BVerfGE 100, 249 (261), wodurch von BVerfGE 26, 338 (399) abgewichen wurde.

7 Siekmann, in: Sachs, Grundgesetz, Art. 108 Rn. 35 ff.; Heintzen, in: von Miinch/Kunig,
Grundgesetz, Art. 108 Rn. 48.

458 Pieroth, in: Jarass/Pieroth, Grundgesetz, Art. 85 Rn. 4.
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um Sonderbehoérden, die nur mit Aufgaben der Auftragsverwaltung betraut sind, han-
delt, d. h. nicht fiir Behorden der allgemeinen Verwaltung.*’

332 Weisungs- und Aufsichtsrecht

Wie bereits erwihnt verschafft Art. 85 Abs. 3 GG den zustdndigen obersten Bun-
desbehorden, d. h. all den Bundesbehoérden, die keiner anderen Behorde unterstehen,
ein Weisungsrecht, welches grundsitzlich nur gegeniiber den obersten Landesbehor-
den besteht. Ausnahmsweise kann die Weisung auch unmittelbar an nachgeordnete
Landesbehorden gerichtet werden, wenn die Bundesregierung es fiir dringlich erachtet
(Art. 85 Abs. 3 S. 2 2. Hs. GG). Im Bereich der Finanzverwaltung der Léander tritt nach
Art. 108 Abs. 3 S. 2 GG in dieser Hinsicht der Bundesminister der Finanzen an die
Stelle der Bundesregierung. Die Weisungskompetenz umfasst die gesamte Vollzugsti-
tigkeit des Landes™®”, sie besteht sowohl hinsichtlich der RechtmiBigkeit der Gesetzes-
ausfiihrung als auch hinsichtlich der Ermessensausiibung.

Die Frage, ob im Rahmen der Bundesauftragsverwaltung nur Einzelweisungen oder
auch solche genereller Art zulissig sind, ist umstritten.*' Unter Hinweis auf den unter-
schiedlichen Wortlaut von Art. 84 Abs. 5 S. 1 GG, der zur Erteilung von ,,Einzelwei-
sungen” fiir ,,besondere Fille* erméchtigt, und Art. 85 Abs. 3 S. 1 GG, der nur den
Begriff ,,Weisungen®“ verwendet, wird einerseits vertreten, dass bei der Auftragsver-
waltung im Gegensatz zur landeseigenen Verwaltung auch allgemeine Weisungen
moglich sein sollen. Andererseits wird angefiihrt, dass allgemeine Weisungen kaum
von allgemeinen Verwaltungsvorschriften abzugrenzen sind, sodass eine Zulassung
allgemeiner Weisungen eine Umgehung des Zustimmungsrechts des Bundesrates zu
allgemeinen Verwaltungsvorschriften nach Art. 85 Abs. 2 GG bedeuten wiirde. Eine
hochstrichterliche Entscheidung zur verfassungsrechtlichen Zuléssigkeit der allgemei-
nen Weisung in der Auftragsverwaltung ist soweit ersichtlich bislang nicht ergangen.
Ungeachtet dieser Problematik besteht in der Praxis dariiber hinaus die Moglichkeit,
eine Verstindigung der jeweils zustdndigen Bundes- und Landesbehorden iiber den
Vollzug bestimmter Bundesgesetze herbeizufithren, dem Verwaltungshandeln also
,konsentierte“ MaBstiibe zugrunde zu legen.*®

Begrenzt wird die Weisungskompetenz des Bundes zum einen durch den unge-
schriebenen Verfassungsgrundsatz von der wechselseitigen Pflicht zu bundesfreundli-
chem Verhalten. Daraus folgt, dass der Bund dem Land grundsitzlich vor Weisungser-

9 Pieroth, in: Jarass/Pieroth, Grundgesetz, Art. 85 Rn. 5; Heitsch, Die Ausfithrung der Bun-

desgesetze durch die Lénder, S. 327.
40 BVerfGE 81, 310 (335); 84, 25 (31).
! vgl. Heitsch, Die Ausfithrung der Bundesgesetze durch die Lénder, S. 279 f.; Sommermann,
Grundfragen der Bundesauftragsverwaltung, DVBL. 2001, 1549 (1554).
Vgl. BVerfGE 100, 249 (254); Sommermann, Grundfragen der Bundesauftragsverwaltung,
DVBL. 2001, 1549 (1554).
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lass Gelegenheit zur Stellungnahme geben, dessen Standpunkt erwédgen und ihm zu er-
kennen geben muss, dass der Erlass einer Weisung in Betracht gezogen werde. ***

Zum anderen steht das Weisungsrecht des Bundes unter dem Gebot der Weisungsklar-
heit, d. h. die angewiesene Landesbehdrde muss unter Zuhilfenahme der ihr zu Gebote ste-
henden Erkenntnismoglichkeiten den objektiven Sinn der Weisung ermitteln konnen.

Ansonsten kommt eine Rechtsverletzung eines Landes durch eine Weisung des
Bundes nach Art. 85 Abs. 3 GG nur dann in Betracht, wenn die Inanspruchnahme der
Weisungsbefugnis gegen die Verfassung verstoft, wobei ein Land kraft seiner Kompe-
tenz vom Bund nur die Achtung solcher Verfassungsnormen verlangen kann, die die
Bundesgewalt in ihrer Auswirkung auf das Verfassungsleben der Lénder beherrschen
und damit eine rechtliche Beziehung zwischen Bundesgewalt und Landesgewalten
herstellen, was insbesondere bei Grundrechtsbestimmungen nicht der Fall ist. Eine
Grenze ergibt sich nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts nur in
dem &duBersten Fall, dass eine zustidndige oberste Bundesbehérde unter grober Miss-
achtung der ihr obliegenden Obhutspflicht zu einem Tun oder Unterlassen anweist,
welches im Hinblick auf die damit einhergehende allgemeine Gefidhrdung oder Verlet-
zung bedeutender Rechtsgiiter schlechterdings nicht verantwortet werden kann. Inso-
fern existiert eine vom Land vermoge seines Rechts auf Eigenstaatlichkeit einforderba-
re Pflicht des Bundes, von dem Land nicht zu fordern, was schlechthin aulerhalb des
von einem Staat Verantwortbaren gelegen ist.***

Insgesamt gilt fiir das Weisungsrecht des Bundes, dass es ihm Korrekturméglich-
keiten bei unrechtmiBigem oder unzweckméiBigem Gesetzesvollzug durch die Lander
oder bei diesbeziiglichen Meinungsverschiedenheiten bietet. Eine Erméchtigung zur
dauerhaften Ubernahme der Gesetzesausfiihrung steht dem Bund auch iiber seine Wei-
sungskompetenz nicht zu*®.

Die Bundesregierung fiihrt schlieflich nach Art. 85 Abs. 4 S. 1 GG die Aufsicht
dariiber, dass die Lander die Aufgaben rechtméfig und auch zweckmiBig ausfiihren.
Art. 85 Abs. 4 S. 2 GG gibt ihr zu diesem Zweck die Moglichkeit, Berichterstattung
und Aktenvorlage zu verlangen sowie Beauftragte zu allen Landesbehorden zu entsen-
den. Allerdings ist festzustellen, dass die Bundesaufsicht heute vielfach durch andere
Steuerungsmechanismen, insbesondere eine weitreichende RechtmiBigkeitskontrolle
durch die Verwaltungsgerichtsbarkeit, verdrangt wird, und ihr daher nur noch eine Re-
servefunktion zugeschrieben wird.*®

4 Verwaltung von Bundesgesetzen durch den Bund

Im Gegensatz zu den beiden dargestellten Formen der Landesverwaltung sieht das
Grundgesetz in Art. 86 die Moglichkeit der Ausfithrung der Bundesgesetze durch bun-

43 BVerfGE 81, 310 (337 f.).

4 BVerfGE 81, 310 (333 £.).

5 Ossenbiihl, in: Brenner u. a., FS fiir Badura, S. 975 (988 £.).

6 Heitsch, Die Ausfiihrung der Bundesgesetze durch die Lander, S. 173 f.
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deseigene Verwaltung und damit neben der Bundesauftragsverwaltung eine weitere
Ausnahme vom Grundsatz des Art. 83 GG vor. Bei diesem Verwaltungstyp steht so-
wohl die Wahrnehmungs- als auch die Sachkompetenz dem Bund zu; die Lénder sind
vom Gesetzesvollzug grundsitzlich ausgeschlossen.

Bundeseigene Verwaltung ist zum einen die unmittelbare Bundesverwaltung durch
eigene, rechtlich unselbststéindige Behorden des Bundes, zum anderen die mittelbare
Bundesverwaltung durch rechtlich selbststindige, vom Bund als Rechtsperson getrenn-
te Einrichtungen wie bundesunmittelbare Korperschaften oder Anstalten des offentli-
chen Rechts (vgl. Art. 87 Abs. 2 S. 1 GG).

Grundsitzlich gilt, dass die Gesetzgebungskompetenz des Bundes die &ufBerste
Grenze fiir seine Verwaltungskompetenz darstellt.*” Die Sachbereiche bundeseigener
Verwaltung sind im Einzelnen in den Art. 87-90 GG aufgefiihrt; eine Ausweitung die-
ses Verwaltungstyps setzt eine Verfassungsdanderung voraus. Sofern eine im Grundge-
setz begriindete Verwaltungskompetenz des Bundes gegeben ist, gilt Art. 86 GG so-
wohl fiir die gesetzesakzessorische als auch fiir die nicht gesetzesausfiihrende Verwal-
tung des Bundes.

