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0.2

Zusammenfassung

Der Bericht des Présidenten des Bundesrechnungshofes als Bundesbeauftragter
fur Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung (Bundesbeauftragter) befasst sich mit
den Finanz- und Verwaltungsbeziehungen von Bund und Lé&ndern. Er knipft an
das Gutachten des Bundesbeauftragten zur ,,Modernisierung der Verwaltungsbe-
ziehungen von Bund und L&ndern* aus dem Jahr 2007 an. Aktueller Hintergrund
der Berichterstattung ist die anstehende Neuregelung der Bund-L&nder-
Finanzbeziehungen zum Jahreswechsel 2019/2020. Grundlage des Berichts sind
insbesondere Erkenntnisse des Bundesrechnungshofes aus seinen Priifungen der

letzten Jahre.
Anstehende Neuregelung der Bund-Lander-Finanzbeziehungen (Tz. 2)

Zum Jahresende 2019 laufen die gesetzlichen Regelungen zum Finanzausgleich
zwischen Bund und Landern aus. Daneben enden zu diesem Zeitpunkt ebenfalls
die auf Grundlage des sogenannten Solidarpakts Il geleisteten Zahlungen.
Schliel’lich begrenzen die verfassungsrechtliche Schuldenregel sowie der von
25 EU-Mitgliedstaaten geschlossene Fiskalvertrag die Mdoglichkeiten der Ver-
schuldung. Nach der verfassungsrechtlichen Schuldenregel sind die Haushalte von
Bund und L&ndern ab dem Jahr 2016 (Bund) bzw. 2020 (L&nder) grundséatzlich
ohne Einnahmen aus Krediten auszugleichen. Eine Strukturkomponente erlaubt
dem Bund, neue Kredite bis zu héchstens 0,35 % des BIP aufzunehmen. Das jéhr-
liche gesamtstaatliche strukturelle Defizit darf nach dem Fiskalvertrag hochstens
0,5 % des BIP betragen, die Schuldenstandsquote muss auf 60 % des BIP zuriick-
gefiihrt werden. Ein Stabilitatsrat soll fortwéhrend die Haushaltswirtschaft von
Bund und Landern sowie die Obergrenze des strukturellen gesamtstaatlichen De-

fizits Gberwachen.

Die finanziellen Rahmenbedingungen von Bund und L&ndern sind unterschied-
lich. Der Bund hat einen wesentlich hoheren Anteil am gesamtstaatlichen Defizit-
und Schuldenstand. L&nder und Gemeinden weisen in den letzten Jahren zum Teil
Uberschiisse aus. Trotz seiner schwierigeren Finanzlage hat sich der Bund in den
vergangenen Jahren immer wieder zusatzlich durch Einnahmeverzichte oder zu-
sétzliche Ausgaben zugunsten der L&nder und Gemeinden engagiert. Beispiele
hierfir sind Familienleistungsausgleich, Errichtung und Betrieb von Kinderbe-

treuungseinrichtungen, Regionalisierungsmittel, Entflechtungsmittel, Konsolidie-
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rungshilfen, das Zukunftsinvestitionsgesetz, komplette Finanzierung des BAf6G

sowie die Erhéhung des Bundesanteils an Sozialleistungen.

Die anstehenden Regelungen bieten die Chance, die Finanzbeziehungen von Bund
und L&ndern auf eine solide Grundlage zu stellen. Ziel sollte es sein, dass jede fo-
derale Ebene langfristig finanziell in der Lage ist, ihre Aufgaben zu erfillen. An-
gesichts der bereits bestehenden umfanglichen finanziellen Lasten des Bundes
sollte dieser aus Sicht des Bundesbeauftragten nicht durch weitere finanzielle Zu-
gestandnisse seinen Handlungsspielraum zusatzlich einengen. Hierbei sollten auch
die den Landern im Rahmen des Solidarpakts | tiberlassenen Umsatzsteueranteile
(sieben Prozentpunkte) berticksichtigt werden. Ohne Ausgleich fur die Einnahmen
aus dem Solidaritatszuschlag durfte es fir den Bund schwer werden, auch Uber
den aktuellen Finanzplanungszeitraum hinaus einen Bundeshaushalt ohne neue

Schulden vorzulegen.