Diese ausdriicklichen Verwaltungszustindigkeiten werden durch ungeschriebene
Verwaltungskompetenzen des Bundes ergénzt, die in der Staatspraxis eine nicht unbe-
trachtliche Rolle spielen. Solche stillschweigenden Bundeskompetenzen kénnen sich
aus der Natur der Sache oder kraft Sachzusammenhangs ergeben. Eine Kompetenz aus
der Natur der Sache kommt in Betracht in Sachbereichen, die begriffsnotwendig dem
Bund zugewiesen sind, in denen eine Regelung durch die Lander also ausgeschlossen
ist, weil die Regelung nur einheitlich fiir das Bundesgebiet moglich ist.**® Eine Kom-
petenz kraft Sachzusammenhangs liegt vor, wenn eine dem Bund zugewiesene Materie
verstandigerweise nicht geregelt werden kann, ohne dass zugleich eine andere — dem
Bund nicht zugewiesene Materie — mitgeregelt wird.*” Daneben gibt es Annexkompe-
tenzen, die zu einer Erweiterung geschriebener Kompetenzen iiber deren eigentlichen
Gegenstandsbereich hinaus fithren und die verfahrensrechtliche Abwicklung der jewei-
ligen Sachmaterie betreffen.

5 Grundsatz des Verbots der Mischverwaltung

Auch die ungeschriebenen Bundeskompetenzen &dndern nichts daran, dass das
Schwergewicht der Verwaltung nach der grundgesetzlichen Kompetenzordnung bei
den Landern liegt. Insgesamt ist festzuhalten, dass das Grundgesetz in Art. 83 ff. eine
strikte Trennung der Kompetenzbereiche von Bund und Léndern vorsieht, also eine
sog. Mischverwaltung, soweit sie nicht ausdriicklich wie bei den Gemeinschaftsaufga-
ben nach Art. 91a und Art. 91b GG zugelassen ist, ausschlieBt.”’" Eine "Doppelzustin-

7 BVerfGE 12, 205 (229); 102, 167 (174).
% BVerfGE 11, 89 (98 £.); 12, 205 (251 1.).
49 BVerfGE 3, 407 (421); 106, 62 (115).
40 BVerfGE 32, 145 (156); 39, 96 (120).
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digkeit" von Bund und Land oder eine "Schattenverwaltung" des Bundes neben der der
L&nder sind verfassungsrechtlich unzuléssig und auch im Bereich der Bundesauftrags-
verwaltung von vornherein zu vermeiden.471 Dies dient dem Schutz der L&nder und
ihrer Verwaltungen vor einer Einflussnahme des Bundes auf ihre Entscheidungen und
ist auch Voraussetzung fiir eine klare Zurechnung von Verantwortung. Im Ubrigen kon-
nen weder der Bund noch die Lander Uber ihre im Grundgesetz festgelegten Kompe-
tenzen verfligen, Kompetenzverschiebungen zwischen ihnen sind auch nicht mit Zu-
stimmung der Beteiligten zuléssig*.

6 Schaubild

Das folgende Schaubild soll abschlieend in Grundziigen die verschiedenen Verwal-
tungsformen beim Vollzug der Bundesgesetze veranschaulichen:

\Wollzug der Bundesgesetze

l |

durch die Lander

A

als eigene im Auftrag des
Angelegenheit, Bundes,
Art. 83, 84 GG Art. 85 GG

l

- durch die Behorden der Lander

- durch die Behorden der Gemeinden
und Gemeindeverbande
(bei Aufgabenzuweisung durch
Landesrecht)

- durch sonstige der Aufsicht des
Landes unterstehende jur.
Personen des offentlichen Rechts

- durch die Behorden des Bundes
(unmittelbare Bundesverwaltung)

- durch bundesunmittelbare Korper-
schaften, Anstalten oder Stiftungen
(mittelbare Bundesverwaltung)

1 BVerfGE 104, 249 (266 f.).
2 BVerfGE 4, 115 (139); 63, 1 (39).
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Anhang III

Bundesstaatliche Strukturen im Ausland
1 Ausgangspunkt

Das Problem der Verflechtung verschiedener staatlicher Ebenen stellt sich nicht nur
in der deutschen Staatspraxis sondern in allen foderal verfassten Staaten, so u. a. in der
Schweiz, in Osterreich, in den USA, in Kanada und Australien.

Vergleiche der dort angewendeten Losungen und Reformen zur Entflechtung miis-
sen allerdings beriicksichtigen, dass die historischen Ausgangsbedingungen und die
Verfassungslage sehr unterschiedlich sind. Auch Gré3e und Struktur der Staaten diffe-
rieren stark.

Eine ,,foderative Blaupause™ flir die optimale Grundstruktur eines Bundesstaates
lasst sich damit im internationalen Bereich nicht finden. Wegen der unterschiedlichen
Verwaltungsstrukturen und -traditionen werden sich die Losungen anderer Staaten
auch nicht direkt auf die deutsche Situation tibertragen lassen. Zudem gehen Reform-
bemiihungen anderer Staaten zum Teil in sehr unterschiedliche Richtungen.

Zentraler Ausgangspunkt der Uberlegungen zur Foderalismusreform kann deshalb
nur die Analyse der Schwachstellen sein, die sich in der deutschen Praxis gezeigt ha-
ben. Dartiber hinaus gibt es in der foderativen Staatspraxis anderer Lander jedoch ein-
zelne Parallelen und Aspekte, die auch fiir die deutschen Arbeiten zur Modernisierung
des bundesstaatlichen Systems von Interesse sein konnen. Es tragt deshalb zur Abrun-
dung des Bildes bei, auch Erfahrungen aus dem internationalen Bereich in den Blick
zu nehmen.

Als Einzelsektoren sind insbesondere die Verwaltung der Steuern und der Fernstra-
Ben relevant, da es hier interessante Modernisierungsbemiithungen in anderen Staaten
gibt. Einige Beispiele der internationalen Entwicklungen im Bereich Finanz- und Fern-
stralenverwaltungen werden deshalb speziell betrachtet (Tz. 2.1. - Tz. 2.2). Im Jahre
2006 wurde die Zustindigkeit fiir das franzosische Netz der Nationalstralen teilweise
dezentralisiert. Frankreich wird deshalb im Bereich Fernstralen einbezogen, obwohl es
sich nicht um einen Bundesstaat handelt (Tz. 2.2.2).

Im Gutachten wird dargestellt, dass es Wechselwirkungen zwischen einer Reform
des Haushalts- und Rechnungswesens und einer gesteigerten Autonomie der einzelnen
staatlichen Ebenen in Deutschland gibt.*” Es wird dort ausgefiihrt, dass Modernisie-
rungsbemithungen anderer Staaten und supranationaler Organisationen teilweise Vor-
bildcharakter haben kénnen.*”* Ergéinzend dazu werden fiir die Bundesstaaten Schweiz,
Osterreich, USA und Australien die Entwicklungen des Haushalts- und Rechnungswe-
sens im Uberblick dargestellt (Tz. 3.1 - 3.4).

4 Vgl. Gutachten Tz. 4.6.1.
™ Vgl. Gutachten Tz. 4.6.1.2.
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2 Reformbeispiele bei der Verwaltung von Steuern und Fernstralen
2.1 Finanzverwaltung

2.1.1 Osterreich

Die osterreichische Finanzverwaltung befand sich wegen langer Abstimmungswe-
ge, einem zu hohen Grad an Arbeitsteilung, uneinheitlichen Leistungen und Doppel-
gleisigkeiten in der Kritik. Nachdem diese Schwachstellen im Jahre 2001 durch die
Studie einer Unternehmensberatung bestétigt wurden, kam es im Jahre 2003 zu einer
umfassenden Reform, die 7.000 Beschiftigte betraf.*”

Jedes Finanzamt richtete eine zentrale Auskunfts- und Veranlagungsleitstelle ein.
Dariiber hinaus fiihrte man bisher getrennt bearbeitete Bereiche zusammen: Arbeit-
nehmerveranlagung, Familienbeihilfe, Einheitsbewertung und Einkommensteuer von
Privatpersonen sind nun im Bereich ,,Allgemeinveranlagung® ebenso zusammengefasst
wie die Finanzkasse und die Vollstreckung im Bereich ,,Abgabensicherung®. In die
Betriebsveranlagung und -priifung integrierte man den Innen- und Auflendienst, wo-
durch die Verwaltung Synergien zwischen diesen Bereichen nutzen kann. Zuséitzlich
erlaubt die neue Struktur eine Verstdrkung der Betriebspriifungen, da Innendienst-
Kapazititen, die unter anderem durch die Einfithrung von ,,FinanzOnline* frei werden,
in den Auflendienst verlagert werden kénnen.

Wihrend dem Personal in den Infocentern nun ein stirkeres ,,Generalistentum® ab-
gefordert wird, haben sich die Beschéftigten in den Fachbereichen zu spezialisieren.
Die Finanzverwaltung unterstiitzt dies, indem sie die internen Hierarchien abflachte
und Verantwortung auf eigene Fachvorstinde tibertrug. Die Finanzédmter sind mit
(Teil-) Autonomien ausgestattet: Der Finanzamtsvorstand erfihrt eine Starkung seiner
Managementfunktion. Die Vorstinde sind verantwortlich fiir Leistungen, Personal,
Organisation, Finanzen und sonstige Ressourcen ihres jeweiligen Finanzamtes.

Im Jahr 2004 wurden die bis dahin 80 Finanzémter zu 41 Finanzdmtern zusammen-
gefasst, wobei die bestehenden Standorte erhalten blieben. Einige Finanzémter iiber-
nahmen im Rahmen von Pilotprojekten die Fortentwicklung unterschiedlicher Organi-
sationsmodelle und evaluierten deren Ergebnisse. Die Erkenntnisse und Erfahrungen
aus den einjdhrigen Versuchsprojekten flossen in die Umsetzung des Projekts ,,Finanz-
amt neu® ein.*’°

Seit 2003 priift nur noch eine Bundesbehorde die lohnabhidngigen Abgaben, wie et-
wa Lohnsteuer, Krankenversicherung, Pensionsversicherung oder Kommunalsteuer.

5 Bundeskanzleramt Osterreich, Das Verwaltungsinnovationsprogramm der Bundesregierung,

Ziele-MaBnahmen—Ergebnisse, Bilanz 2006, S. 15. Eine detaillierte Darstellung findet sich
in: Bundesministerium fiir Finanzen, Bewerbungsunterlagen fiir den 7. Internationalen
Speyerer Qualititswettbewerb — Kategorie — Partnerschaftliche Wahrnehmung 6ffentlicher
Aufgaben, Wien 2005.

Bundeskanzleramt Osterreich, Das Verwaltungsinnovationsprogramm der Bundesregierung,
Ziele-MafBinahmen—Ergebnisse, Bilanz 2006, S. 13.
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Traditionell priiften bis dahin Akteure aus drei Verwaltungsbereichen (Finanzverwal-
tung, Stidte und Gemeinden sowie Krankenversicherungen) eigenstdndig und damit
auch zu unterschiedlichen Zeitpunkten die Abfithrung dieser Abgaben. Nunmehr teilen
sich die Beschiftigten der Finanzverwaltung oder der Sozialversicherung die Priifun-
gen auf. Feststellungen werden den anderen Institutionen gemeldet. Um diese Kom-
munikation zu gewihrleisten, wurden die EDV-Systeme kompatibel gemacht.

Die osterreichische Bundesregierung sieht in den Reformen im Priifungsbereich einen
wichtigen Schritt der Verwaltungsvereinfachung. Die Zusammenarbeit entlaste alle Be-
teiligten, da Unterlagen nur noch einmal zur Verfiigung gestellt werden miissten. Sie
verbessere zudem den Kontakt zu den Unternehmen, da die Priiforgane wéhrend ihrer
Priifungen nun auch beratende Funktionen in Melde-, Versicherungs- und Beitragsange-
legenheiten iibernehmen wiirden. Obwohl die Anzahl der Priifungen insgesamt zuge-
nommen habe, senke die Zusammenfithrung die Verwaltungskosten. Sowohl die Fre-
quenz als auch die GleichméBigkeit der Priifungen sei verbessert, da z. B. die Gemeinden
die Kommunalsteuer zuvor unregelméfig und ineffizient kontrolliert hétten.

2.1.2 Australien

Die wichtigsten Steuern erhebt in Australien der Bund. Dazu gehoren die Einkom-
mensteuer fiir Private, die Kérperschaftsteuer fiir Unternehmen, die Steuer auf Lohn-
nebenleistungen des Arbeitgebers sowie die Waren- und Dienstleistungssteuer (ver-
gleichbar der Mehrwertsteuer). Die sechs Bundesstaaten erheben u. a. die Stempel-
steuer,””’” die Lohnsummensteuer'® und die Grundsteuer. MaBgeblich fiir das Ein-
kommensteuerrecht sind neben den gesetzlichen Bestimmungen die Steuerrichtlinien
des Bundesamtes fiir Steuern, das die oberste Finanzbehorde Australiens ist und rund
92% der gesamten Besteuerung verwaltet und iiberwacht. Dazu gehoren auch Betriebs-
und Steuerpriifungen.

Die australische Mehrwertsteuer ist zu zahlen, wenn der Steuerpflichtige entspre-
chend registriert ist oder registriert sein miisste. Jeder, der zu einer Registrierung ver-
pflichtet ist, muss sich auch mit einer Australian Business Number (ABN) registrieren
lassen. Die ABN ist eine Identifikationsnummer fiir alle Angelegenheiten eines Unter-
nehmens mit dem Bundesamt fiir Steuern und anderen Behorden.*”

477 Die Stempelsteuer ist eine Steuer der Bundesstaaten und Territorien auf bestimmte Doku-

mente. Der Steuersatz variiert von Bundesstaat zu Bundesstaat.

Die Lohnsummensteuer ist eine Steuer der Bundesstaaten und Territorien. Sie erfasst immer
nur den Teil der jahrlichen Lohne und Gehélter von Arbeitern und Angestellten, der einer
vorgeschriebenen Grenzwert iberschreitet. Im bevolkerungsreichsten Bundesstaat New
South Wales betrug der Grenzwert im Finanzjahr 2004/2005, ab dem eine Lohnsum-
mensteuer zu entrichten ist, 600.000 AUD. Die Steuerrate lag bei 6,0 % auf jeden zusétzli-
chen AUD.

Bundesagentur fiir Aulenwirtschaft, Das australische Steuerrecht, Stand: Juli 2007.

478

479

210



In den Jahren 1998/99 gab es eine umfassende Steuerreform.**” So wurden u. a. die

genannte ABN und das Australian Business Register (ABR) eingefiihrt.®! Ziel war,
die Anzahl unterschiedlicher Registrierungen auf Bundes- und Landesebene zu mini-
mieren. Uber einen ,,single entry point* sollen die Unternechmen mit allen Behorden
trotz unterschiedlicher Sachverhalte {iber eine Registrierungsnummer korrespondieren
konnen.*™ Bis heute sind iiber 7 Mio. ABN vergeben worden. Des Weiteren sollten
Regeln und Verfahren widerspruchsfrei gestaltet werden.* Ein Problem der Einfiih-
rung des ABR war die anfinglich begrenzte Akzeptanz durch Behorden des Bund und
der Einzelstaaten. Es besteht keine Pflicht, sich am ABR zu beteiligen. Grundlage ist
ein Memorandum of Understanding zwischen dem Bundesamt fiir Steuern und den
einzelnen Behorden; erst durch Zeichnung des MOU erhalten die Beh6rden Zugang zu
den zentral verwalteten Steuerdaten.***

Die Einfiihrung der Mehrwertsteuer fithrte zu einem Wegfall von insgesamt 10
Steuerarten, und 60 Steuergesetze konnten gestrichen werden.**’

2.1.3 USA

In den USA tibernehmen die Steuerpflichtigen die Veranlagung zur Einkommenssteu-
er selbst. 98 % der Einnahmen der Bundessteuerverwaltung stammen aus der Selbstver-
anlagung, ohne weitere MaBnahmen seitens der Bundessteuerbehdrde.*™ Auch die Un-
ternchmen ermitteln den zu zahlenden Betrag an Korperschaftssteuer selbst.*®” Die Ab-
gabefrist fiir die Steuererklarung fallt mit der Zahlungsfrist zusammen.

Die Kontrolle der Unternechmensbesteuerung wurde 2001 reformiert. Kapitalgesell-
schaften reichen ihre Steuerkldrung seitdem nicht mehr in regionalen ,,IRS Processing
Center ein, sondern bundesweit bei einer von zwei Behorden, die auf die Bearbeitung

480 Vgl. Treasurer of the Commonwealth of Australia, Tax reform: not a new tax, a new tax

system, 1998, S. 131 — 152.

Die Einfithrung ging auf eine Forderung des sogenannten ,,Bell-Report* zuriick: Common-
wealth of Australia, Time for Business, Report of the Small Business Deregulation Task
Force, 1996.

Bell-Report (vgl. voranstehende Fn.), S. 100 f.

Vgl. Treasurer of the Commonwealth of Australia, Tax reform: not a new tax, a new tax
system, 1998, S. 132.

Vgl. Australian National Audit Office, Administration of Australian Business Number Reg-
istrations, Audit Report No. 59 2002-03, 2003, S. 95 ff.

Dies geschah durch den ,,Tax Laws Amendment (Repeal of Inoperative Provisions) Act
2006”.

United States Government Accountability Office, Assessment of Fiscal Year 2005 Budget
Request and 2004 Filing Season Performance, GAO-04-560T, 2004, S. 1.

Die Unternehmen erstellen keine Steuerbilanz; die Bemessungsgrundlage ergibt sich aus
der Gewinn- und Verlustrechnung. Die Handelsbilanz ist nicht maf3geblich fiir die Steuerbi-
lanz. Der Grund liegt vor allem darin, dass die Bundesstaaten iiber die Gesetzgebungskom-
petenz fiir das Handelsrecht verfiigen und der Bund die Kompetenz fiir das umfassende
Einkommensteuergesetz inne hat (ein separates Korperschaftsteuergesetz fiir Unternehmen
gibt es nicht).
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dieser Steuerverfahren spezialisiert sind.**® Zunehmend priifen gesonderte Einheiten in
bestimmten Industriezweigen, um Branchenkenntnisse zu erwerben. Die Bundessteuer-
verwaltung geht davon aus, dass die Kontrolle umso wirksamer ist, je enger die Steuer-
behorde schon vor Abgabe der Steuererklédrung mit dem Unternehmen zusammenarbei-
tet. Dementsprechend erhéhte die Steuerverwaltung den Ressourceneinsatz fiir die Quali-
tatsverbesserung des Serviceangebots und reduzierte ihn bei den Kontrollen. Nachdem
darauthin im Zeitraum von 1996 bis 2002 die Zahl der AuBenpriifungen fast auf die
Hilfte zurtickgegangen war, misst man der Kontrolle nun wieder stirkere Bedeutung zu.
Man befiirchtete, dass die Steuerehrlichkeit abnehmen kénnte, wenn bekannt wiirde, dass
die Kontrollen stark abgenommen haben. Dies griff auch der amerikanische (Bundes-)
Rechnungshof auf und thematisierte den Riickgang der Priifquote.*®

2.2 Fernstra3enverwaltung
2.2.1 Osterreich

Im Jahre 2002 trat in Osterreich der Bund sein Eigentum an etwa 10.000 der rund
12.000 km Bundesstra3en unentgeltlich an die Bundesléander ab; Bundesstralen wur-
den so zu LandesstraBen.*”® Bis dahin hatte der Bund die BundesstraBen verwaltet;
nunmehr liegt diese Aufgabe in Linderverwaltung.*”' Fiir Planungs-, Bau- und Erhal-
tungsarbeiten stellt der Bund den Landern dafiir jene finanziellen Mittel zur Verfii-
gung, die zuletzt die BundesstraBenverwaltung fiir ihre Aufgaben aufgewendet hatte.*”
Damit gelang es, Ausgaben- und Finanzierungsverantwortung fiir das regionale Stra-
Bennetz auf der Ebene der Lander zusammenzufiihren.