Aus finanzwirtschaftlicher Sicht ware es zudem winschenswert, wenn der Stabili-

tatsrat seine Empfehlungen notfalls auch mit Sanktionen begleiten kdnnte.
Grundsicherung fur Arbeitsuchende (Tz. 3.1)

Finanzierung und Vollzug der Grundsicherung fur Arbeitsuchende sind hochgra-
dig zwischen Bund und Léandern verflochten. Der Bundesbeauftragte empfahl
deshalb in seinem Gutachten aus dem Jahr 2007, die Verantwortlichkeiten zu ent-
flechten und die Leistungen einheitlich einem Tréger zuzuweisen. Nur so kénnen

die Leistungen wirksam und wirtschaftlich erbracht werden.

Nach den Feststellungen des Bundesrechnungshofes beeintréchtigen die Verflech-
tungen weiterhin die Effektivitat und Effizienz des Gesetzesvollzugs sowie die
Handlungsféhigkeit des Gesetzgebers. Sie verursachen eine fehlerhafte und un-
einheitliche Rechtsanwendung, Fehlanreize, Reibungsverluste, Blockaden und

Doppelstrukturen.

Der Bundesbeauftragte empfiehlt, die Finanzierung und den Vollzug der Grundsi-

cherung fir Arbeitsuchende einheitlich dem Bund oder den Landern zuzuweisen.
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Bildung und Forschung (Tz. 3.2)

Bildung und Forschung fallen nach dem Grundgesetz in die Zustandigkeit der
Lander. Tatsachlich ist ihre Forderung durch einvernehmliche Finanzierungsver-
flechtungen zwischen Bund und L&ndern gepragt. Dies obwohl nach der Fddera-
lismusreform | Mischfinanzierungen abgebaut und Verantwortlichkeiten klarer
zugeordnet werden sollten (vgl. die im Jahr 2006 beschlossene Neuregelung des
Artikel 91b Grundgesetz).

Seitdem hat der Bund in dem Bestreben, Bildung und Forschung zu stérken, den
Ressourcentransfer in den Verantwortungsbereich der L&nder deutlich gesteigert
und zugleich weniger Transparenz und Steuerbarkeit seiner finanziellen Leistun-
gen in Kauf genommen. Es besteht Anlass zur Sorge, dass der Bund ungeachtet
seiner bisherigen EntlastungsmalRnahmen zunehmend fir die Finanzierungsanlie-

gen der Lander in die Pflicht genommen wird.

Der Bundesbeauftragte spricht sich daflr aus, die Férderung kiinftig wieder star-
ker entsprechend der Leitlinie einer Entflechtung der Aufgaben- und Finanzver-
antwortung des Bundes und der Lander zu gestalten. Ziel sollte es sein, Anzahl
und Ausmal’ der Verflechtungen auf das Notwendige zu beschranken, um dys-

funktionale Effekte abzumildern.
Bundesfernstralienverwaltung (Tz. 3.3)

Im Zuge der Bundesauftragsverwaltung verwalten die Lander die Bundesfernstra-
Ren (Bundesautobahnen und BundesstralRen) fur den Eigentimer Bund. Dies um-
fasst z. B. Planen, Vorbereiten und Abrechnen des Baus sowie Betreiben und Un-
terhalten. Der Bundesrechnungshof hat in zahlreichen Féllen festgestellt, dass die
im Auftrag des Bundes tatigen Landesverwaltungen nicht immer die Interessen
des Bundes wahrnehmen. Dies zeigt sich insbesondere bei der Planung von Stra-
Renbaumaflnahmen, dem Abstufen von Bundesstral’en sowie beim Bau von Orts-

umgehungen.