Die privatwirtschaftlich betricbene Bundesgesellschaft ,,ASFINAG* *** verwaltet
und bewirtschaftet die verbliebenen rund 2.000 km des Autobahn- und Schnellstraen-
netzes.**

Der Bau, die Erhaltung und die Finanzierung von sogenannten , hochrangigen Stra-
Ben* unterlagen in Osterreich vielen Verénderungen.”” Mitte der 50er Jahre finanzier-

8 Haisken-DeNew u. a., Einfihrung einer Selbstveranlagung bei der Korperschaftsteuer,

S. 65.

United States Government Accountability Office, Assessment of Fiscal Year 2005 Budget
Request and 2004 Filing Season Performance, 2004, S. 1.

4 BundesstraBen-Ubertragungsgesetz von 2002 (BGBI. 1 Nr. 50 der Bundesrepublik Oster-
reich).

Vgl. das Gutachten des Bundesbeauftragten fiir Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung zur
Neuordnung der Verwaltung im Bundesfernstralenbau vom 11.10.2004, S. 40
(www.bundesrechnungshof.de).

~Zweckzuschussgesetz®, die Verteilungsschliissel handelte der Bund mit den Bundesléin-
dern aus. Das Gesetz ist (vorldufig) bis zum Jahr 2008 begrenzt.

ASFINAG ist das Unternehmenskiirzel fiir die Autobahnen- und Schnellstralen- Finanzie-
rungs-Aktiengesellschaft — eine Gesellschaft in den Héinden des Bundes (Osterreich).
Bundeskanzleramt Osterreich, Das Verwaltungsinnovationsprogramm der Bundesregierung,
Ziele-MaBnahmen—Ergebnisse, Bilanz 2006, S. 25.

Vgl. Mayerl/Ramaseder, Strale und Autobahn 2006, 449 sowie Beckers u. a., Internationa-
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te das Bundesbudget die Autobahnen bei gleichzeitiger Zweckbindung der Mineral-
Olsteuer hierfiir. Mitte der 60er Jahre kam die Finanzierung durch Kreditaufnahme und
mittels Stralenbeniitzungsgebiihren hinzu. Ende der 60er Jahre griindete der Bund be-
reits eine Sonderfinanzierungsgesellschaft (Tauernautobahn AG). 1982 schuf er die
heutige ASFINAG, um den Autobahnbau zu beschleunigen. Die Aktiengesellschaft —
damals als reine Finanzierungsgesellschaft konzipiert — {ibernahm die Finanzierung
vorrangiger Bauabschnitte bei Autobahnen und Schnellstralen und die Finanzierungs-
tatigkeit aller bis dahin gegriindeten Sondergesellschaften. Der Bund trat als Biirge
auf. 1987 hob das Bundesparlament die Zweckbindung der Mineral6lsteuer auf; die
gesamte Finanzierung lag nun allein bei der ASFINAG. Gleichzeitig fuhr der Bund
seine Ausgaben fiir die Infrastruktur hochrangiger Straflen zuriick, erhohte allerdings
im Gegenzug seinen Haftungsrahmen gegentiiber der ASFINAG.

Durch das Bundesstralenfinanzierungsgesetz ergab sich schlieBlich die Mdoglich-
keit, Mautgebiihren unabhingig von der Fahrleistung zu erheben. Gleichzeitig waren
dadurch die Mauteinnahmen fiir den hochrangigen Stralenbau zweckgebunden. Um
eine selbststindige Aufgabenwahrnehmung zu gewéhrleisten, tibertrug der Bund im
Jahre 1997 auf die ASFINAG

e das ,,Fruchtgenussrecht an den im Bundeseigentum befindlichen Grundstiicken

und Anlagen des Bundesfernstralennetzes,

® 5,6 Mrd. Euro vormalige Schulden des Bundes und

e die Pflicht, den Ausbau, die Erhaltung und den Betrieb des FernstraBennetzes

mittels Vignetten- und Mauteinnahmen sowie durch Kreditaufnahme zu finanzie-
ren.

Die ASFINAG ihrerseits nutzte zundchst die Straenverwaltungen der Lander, um
diese Aufgaben zu erledigen. Bis Mai 2006 fiithrten in Osterreich deshalb die Liander
den Betrieb und die Erhaltung der Autobahnen und der SchnellstraBen im Namen der
ASFINAG auf der Grundlage von Werkvertrigen durch. Ab diesem Zeitpunkt iiber-
nahm die ASFINAG diese Aufgaben in ihre eigene Organisation und Verantwortung.
Wihrend der Autobahnbetrieb zuvor in den Hénden von 11 Landes- und Bundesorga-
nisationen lag, sind nun alle Aufgaben in der ASFINAG-Konzernstruktur (Tochterge-
sellschaften) gebiindelt. Die ASFINAG hat dabei u. a. das Personal des ehemaligen &s-
terreichischen LKW-Mautbetreibers sowie 1.500 Landesbedienstete der Landerverwal-
tungen iibernommen.**

222 Frankreich

Frankreich hat per 1. Januar 2006 seine Zustidndigkeiten fiir das franzosische Auto-
bahn- und NationalstraBennetz neu geordnet. Dies soll u. a. die politischen Verant-

les Verkehrswesen 2006, 12.
4% ASFINAG-Geschiftsbericht 2006, S. 15. Das Unternehmen spricht in Bezug auf die 1.500
Landesbediensteten von ,,Ijberlassung“ bzw. ,teilweiser Eingliederung®.
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wortlichkeiten auf regionaler Ebene (Departements®’) stirken und die staatlichen
Verwaltungsebenen reorganisieren.

Von 38.000 km Autobahnen und Nationalstrafien, fiir die die franzosische Regie-
rung unmittelbar oder iiber Konzessionen zusténdig ist, hat sie 18.000 km auf die De-
partements iibertragen. Diese erhalten dadurch die Entscheidungskompetenz fiir regio-
nal/lokal bedeutsame StraBennetze.*”® Die Direktionseinheiten der Departements, die
fiir den Betrieb und den Erhalt zusténdig sind, behalten jedoch ihre Funktion als (zen-
tral-) staatliche operative Einheit des Verkehrsministeriums. Die Departements kénnen
sich im Rahmen der ihnen nun zugewiesenen Aufgaben dieser Direktionseinheiten be-
dienen.*”

11 neu eingerichtete (zentralstaatliche) Stralenverkehrsdirektionen verwalten kiinf-
tig jenen Teil des Nationalstralennetzes, der beim Zentralstaat verbleibt. Sie sind auf
iiberregionaler Ebene zustindig fiir die Verkehrsbeziehungen zwischen den Departe-
ments. Die tibertragenen Stralen belasten die Departements finanziell nicht. Die La-
sten gleicht eine Quersubventionierung zwischen Zentralstaat und Departements
aus.””

3 Reformen im Haushalts- und Rechnungswesen
3.1 Schweiz

Die Bundesebene fiihrt derzeit das ,,Neue Rechnungsmodell* (NRM) ein und méch-
te sich damit dem ,harmonisierten Rechnungsmodell“ der Kantone und Gemeinden
anndhern. Es wird erstmals bei der Budgetierung des Voranschlags 2007 eingesetzt.
Das NRM soll der finanzpolitischen Gesamtsteuerung dienen (Orientierungspunkt ist
u. a. die verfassungsrechtlich vorgegebene Schuldenbremse) und eine betriebswirt-
schaftliche Fiihrung ermdglichen. Fiir die finanzpolitische Gesamtsteuerung stellt der
Bund zunichst die Erfolgs- und Vermogensrechnung auf und leitet daraus die Finan-
zierungs- und Mittelflussrechnung ab. Die Aufmerksamkeit liegt also einerseits bei der
Frage, wie die Finanzierung sichergestellt wird. Anderseits verdeutlicht das NRM,
welchen (wirtschaftlichen) Erfolg der Bund mit seinem Handeln erzielt, d. h. ob er das
Staatsvermdgen mehrt oder verzehrt.

Um den Erfolg messbar zu machen, sind fiir das Haushalts- und Rechnungswesen
des Bundes (Budgetierung, Buchfithrung und Rechnungslegung) die kaufménnischen
Grundsitze anzuwenden. Die dazu erforderlichen Daten liefert eine Verbundrechnung
mit flichendeckender Kosten- und Leistungsrechnung (KLR). Das Verfahren miindet
schlieBlich in Abschluss- und Eroffnungsbilanzen, die auch von Verwaltungseinheiten

7 Frankreich ist in 26 Regionen aufgeteilt, welche sich ihrerseits in 100 Departements unter-

gliedern.

Zimmermann-Steinhart, in: Jahrbuch des Foderalismus 2006, S. 337 f.

Direction Departementale de I’Equipment — DDE.

Wissenschaftlicher Beirat beim BMVBS, Neuorganisation der Zustindigkeiten im Bereich
der Bundesfernstralen, Zeitschrift fiir Verkehrswissenschaft 2006, 81 (97 ff.).
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zu erstellen sind. Es gilt das Regelwerk der International Public Sector Accounting
Standards (IPSAS). Der Bund schichtet Verantwortlichkeiten dezentral auf Verwal-
tungseinheiten ab, um dort mit steigender Verantwortung auch das Kostenbewusstsein
zu erhohen. Dazu breitet der Bund auch das Modell ,,Fithren mit Leistungsauftrag und
Globalbudget (FLAG) in seiner Verwaltung aus. Der Bundesrat (Bundesregierung)
vergibt dabei mehrjdhrige Leistungsauftrige an die Verwaltungen, die er in fortzu-
schreibenden Leistungsvereinbarungen konkretisiert. Die Verwaltungen erhalten hier-
fiir ein Globalbudget.

Das Schweizer Reformmodell zielt somit innerhalb der Bundesebene auf eine De-
zentralisierung von oben nach unten ab. Gleichzeitig strebt es eine Angleichung an das
System der Kantone an. Abstrakt bedeutet das eine Entflechtung auf der eigenen staat-
lichen Ebene mit der Moglichkeit, sich mit den tibrigen Ebenen stirker verflechten zu
konnen. Bei einem dezentralen Bundesstaat wie der Schweiz kommt dabei der Re-
formdruck erwartungsgeméif von den Landern und wirkt auf den Bund.

3.2 Osterreich

Osterreich plant, ab dem Jahr 2011 ein doppisches™' Haushalts- und Rechnungswe-
sen einzufithren. Schon zuvor soll ein 4-jdhriger, rollierender Finanzrahmen gelten, der
neben politischen Prioritdten auch Obergrenzen fiir Ausgaben setzt (Bundesfinanzrah-
mengesetz). Seit dem Jahre 2001 fiihrt die Bundesregierung schrittweise eine KLR ein.
Bis die Doppik eingerichtet ist, steuert die Bundesregierung den Haushalt weiterhin
iber kamerale Daten, d. h. ausgaben-, nicht kostenorientiert.

Weitere geplante Anderungen betreffen die Neufassung der verfassungsrechtlichen
Ziele zum gesamtwirtschaftlichen Gleichgewicht und neue Grundsétze der Haushalts-
fuhrung (u. a. Wirkungsorientierung, Effizienzsteigerung). Die Bundesebene arbeitet
mit sogenannten Globalbudgets, innerhalb derer die Ministerien iiber Gestaltungsspiel-
rdume verfiigen. Ab dem Jahre 2011 sollen — mit Hilfe der KLR und der Doppik — die
Globalbudgets leistungs- und wirkungsorientiert aufgestellt werden. Das bedeutet, mit
der Ressourcenverantwortung geht die Ergebnisverantwortung einher. Vorab definierte
Wirkungsziele und der spéter dazugehorige Zielerreichungsgrad werden in Planergeb-
nis- und Finanzierungsrechnungen abzubilden sein. Die Leistungssteuerung wird bei
den Ministerien liegen.

33 USA

In den USA folgt die Haushaltsaufstellung der Kameralistik. Der Bund strebt je-
doch eine stirker leistungsorientierte Aufstellung an. Die kamerale Haushaltsaufstel-
lung miindet in Haushaltsermichtigungen (,,budget authority®), die dauerhaft oder zeit-
lich begrenzt sein konnen. Es gibt deshalb in den USA nach Abschluss des Haus-
haltsaufstellungsverfahrens keinen offiziellen Haushaltsplan.

' DOPPIK: DOPPelte Buchfiihrung in Konten (Soll und Haben).
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Im Gegensatz zur kameralen Haushaltsaufstellung findet die Rechnungslegung seit
dem Jahr 1990 zunehmend doppisch statt. Bundesbehorden legen zu diesem Zweck te-
stierte (Einzel-) Abschliisse vor. Der ,,Konzernabschluss* der Bundesregierung fasst
dann die Einzelabschliisse zusammen. Er bildet die Kosten der gesamten Regierungs-
titigkeit ab (untergliedert nach Ministerial- und Behordenebene). Er stellt die Kosten
den Erlosen gegeniiber (hier finden sich auch Einnahmen und Ausgaben) und bildet
den Saldo ab. Dariiber hinaus erldutert der Konzernabschluss die Bilanz und die Fi-
nanzierung des Haushaltsdefizits oder die Verwendung des Haushaltsiiberschusses.

34 Australien

Seit Ende der 90er Jahre folgt die Budgetierung, Rechnungslegung und Berichter-
stattung auf Bundesebene kaufménnischen Grundsitzen. Sie bilden den Ressourcen-
verbrauch und damit auch die jeweilige Verdnderung des Bundesvermogens ab. Ziele
der australischen Haushaltsreform waren, die Verantwortung der Ministerien fiir deren
Handeln zu erhohen und einen ,,Langzeit-Budgetplanungsprozess® (3-jéhrig) einzu-
richten. Der Bund verwendet dazu die Maf3stibe, die im Haushaltskreislauf mit Zahlen
zu unterlegen sind:

¢ Die beabsichtigte Wirkung (,, OUTCOME®),

o die Festlegung, wie die Wirkung erzielt werden soll (Produkte, Leistungen, Akti-

vitdten - ,,OUTPUT*) und

e die Messung der (Wirkungs-) Zielerreichung.

Dieses System informiert das Parlament und die Regierung nicht nur dariiber, wie
viele Mittel geflossen sind (Ausgaben), sondern auch, welchen Werteverzehr ihr Han-
deln verursacht hat (Kosten) und welcher Erfolg dem gegeniibersteht (Wirkung). Uber
diese Parameter steuern Parlament und Regierung den Bundeshaushalt und damit das
Verwaltungshandeln.

Ein weiteres wesentliches Merkmal ist der sogenannte ,,Purchase/Provider-Ansatz®.
Danach kauft die Regierung zur staatlichen Aufgabenerledigung Verwaltungsleistun-
gen bei Behorden ggf. Agenturen ein. Sie schlieft dazu Kaufvereinbarungen ab, in de-
nen die Leistungskonditionen festgelegt sind. Dies betrifft u. a. die Kostenerstattung
an den Leistungserbringer und messbare Leistungspakete (Outputs). So kénnen Parla-
ment und Regierung im Rahmen der Erfolgskontrolle messen, ob und inwieweit die
gesetzten Ziele/Wirkungen (Outcomes) erreicht wurden. Dieser Logik folgt die Glie-
derungssystematik des Haushaltes; er ist nach Outputs und Outcomes gegliedert.
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Anhang IV

Auftragsverhiltnisse aus Sicht der Agenturtheorie

1 Ausgangspunkt

Den im Gutachten (Tz. 4) beschriebenen dysfunktionalen Verwerfungen bei der
Ausfithrung von Bundesgesetzen durch die Lénder - sei es in der Landeseigen-
verwaltung oder in der Bundesauftragsverwaltung - liegen nach den Priifungsfeststel-
lungen des Bundesrechnungshofes in den weitaus meisten Fillen dhnlich gelagerte Ur-
sachenmuster zugrunde. Bund und Léander verfolgen jeweils eigene Interessen, wobei
die Informations- und Kontrollsysteme des Bundes oftmals nicht ausreichen oder nicht
greifen mit der Folge, dass die Eigeninteressen der Lénder zu einer Verfehlung der
Bundesziele fithren. Die Hauptursachen sind also divergierende Interessen, die die eine
Seite aufgrund ihres Informationsvorsprungs auf Kosten der anderen durchzusetzen
versucht (Informationsasymmetrie).

Dieses Phianomen versucht die Organisationslehre mit der so genannten  Agentur-
theorie™” zu erkldren. An vielfiltigen Beispielen zeigt die Agenturtheorie auf, dass ein
Kooperationsverhiltnis, bei dem ein Kooperationspartner fiir einen anderen eine Lei-
stung erbringt, eigene Interessen verfolgt. Die Agenturtheorie geht hierbei davon aus,
dass geeignete Informations- und Kontrollinstrumente vorhanden sein miissen, damit der
Auftragnehmer seine eigenen Interessen nicht zulasten des Auftragnehmers verfolgt.

Die Agenturtheorie ist vor diesem Hintergrund in besonderer Weise geeignet, um
die in der Priifungspraxis vorgefundenen Schwachstellen bei der Ausfithrung von
Bundesgesetzen durch die Lénder als einem bipolaren Kooperationssytem aufzuzeigen
und zu erkldren.

2 Anwendungsbereiche

Urspriinglich ist die Agenturtheorie als Erkldrungsansatz vertraglich geregelter
Austauschbeziehungen entstanden. Sie beschiftigt sich mit dem Verhalten von Ver-
tragsparteien (Auftraggeber und Auftragnehmer)™”, indem es dieses typisiert und das
jeweils zugrunde liegende Verhaltens- und Motivationsmuster zu ergriinden versucht.

Die Agenturtheorie geht dabei von der Annahme aus, dass beide Vertragsparteien
nicht umfassend iiber sdmtliche Umsténde des Vertragsgegenstandes und die Absich-
ten des anderen Vertragspartners informiert sind, zugleich aber ihren jeweiligen Nut-

502
503

Auch als Prinzipal-Agent-Theorie bezeichnet.

Die Begriffe sind hier untechnisch zu verstehen, da die Agenturtheorie bei ihren Betrach-
tungen grundsétzlich alle Arten von Vertrdgen erfasst, bei denen eine Vertragspartei zur
Umsetzung ihrer Interessen bestimmte Aufgaben- und Entscheidungskompetenzen auf der
Basis einer Vereinbarung an die andere Vertragspartei iibertréigt, neben dem Auftragsver-
héltnis im engeren Sinne also z. B. auch Arbeits- und Dienstleistungsvertrige. Zum Teil
wird auch von Prinzipal (=Auftraggeber) und Agent (=Auftragnehmer) gesprochen.
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zen (Gewinn, bestmogliche Aufgabenerfiillung etc.) durch die Erfiillung des Vertrages
steigern wollen.