Die bestehenden Interessengegensatze bei der Bundesfernstralenverwaltung las-
sen sich auf die besondere Konstruktion der Bundesauftragsverwaltung zurtick-

fuhren. Sie wirken sich in der Praxis spurbar zulasten des Bundes aus.
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Nach Ansicht des Bundesbeauftragten kénnen nur bei einem Zusammenfiihren
von Aufgaben, Kompetenz und finanzieller Verantwortung die systembedingten
Méngel behoben werden. Er empfiehlt daher wie bereits in seinem Gutachten aus
dem Jahr 2007, dass sich der Bund auf die Zustandigkeit fir die Bundesautobah-
nen mit eigener Verwaltung beschrankt. Die Lander sollen mit einem finanziellen

Ausgleich Eigentum und Verwaltung der bisherigen BundesstraBen ibernehmen.
Regionalisierungsmittel (Tz. 3.4)

Der Bund stellt den Landern fiir die Aufgaben des Offentlichen Personennahver-
kehrs jahrlich gesondert Mittel aus seinem Steueraufkommen auf Grundlage des
Artikel 106a Grundgesetz zur Verfligung. Der wirtschaftliche Einsatz der vom
Bund geleisteten Zahlungen ist auch nach Einfiihren einer Berichtspflicht der
Lander zur Verwendung der Mittel nicht sichergestellt, denn damit allein wird der

wirtschaftliche Einsatz der Haushaltsmittel des Bundes noch nicht gewahrleistet.

Der Bundesbeauftragte hélt daher an seiner bereits in dem Gutachten aus dem
Jahr 2007 gegebenen Empfehlung fest, die Bereitstellung von Nahverkehrsleis-
tungen als klassische Aufgabe der Daseinsvorsorge kiinftig vollstdndig von den

Landern finanzieren zu lassen.
Finanzhilfen (Tz. 3.5)

Die Mdglichkeiten des Bundes Finanzhilfen an die Lander zu gewahren, wurde
durch Artikel 104b Grundgesetz eingeschrénkt. Dennoch spielen sie in der Ver-
waltungspraxis nach wie vor eine gewichtige Rolle. Dies betrifft etwa Finanzhil-
fen nach dem Zukunftsinvestitionsgesetz, die Finanzhilfen zum Kitaausbau sowie

die Finanzhilfen nach dem Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz.

Der Bundesbeauftragte bewertet Finanzhilfen des Bundes an die Lander kritisch.
Durch sie wird eine klare Aufgabenteilung zwischen Bund und Landern unterlau-
fen. Die Einflussméglichkeiten des Bundes sind ebenso wie die Prifungs- und Er-

hebungsmaoglichkeiten des Bundesrechnungshofes dufRerst beschrénkt.

Bestehende Finanzhilfen sollten daher soweit wie moglich beendet und die Auf-
gaben- und Finanzverantwortung bei den L&ndern zusammengefihrt werden. Fir
den Fall zweckwidriger Verwendung der Finanzhilfen sollten kiinftige Regelun-

gen stets Haftungstatbestéande vorsehen.
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Entflechtungsmittel (Tz. 3.6)

Zum Ausgleich des Wegfalls von Mitfinanzierungen durch den Bund erhalten die
Lander sogenannte Entflechtungsmittel nach Artikel 143c Grundgesetz. Gesetz-
lich vorgesehene Verhandlungen zwischen Bund und L&ndern (ber die Angemes-
senheit und Erforderlichkeit der Zahlungen endeten im Oktober 2012 vorlaufig
ohne Einigung. Der Bund zahlt den Landern die Mittel aufgrund einer Anderung

im Entflechtungsgesetz in unverénderter Hohe bis zum Jahr 2019.