Dabei verfolgen Auftraggeber und Auftragnehmer widerstreitende Ziele. Der Auf-
traggeber schlieft die Vereinbarung, da er sich von dem Einsatz der spezialisierten
Arbeitskraft — Know-how — und den Informationsvorsprung — z. B. Qualititsstandards
oder Marktiiberblick — des Auftragnehmers fiir die Erftllung seiner Ziele einen Vorteil
verspricht. Der Auftragnehmer versucht dagegen eigene Interessen — z. B. hohe Vergii-
tung, Abhingigkeit des Auftraggebers — bei der Erfiillung der Vereinbarung zu errei-
chen. Fiir den Auftraggeber besteht daher das Risiko, dass der Auftragnehmer sich
nicht vertragsgemdl verhélt, sondern eigene Interessen zum Nachteil des Auftragge-
bers verfolgt. Um dies zu vermeiden, muss er sicherstellen, dass der Auftragnehmer
die Vereinbarung moglichst gut erfiillt. Dazu werden in der Vereinbarung in der Regel
Anreiz-, Kontroll- und Informationsmechanismen festgelegt, die aber zu erheblichen
Kosten fithren (Agenturkosten).**

Die Agenturtheorie ist jedoch nicht nur auf Vertragsbeziehungen anwendbar, son-
dern sie wird heute auch im Hinblick auf das Akteursverhalten in institutionellen Ver-
waltungsbeziehungen herangezogen, seien sie privatrechtlich (Unternehmen) oder 6f-
fentlich-rechtlich (Bund, Land, Kommunen) organisiert. Immer dann, wenn zwei
Partner” kooperieren und dabei unterschiedlich informiert sind, kommt die Agentur-
theorie als Erklirungsmodell zum Ansatz.® Dementsprechend findet die Agentur-
theorie auch bei nichtvertraglichen Beziehungen™ oder der ,,Beauftragung Dritter zur
Erbringung 6ffentlicher Leistungen*””’ Anwendung.

Die Erkenntnisse der Agenturtheorie lassen sich daher auch bei gesetzlich vor-
gegebenen Auftragnehmer/Auftraggeber-Verhiltnissen anwenden,”™ also beispiels-
weise im Verhéltnis zwischen Europdischer Union und Bund oder zwischen Bund und
Landern. Damit konnen auch die Verwaltungsbeziehungen von Bund und Léandern,
wenn die Lidnder Bundesgesetze in eigener Angelegenheit oder im Auftrag des Bundes
vollziehen, unter dem Blickwinkel der Agenturtheorie betrachtet werden.

3 Informationsdefizite des Auftraggebers
3.1 Unterschiedliche Interessen in der Agenturbeziehung

Nach der Grundthese der Agenturtheorie verfolgen Auftraggeber und Auftragnehmer
grundsétzlich unterschiedliche Ziele bei der Zusammenarbeit, wollen primér den eigenen
Nutzen steigern und verfiigen regelmaBig nicht {iber den gleichen Informationsstand.
Dies fiihrt in einer Agenturbeziehung typischerweise zu Schwierigkeiten. Beispielsweise
lassen sich bei der Gestaltung von Vereinbarungen iiber die Zusammenarbeit und der

304 Ebers/Gotsch, in: Kieser/Ebers, Organisationstheorien, S. 247 (262, 265).

95 Spremann, ZfB 1990, 561 (562).

306 Elschen, DBW 1988, 248 (250).

97 Picot/Wolff, in: Naschold/Prohl, Produktivitit 6ffentlicher Dienstleistungen, S. 51 (71 ff.)
% Bandelow, Das EU-Mehrebenensystem und die Regulation der Gentechnologie, S. 4, 16.
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Festlegung von Zielen nicht alle Modalititen der Auftragsbearbeitung priazise und um-
fassend festlegen. Die Spielrdume konnen daher genutzt werden, die eigenen Ziele zum
Nachteil des Kooperationspartners zu verfolgen, was zu Meinungsverschiedenheiten fiih-
ren kann. Insbesondere der Auftraggeber, der dem Auftragnehmer zur Umsetzung seiner
Interessen bestimmte Aufgaben und Entscheidungskompetenzen iibertragt, hat das Risi-
ko, dass der Auftragnehmer nicht auftragsgeméal handelt, sondern eigene Interessen zum
Nachteil des Auftraggebers verfolgt.””

Kernpunkt ist dabei die ungleiche Informationsverteilung zwischen Auftragnehmer
und Auftraggeber. Diese Informationsasymmetrien werden in der Regel in drei Grund-
typen unterschieden:*'’

e Unbekannte Leistungsqualitit (hidden characteristics),

e unbekanntes Leistungsverhalten (hidden action) und

e unbekannte Absichten (hidden intention).

Die Agenturtheorie geht davon aus, dass Auftraggeber und Auftragnehmer eigen-
niitzige Handlungsweisen — z. B. eine ,,eigeninteressierte Vertragsauslegung’'' — an-
wenden, um aus diesen Informationsasymmetrien ihren jeweils eigenen Nutzen zu
steigern.

Dabei hat der Auftragnehmer gegeniiber dem Auftraggeber einen Informations-
vorsprung beziiglich der Facharbeit. Zusidtzlich besteht ein Informationsdefizit des
Auftraggebers beziiglich des eigeninteressierten Verhaltens des Auftragnehmers. Ins-
besondere bei komplexen Aufgaben ist deshalb eine Effizienzkontrolle der Dienste des
Auftragnehmers deutlich erschwert.

Die Agenturtheorie geht weiterhin von der These aus, dass Auftragnehmer Personal
und Finanzmittel zweckentfremden, wenn die Aufgaben nicht unmittelbar ihren eige-
nen Interessen entsprechen.512

3.2 Unbekannte Leistungsqualitit

Im Falle der unbekannten Leistungsqualitét besteht der Informationsvorteil des Auf-
tragnehmers darin, dass der Auftraggeber nicht genau einschétzen kann, ob der Auf-
tragnehmer die vereinbarte Leistung in der gewiinschten Qualitdt erbringen kann. Er
kann nicht abschétzen, ob die fachlichen und personellen Voraussetzungen fiir die Er-
fullung der vereinbarten Leistung geeignet sind. Der Auftragnehmer kann sogar unge-
eignet zur Erfiillung der Leistung des Auftraggebers sein. Uber die Zeit kann sich auch
die Qualifikation oder das Leistungsvermogen des Auftragnehmers, z. B. fehlende
Fortbildung, Reduzierung des Fachpersonals, dndern. Teilweise dndert sich auch das
Umfeld bzw. das Aufgabenprofil (neue Aufgaben, gestiegene Anforderungen, verin-

% Ebers/Gotsch, in: Kieser/Ebers, Organisationstheorien, S. 247 (258 f., 261 f.).

10 picot/Wolff, in: Naschold/Prohl, Produktivitit 6ffentlicher Dienstleistungen, S. 51 (72); sie-
he auch Spremann, ZfB 1990, 561 (Grundtypen der Informationsasymmetrie: Qualitétsunsi-
cherheit, Holdup, Moral Hazard).

1Y Ebers/Gotsch, in: Kieser/Ebers, Organisationstheorien, S. 247 (261).

s12 Ebers/Gotsch, in: Kieser/Ebers, Organisationstheorien, S. 247 (261, 264).
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derte Qualitdtsstandards), ohne dass sich der Auftragnehmer anpasst. Vor allem bei
sehr langfristig angelegten Kooperationsverhiltnissen besteht die Gefahr, dass der
Auftraggeber seine Ziele nicht so erreicht, wie er es anstrebt.”"’

33 Unbekanntes Leistungsverhalten

Im Falle des unbekannten Leistungsverhaltens kann der Auftraggeber die Handlun-
gen des Auftragnehmers nur unzureichend beobachten oder beurteilen. Dies trifft ins-
besondere dann zu, wenn der Auftragnehmer die zur Verfiigung gestellten Ressourcen
(Personal und Finanzmittel) anders verwenden kann und die Uberwachung durch den
Auftraggeber unzureichend ist. Es besteht die Gefahr, dass der Auftragnehmer mora-
lisch verwerflich handelt (moral hazard) und die zur Verfiigung gestellten Ressourcen
fuir eigene Ziele verwendet, die nicht im Interesse des Auftraggebers liegen.

Durch die verdeckten Absichten des Auftragnehmers verfehlt der Auftraggeber sei-
ne Ziele oder muss fiir deren Erreichung mehr Geld einsetzen als bei einem vereinba-
rungsgeméflem Verhalten erforderlich wire. Gerade bei einer langfristigen und un-
kiindbaren Kooperation, wie sie z. B. bei der Bundesauftragsverwaltung vorliegt, ist
ein solches Verhalten schwer sanktionierbar. Dieses Problem verschérft sich, wenn der
Auftraggeber einen mangelnden fachlichen Einblick in die Arbeit des Auftragnehmers
hat, da es sich z. B. um eine hoch spezialisierte Facharbeit handelt.”"*

34 Unbekannte Absichten

Im Falle der unbekannten Absichten weill der Auftraggeber nicht, wie sich der Auf-
tragnehmer im Verlauf der Kooperationsbeziehung verhalten wird. Der Auftragnehmer
legt seine Absichten nicht offen. Da viele Bereiche der Agenturbeziehung nicht ab-
schliefend geregelt werden konnen, verbleibt dem Auftragnehmer ein weiter Hand-
lungsspielraum, den er zum eigenen Vorteil nutzen kann.

Der Auftraggeber kann zwar die Arbeit oder die Arbeitsergebnisse des Auftrag-
nehmers beobachten, ihn jedoch nicht immer zu einer Leistungserbringung in seinem
Sinne bewegen. Insbesondere wenn der Auftraggeber von der Leistung abhingig ist
(z. B. keine anderer qualifizierter Anbieter fiir diese Aufgabe), die Leistungs-
erbringung einmalig ist oder die Leistungserbringung nicht mehr entzogen werden
kann (z. B. durch vertragliche oder gesetzliche Vorgabe), hat der Auftraggeber kaum
geeignete Handlungsmoglichkeiten, den Auftragnehmer zu einem Handeln im seinem
Interesse zu bewegen. Der Auftraggeber hat dann keine Moglichkeit sich aus der Ab-
hingigkeit des Auftragnehmers zu befreien.’"

B3 Picot/Wolff, in: Naschold/Prohl, Produktivitit 6ffentlicher Dienstleistungen, S. 51 (72).
31 Ebers/Gotsch, in: Kieser/Ebers, Organisationstheorien, S. 247 (263 £.).
315 Picot/Wolff, in: Naschold/Prohl, Produktivitit 6ffentlicher Dienstleistungen, S. 51 (74).
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Problem der Uberwachung und Verhaltenssteuerung

Der Auftraggeber kann dem Problem der fehlenden Informationen iiber den Auf-

tragnehmer durch geeignete Anreiz-, Kontroll- und Informationssysteme begegnen.
Derartige, das Informationsdefizit ausgleichende Systeme setzen jedoch den Einsatz
von Personal und Sachmitteln (Computerprogramme) voraus, was zu zusétzlichen Ko-
sten (Agenturkosten) fiir den Auftraggeber fiihrt. Die Agenturtheorie zeigt dafiir drei
grundlegende Moglichkeiten auf:

e Der Auftraggeber hat die Moglichkeit, Anreize — z. B. eine Ergebnisbeteiligung,

Verbesserung des Ansehens — fiir den Auftragnehmer zu setzen, sodass die Erfiil-
lung seiner Ziele auch denen des Auftraggebers dient. Die Anreize zielen darauf
ab, die Interessen von Auftraggeber und -nehmer anzugleichen. Je mehr sich die
Vereinbarung zwischen Auftraggeber und Auftragnehmer auf Leistungsergebnis-
se richten, desto stdrker ist der Anreiz fiir den Auftragnehmer gegeben, die Inter-
essen des Auftraggebers zu beriicksichtigen.’'®

Eine weitere Alternative ist die direktive Verhaltenssteuerung. Der Auftraggeber
kann das Verhalten des Auftragnehmers vertraglich vereinbaren, die Einhaltung
der Vertrdge kontrollieren und eine Vertragsverletzung sanktionieren. Diese Form
der Verhaltenssteuerung ist nach der Agenturtheorie nur begrenzt realisierbar.
Die Formulierung der entsprechenden Regelungen — z. B. Art und Weise, Um-
fang und Zeitplan der Auftragserfiillung — setzt ein hohes Maf} an Information des
Auftraggebers voraus und ist bei komplexen und unstrukturierten Aufgaben kaum
moglich. Die direktive Verhaltenssteuerung hat den Nachteil, dass sie keinen po-
sitiven Leistungsanreiz setzt. Der Auftragnehmer hat kein eigenes Interesse an
der Erfullung der Ziele des Auftraggebers. Der Auftraggeber muss daher ein ent-
sprechendes Kontrollsystem vorhalten und Sanktionen — ggf. auf dem Rechtsweg
— durchsetzen konnen, was mit hohen Kosten verbunden ist.”"’

Der Auftraggeber kann seine Informationsdefizite auch dadurch vermindern, dass
er sein Informationssystem verbessert und dadurch sein Wissen tiber das Lei-
stungsverhalten, die Arbeit und die Arbeitsbedingungen des Auftragnehmers stei-
gert. Je mehr Informationen der Auftraggeber tiber den Auftragnehmer hat, desto
starker wird der Auftragnehmer die Interessen des Auftraggebers bei seinem
Handeln beriicksichtigen. Die M6glichkeit sein eigeninteressiertes Handeln durch
die Informationsdefizite des Auftraggebers zu verschleiern verringern sich da-
durch. Informationssysteme, die das Handeln des Auftragnehmers transparenter
machen — z. B. Rechenschaftspflichten, Berichtspflichten, Leistungsvergleiche
oder Kostenrechnungssysteme —, reduzieren die Moglichkeiten zur Tduschung
oder zur egoistischen Ausnutzung der Situation. Der Auftragnehmer hat jedoch
kein eigenes Interesse daran, fir mehr Transparenz durch verbesserte Informatio-
nen zu sorgen, weshalb das Informationssystem mit Anreiz- und Kontrollmecha-

516
517

Ebers/Gotsch, in: Kieser/Ebers, Organisationstheorien, S. 247 (265).
Ebers/Gotsch, in: Kieser/Ebers, Organisationstheorien, S. 247 (266).

221



nismen verkniipft werden muss. Die zusitzlichen Informationssysteme und Kon-
trollen fiihren allerdings zu zusitzlichen Kosten.”'®

5 Fazit

Der Idealzustand in der Auftragsbeziehung setzt vollkommene Informationen bei
beiden Kooperationspartnern und keine Kosten bei dem Abschluss von Vereinbarun-
gen voraus. Dieser optimale Zustand dient jedoch nur als theoretische Ausgangsbasis.
Anreiz-, Kontroll- und Informationssysteme sollen in der Agenturbezichung die Defi-
zite gegeniiber dem theoretisch moglichen Sollzustand weitgehend ausgleichen. Sie
verursachen allerdings Kosten bei der Gestaltung, bei dem Abschluss sowie bei der Er-
fiillung und Uberwachung der Vereinbarung. Durch eine wirtschaftliche Gestaltung
dieser Instrumente in der Agenturbeziehung soll ein festgelegter Nutzen fiir den Auf-
traggeber mit moglichst geringen Kosten erzielt werden.”"’

Die Erkenntnisse der Agenturtheorie konnen auch dazu genutzt werden, dariiber zu
entscheiden, ob eine Aufgabe selbst oder im Rahmen einer Agenturbeziehung fremd
erstellt (make or buy) wird. Bei Aufgaben, die durch einen Auftragnehmer aufgrund
des Fachwissens oder der Spezialisierung besser erstellt werden konnen und bei dem
Kontroll- und Informationssysteme zu angemessenen Kosten zu realisieren sind, wird
in der Regel eine Fremderstellung vorteilhaft sein. Wenn die Gefahr besteht, dass die
Ziele des Auftraggebers in der gewiinschten Qualitét, zu einem bestimmten Zeitpunkt
oder in einer vorgegebenen Art und Weise nicht erfiillt werden, sollte die Leistung
selbst erstellt werden (fiir den Staat z. B. Sicherheitsaufgaben).

Auch wenn die Ressourcen fiir andere Zwecke eingesetzt werden konnen und An-
reiz-, Kontroll- und Informationssysteme nicht zu einer zufriedenstellenden Ziel-
erreichung fiihren, sollte die Aufgabe selbst ausgefiihrt werden.”

S8 Ebers/Gotsch, in: Kieser/Ebers, Organisationstheorien, S. 247 (266).
19 Fischer, WiSt 1995, 320 (321).
320 picot/Wolff, in: Naschold/Prhl, Produktivitit 6ffentlicher Dienstleistungen, S. 51 (76 f.).
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Anhang V

Leistungsgesetze im Bereich der Sozialen Entschddigung
1 Tatbestdnde im Einzelnen

1.1 Kriegsfolgelasten nach Art. 120 Abs. 1 GG

Das Bundesversorgungsgesetz regelt Versorgungsanspriiche der Kriegsversehrten
und ihrer Hinterbliebenen. Im Januar 2007 gab es 469 636 Rentenberechtigte, davon
221 506 Kriegsopfer und 248 130 Hinterbliebene.

Nach dem Hiftlingshilfegesetz erhalten deutsche Staatsangehorige und Volkszuge-
horige Leistungen in entsprechender Anwendung des Bundesversorgungsgesetzes,
wenn sie in kriegsbedingt besetzten Gebieten in Gewahrsam genommen wurden und
dabei eine gesundheitliche Schiadigung erlitten haben. Hinterbliebene eines Geschadig-
ten erhalten ebenfalls Versorgung.”' Im Januar 2007 gab es 2 085 rentenberechtigte
Personen.

Der Bund trigt 80 % der Leistungen der Kriegsopferfiirsorge und alle iibrigen Lei-
stungen zu 100 %.”>.

Nach Art. 104a Abs. 3 S.2 GG fithren die Lander Bundesgesetze im Auftrag des
Bundes aus, wenn der Bund mindestens die Hilfte der Leistungsausgaben nach diesen
Gesetzen trigt. Diese Regelung findet jedoch auf die Kriegsfolgengesetze nach
Art. 120 GG keine Anwendung, da Art. 104a Abs.3 S.2 GG durch Art. 120
Abs. 1 GG verdringt wird.”” Die Lénder fiihren die Gesetze daher als eigene Angele-
genheit aus (Art. 83, 84 GG).

1.2 Opferentschidigungsgesetz

Wer durch einen vorsitzlichen, rechtswidrigen titlichen Angriff an der Gesundheit
geschidigt worden ist, erhilt Versorgung in entsprechender Anwendung der Vorschrif-
ten des Bundesversorgungsgesetzes. Hinterbliebene eines Geschidigten erhalten eben-
falls Versorgung.”* Im Januar 2007 waren 15 522 Personen nach dem Opferentschidi-
gungsgesetz rentenberechtigt.

Der Bund trigt 40 % der Ausgaben, die den Lindern durch Geldleistungen nach
diesem Gesetz entstehen™”. Da somit die Voraussetzungen des Art. 104a Abs. 3 S. 2
GG fiir eine Durchfithrung des Gesetzes im Auftrage des Bundes nicht vorliegen, fiih-
ren die Lénder das Gesetz als eigene Angelegenheit aus (Art. 83 GG).