Die Fortschreibung der Mischfinanzierungsmittel mit anschlieRender Revision auf
Bund-/Lénderebene in Artikel 143c Grundgesetz hat sich nicht bewahrt. In der
praktischen Umsetzung wurde die Reduzierung der Transfermittel vor allem we-

gen des Widerstands der L&nder in die Zukunft verschoben.

Der Bundesbeauftragte ist der Auffassung, dass in vergleichbaren Féllen bereits
das Parlament fir die Verhandlungen mit den Landern konkretere VVorgaben ma-
chen oder die Betrage selbst festlegen sollte. Ubergangszahlungen des Bundes
sollten auf den effizienten Einsatz Offentlicher Mittel abzielen, um schrittweise
eine angemessene und langfristig tragfahige Finanzierungsbeteiligung der L&nder

zu erreichen.
Steuern (Tz. 3.7)

Die Landesfinanzbehorden verwalten die Umsatz-, Einkommen- und Koérper-
schaftsteuer im Auftrag des Bundes. Der Vollzug der Steuergesetze nach bundes-
einheitlichen Malstaben ist derzeit nicht sichergestellt. Ein im Jahr 2014 bundes-
weit umgesetztes Instrument von Zielvereinbarungen zwischen Bund und L&ndern
hat diesen Zweck bisher noch nicht erreicht. Bei der Bundesbetriebsprifung wird
das Bundeszentralamt fur Steuern (BZSt) von den Landern frihestens im Jahr
2016 die notwendigen Daten erhalten, um die zu prifenden Steuerpflichtigen

selbst auszuwéhlen.

Die frihere Empfehlung des Bundesbeauftragten, eine Bundessteuerverwaltung
einzurichten, konnte nicht umgesetzt werden. Um dennoch einen sachgerechten
und einheitlichen Vollzug der Steuergesetze zu gewahrleisten, hélt es der Bundes-
beauftragte fir erforderlich, zumindest das Instrument der Zielvereinbarungen zu

verbessern. Insbesondere sind Vollzugsziele nach einheitlichen Kriterien an den
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fur alle L&nder verbindlichen (bergeordneten Zielen auszurichten. Aufierdem
missen die Lander dem BZSt zeitnah Daten zur Verfugung stellen, die es bend-
tigt, um sein Prufungsrecht wirksam wahrnehmen zu kdnnen. Sofern dies nicht

auf freiwilliger Basis gelingt, sollten sie gesetzlich dazu verpflichtet werden.

Sollten diese Malinahmen nicht erfolgreich sein, wéren die Weisungsrechte des
Bundes gegenuber den Landern weiter zu starken. Sofern im Zuge der Beratungen
zur Reform des Foderalismus auch die Mechanik des Finanzausgleichs weiter-
entwickelt wird, sollten dabei Anreizsysteme fir die Lander begriindet werden,
damit Fehlanreizen entgegengewirkt werden kann. Nur so kann auch ein Eigenin-
teresse der Lander, die Steuerquellen moglichst umfassend auszuschopfen, befor-

dert werden.
Haftung (Tz. 3.8)

Der Bund und die L&nder haften im Verhaltnis zueinander fur eine ordnungsge-
méaRe Verwaltung (vgl. Artikel 104a Absatz 5 Satz 1, 2. Halbsatz Grundgesetz).
Einzelheiten soll ein Bundesgesetz regeln. Ein entsprechendes Gesetz ist bislang
nicht zustande gekommen. In der Praxis werden vom Bund nur wenige Haftungs-
falle aufgegriffen. Diese ergeben sich meist aus der Auftragsverwaltung und nur

vereinzelt konnte der Bund seine Forderungen gegen die Lander realisieren.