21 §§1,4Abs. 1,85 Hiftlingshilfegesetz.

2§81 Abs. 1 Nr. 8 Erstes Gesetz zur Uberleitung von Lasten und Deckungsmitteln auf den
Bund, zuletzt gedndert durch Art. 2 Nr. 13 des Gesetzes vom 20.12.1991 (BGBI. I S. 2317);
§ 13 Haftlingshilfegesetz.

= Siekmann, in: Sachs, Grundgesetz, Art. 120 Rn. 5 29.

24§ 1 Opferentschidigungsgesetz.

3§ 4 Abs. 2 S. 1 Opferentschidigungsgesetz.
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1.3 Strafrechtliches Rehabilitierungsgesetz
Verwaltungsrechtliches Rehabilitierungsgesetz

Die strafrechtliche Entscheidung eines staatlichen deutschen Gerichts in dem in
Art. 3 des Einigungsvertrages genannten Gebiet (Beitrittsgebiet) aus der Zeit vom 8.
Mai 1945 bis zum 2. Oktober 1990 ist auf Antrag fiir rechtsstaatswidrig zu erklaren
und aufzuheben (Rehabilitierung), soweit sie mit wesentlichen Grundsédtzen einer frei-
heitlichen rechtsstaatlichen Ordnung unvereinbar ist. Hat der Betroffene durch die
Freiheitsentziehung eine gesundheitliche Schiadigung erlitten, so hat er Anspruch auf
Versorgung in entsprechender Anwendung des Bundesversorgungsgesetzes. Hinter-
bliebene eines Geschidigten erhalten ebenfalls Versorgung™®. Vergleichbares gilt fiir
Verwaltungsentscheidungen®’. Im Januar 2007 gab es 714 rentenberechtigte Personen
nach dem Strafrechtlichen und 89 rentenberechtigte Personen nach dem Verwaltungs-
rechtlichen Rehabilitierungsgesetz.

Der Bund triagt 65 % bzw. 60 % der Ausgaben, die den Léndern durch Leistungen
nach diesen Gesetzen entstehen’”. Die Linder fithren die Gesetze daher im Auftrag
des Bundes durch (Art. 104a Abs. 3 S. 2 GG).

1.4 Soldatenversorgungsgesetz / Zivildienstgesetz

Das Soldatenversorgungsgesetz regelt die in entsprechender Anwendung des Bun-
desversorgungsgesetzes durchzufiihrende Versorgung der aus dem Dienstverhiltnis
ausgeschiedenen Soldaten der Bundeswehr, die eine Wehrdienstbeschddigung erlitten
haben, und ihrer Hinterbliebenen®®. Im Januar 2007 gab es 15 982 rentenberechtigte
Personen.

Das Zivildienstgesetz enthélt entsprechende Regelungen fiir die Versorgung der aus
dem Dienstverhiltnis ausgeschiedenen Zivildienstleistenden, die eine Zivildienstbe-
schidigung erlitten haben, sowie ihrer Hinterbliebenen. **° Im Januar 2007 gab es 255
rentenberechtigte Personen.

Die Leistungsausgaben fiir Leistungen nach diesen Gesetzen trigt der Bund zu
100 %', sodass Auftragsverwaltung vorliegt (Art. 104a Abs. 3 S. 2 GG).

32681 Abs. 1, §§ 21, 22, 24 Strafrechtliches Rehabilitierungsgesetz.

7 §1Abs. 1,§3 Abs. 1, § 4 S. 1 Verwaltungsrechtliches Rehabilitierungsgesetz.

2§ 20 Strafrechtliches Rehabilitierungsgesetz bzw. §17 Verwaltungsrechtliches Rehabilitie-

rungsgesetz.

§§ 80 bis 84 Soldatenversorgungsgesetz.

30§47 Abs. 1 Zivildienstgesetz.

331§ 88 Abs. 8 Soldatenversorgungsgesetz; § 51 Abs. 4 Zivildienstgesetz i. V. m. § 88 Abs. ¢
Soldatenversorgungsgesetz.

529
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Finanzierungsanteile (Zweckausgaben) Bund/Lénder

Soziales
Entschidigungs-
recht

Aufwendungen
fur Kriegsopfer-
flirsorge

(in %)

Aufwendungen
fir Rente/Heil-
und Kranken-
behandlung

(in %)

Rechtsgrundlagen

Bund Land

Bund Land

Bundesversor-
gungsgesetz
(BVG)

Inland

80 20

100

§ 1 Abs. 1 Ziffer 8 Erstes
Gesetz zur Uberleitung
von Lasten und Deckungs-
mitteln auf den Bund

Bundesversor-
gungsgesetz
(BVG)
Ausland

100

100

Opferentschadi-
gungsgesetz
(OEG)

Inland

§4 Abs. 2 S. 1 OEG

¢ Geldleistun-
gen

40 60

40 60

e Sachleistun-
gen

100

100

Opferentschédi-
gungsgesetz
(OEG) Ausland

100

100

§ 4 Abs. 2 S.3 OEG

Soldatenversor-
gungsgesetz
(SVG)

100

100

§ 88 Abs. 8 SVG

Zivildienstge-
setz (ZDQ)

100

100

§ 51 Abs. 4 ZDG

Haftlingshilfe-
gesetz (HHG)
Inland

80 20

100

§ 13 HHG

Hiéftlingshilfe-
gesetz (HHG)
Ausland

100

100

Strafrechtliches
Rehabilitie-
rungsgesetz
(StrRehaG)

65 35

65 35

Art. 1 § 20 StrRehaG

Verwaltungs-
rechtliches Re-
habilitierungs-
gesetz
(VwRehaG)

Art.1 § 20 VwRehaG

e Geldleistun-
gen

60 40

60 40

e Sachleistun-
gen

100

100
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Anhang VI

Auswirkungen des Strukturwandels auf die landwirtschaftliche
Sozialversicherung

In den Jahren 2001 bis 2006 sank die Zahl der aktiv Versicherten in der Alterssiche-
rung der Landwirte weiter von 360 000 auf rund 291 000 Personen,*? das entspricht
einem Rickgang von 19 %. Damit unterschreiten die \Versichertenzahlen sogar die
sogenannte ,,untere Variante“ der Prognose der Bundesregierung:®*

Entwicklung der Versichertenzahlen in der Alterssicherung der Landwirte
in den Jahren 1995 bis 2006 und
Prognose der Bundesregierung bis zum Jahre 2015
550 000

450 000

350 000

Versicherte

250 000 0o

.o

150 000

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Jahr

- - rtete nach den L der B inden Jahren 1997, 2001 und 2005 in der "unteren Variante*

—a—Versicherte insgesamt: Landwirte 1.5.d. §§ 1 Abs. 2 u. 3 Gesetz tber die Alterssicherung der Landwirte (ALG), F 5 (§84 Abs.2und 3 ALG)
und sonstige freiwillig Versicherte (§§ 4 und 5 ALG)

Nach dieser Prognose wird sich der Strukturwandel auch in den kommenden Jahren
fortsetzen. In der Alterssicherung ist im Jahre 2015 nur noch ein Bestand von 176 000
Versicherten zu erwarten. Das entsprédche einem weiteren Rlckgang von rund 40 %
gegenuber dem Jahre 2006. Den aktiven Beitragszahlern in der Alterssicherung der
Landwirte stehen derzeit zusammen etwa eine Million Rentenempféanger, von der Ver-
sicherungspflicht befreite Personen, Empfanger von Beitragszuschiissen sowie ehema-
lige Versicherte gegeniber.

Annlich stellt sich die Entwicklung in der landwirtschaftlichen Krankenversicherung
dar. Gegeniiber dem Jahre 2001 mit einer Million Versicherten sank die Zahl bis zum
Jahre 2006 um mehr als 10 % auf rund 907 000.5

%2 Statistik des Gesamtverbandes der landwirtschaftlichen Alterskassen.

%3 Lagebericht der Bundesregierung Uber die Alterssicherung der Landwirte 2005 (BT-
Drs. 16/907), Tabelle B2. Die Bundesregierung erwartete fir das Jahr 2005 noch
307 000 Versicherte.

54 Statistik des Bundesverbandes der landwirtschaftlichen Krankenkassen, Versicherte insge-
samt, Stichtag 1. Oktober des jeweiligen Berichtsjahres.
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Versicherten-/Mitgliederentwicklung
landwirtschaftliche Krankenversicherung
1993 bis 2006
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= =#= =landw irtschaftliche Unternehmer
— = Versicherte i (einschlieBlich mitversicherte Famll érige)
— a— Altenteiler und sonstige Versicherte (Stichtag 1.10.; fiir das Jahr 2006:1.7. und fiir die Jahre: 1993-97 Jahresdurchschnitt)

In der landwirtschaftlichen Unfallversicherung ist die Zahl der Mitgliedsunterneh-
men ebenfalls leicht riicklaufig. Sie verringerte sich von rund 1,674 Mio. im Jahre
2001 auf 1,670 Mio. im Jahre 2005.5%

Mitgliedsunternehmen
landwirtschaftliche Unfallversicherung
1993 bis 2005
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1780000
1760000

1740000

Unternehmen

1720000
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1680000

1660000
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% Statistik des Bundesverbandes der landwirtschaftlichen Berufsgenossenschaften, (beitrags-
pflichtige) Mitgliedsunternehmen. Zahlen fiir das Jahr 2006 liegen noch nicht vor.
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Anhang VII

Modell fiir eine Neuorganisation der landwirtschaftlichen Sozialversicherung

LBG

Gemeinsame Organe
der DL 5V

Geschéfisfihrung

Grundsatz
Grund=atz Versicherte, Gemeinzame
Leistung Mitgliedschat, Aufgaben
Beitrag

AuBenstele Aulenstelle Aub enstelle Aublenstelle
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