Das Haftungsrecht im Bund-L&nder-Verhéltnis ist damit nach wie vor wenig
wirksam. Ohne ein Haftungsgesetz oder spezielle Haftungstatbesténde ist die Haf-
tung im Bund-Lander-Verhaltnis auf schwerwiegende Verletzungen dienst- oder
arbeitsrechtlicher Hauptpflichten und das Vorliegen von Vorsatz (oder mindestens
grober Fahrlassigkeit) begrenzt. Zudem fehlt dem Bund und damit auch dem
Bundesrechnungshof ein geeignetes Instrument, um potenzielle Félle von Fehl-

verhalten der Lander gezielt aufzudecken.

Der Bundesbeauftragte halt daher an seiner Empfehlung aus dem Gutachten aus
dem Jahr 2007 fest, zur Vermeidung von Haftungsféllen die Aufgaben und Fi-
nanzverteilung zwischen Bund und L&ndern konsequent zu entflechten. Soweit
dies nicht mdglich ist, sollten gesetzliche Regelungen auf den Weg gebracht wer-

den, die bei Verstdl3en eine zuverlassige Haftung gewahrleisten.
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Unterhaltsvorschuss (Tz. 3.9)

Der Staat gewahrt einen Unterhaltsvorschuss, wenn Kinder nur bei einem Eltern-
teil leben und der andere Elternteil seiner Unterhaltspflicht nicht nachkommt. Die
Lander flhren das Unterhaltsvorschussgesetz als eigene Angelegenheit aus und
sind damit auch flr Rickforderungen gegenuiber Unterhaltsschuldnern zustandig.
Der Bund ist zwar zu einem Drittel an den Ausgaben fur den Unterhaltsvorschuss

beteiligt, hat jedoch keinen unmittelbaren Einfluss auf den Verwaltungsvollzug.

Der Bundesbeauftragte hat sich wegen gravierender Méngel beim Vollzug bereits
in seinem Gutachten aus dem Jahr 2007 fiir eine Entflechtung ausgesprochen. Die
Méngel bestehen fort. Die in den Landern zustéandigen Stellen versaumen es héu-
fig, die Ruckforderungsanspriiche unverziiglich und vollstandig geltend zu ma-

chen und durchzusetzen.

Der Bundesbeauftragte bleibt daher bei seiner Empfehlung, den Landern bei aus-
reichender Finanzausstattung die volle Finanzierungsverantwortung zu Ubertra-

gen.
Bevolkerungsschutz (Tz. 3.10)

Das Grundgesetz unterscheidet zwischen Katastrophenschutz zu Friedenszeiten
(Landesverwaltung) und Zivilschutz im Verteidigungs- und Spannungsfall (Bun-
desauftragsverwaltung). Es bestehen Defizite und Abgrenzungsprobleme bei der
Zusammenarbeit zwischen Bund und L&ndern. So sind die Lander nicht verpflich-
tet, bei einem Lagezentrum des Bundes mitzuwirken. Der Bund hat auch bei Ka-
tastrophen nationalen Ausmalies keinerlei operative Befugnisse. Es fehlt ein Ge-

samtkonzept von Bund und Landern flr den Bevolkerungsschutz.

Der Bundesbeauftragte empfiehlt daher wie bereits in seinem Gutachten aus dem
Jahr 2007, die Trennung zwischen Zivilschutz und Katastrophenschutz aufzuge-

ben und ein Gesamtkonzept fur Bevélkerungsschutz zu entwickeln.
Schlussbemerkung und Empfehlung (Tz. 4)

Seit Inkrafttreten des Grundgesetzes besteht eine Tendenz zur Verflechtung von
Aufgaben, Verantwortlichkeiten und Finanzierungszustandigkeiten zwischen

Bund und Landern. Verantwortlichkeiten sind in der Folge haufig nicht mehr ein-
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deutig zuzuordnen. Die Schwéchen in der Verwaltungspraxis treten insbesondere
an den foderalen Schnittstellen auf. Anhand dieser Schwéchen wird das erhebli-
che Ausmald administrativer Verflechtungen deutlich. Die anstehende Neurege-
lung der Bund-L&nder-Finanzbeziehungen bietet die Gelegenheit, die Verteilung

von Verantwortung, Aufgaben und (Finanzierungs-)Kompetenz zu verbessern.

Der Bundesbeauftragte empfiehlt, Aufgaben, Kompetenzen und finanzielle Ver-
antwortung nach Mdglichkeit in einer Hand zusammenzufassen (Entflechtung).
Sollte der Grundsatz der Entflechtung nicht oder nur in Teilen umsetzbar sein,
muss der Bund zumindest die Mdglichkeit haben, die Vereinnahmung bzw. Ver-
wendung seiner Mittel zu kontrollieren und sie ggf. auch zuriickzufordern. Die
Prufungs- und Erhebungsrechte des Bundesrechnungshofes sind dann klar zu re-
geln und verfassungsrechtlich abzusichern.
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Einleitung

Die Bund-Lé&nder-Finanzbeziehungen mussen bis zum Jahreswechsel 2019/2020
umfassend neu geregelt werden. Ende des Jahres 2019 laufen mit dem Solidar-
pakt Il (2005) und dem in diesem Kontext seinerzeit neu geregelten Landerfi-
nanzausgleich zwei maligebliche Regelwerke zu diesem Thema aus. Zugleich
verbietet die fir Bund und Lander geltende verfassungsrechtliche Schuldenbremse
gemald Artikel 109 Absatz 3 und 143d Absatz 1 Grundgesetz den Landern, ab dem

Jahr 2020 neue Schulden aufzunehmen.

In seiner Sitzung am 19. Marz 2014 hat sich der Rechnungspriifungsausschuss des
Haushaltsausschusses des Deutschen Bundestages mit der verbesserten Kontrolle
der Bund-Léander-Finanzbeziehungen beschaftigt. Die Abgeordneten baten um ei-
ne Aktualisierung des im Jahr 2007 fir die Kommission von Bundestag und Bun-
desrat zur Modernisierung der Bund-Lander-Finanzbeziehungen® erstellten Gut-
achtens des Bundesbeauftragten fur Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung zu den
Verwaltungsbeziehungen von Bund und Landern.? Der Prasident des Bundesrech-
nungshofes als Bundesbeauftragter fir Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung
(Bundesbeauftragter) stellte darin zusammenfassend mafigebliche Bund-Lander-
Finanzbeziehungen dar, denen bei der damals anstehenden verfassungsrechtlichen
Neuregelung besondere Bedeutung zukommen konnte. Er stiitzte sich dabei auf

Erkenntnisse des Bundesrechnungshofes.

Der vorliegende Bericht vertieft bzw. aktualisiert Themen, die bereits im Gutach-
ten zur Foderalismuskommission Il eine Rolle gespielt haben. Daneben geht er
auf Politikfelder ein, denen im Hinblick auf die Neuregelung der Bund-Lander-

Finanzbeziehungen besondere Bedeutung zukommt.

Der Bericht beschreibt zunachst die Rahmenbedingungen fir die anstehende Neu-
ordnung der Bund-Lander-Finanzbeziehungen. Dies umfasst die in den Jah-
ren 2019/2020 anstehenden Neuregelungen zum Léander-Finanzausgleich und dem
Auslaufen des Solidarpakts Il mit den finanziellen und rechtlichen Zusammen-
héngen (Tz. 2.).

1
2

Sogenannte ,,Féderalismuskommission 11*.

»Modernisierung der Verwaltungsbeziehungen von Bund und Landern“, Gutachten des Présiden-
ten des Bundesrechnungshofes als Bundesbeauftragter fir Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung
vom 27. September 2007 (Gutachten 2007), abrufbar unter www.bundesrechnungshof.de.
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Der Bericht stellt weiterhin (Tz. 3.) bestehende Verflechtungen zwischen Bund
und L&ndern in einzelnen Bereichen mit dort festgestellten Dysfunktionalitaten
dar. Er zeigt auf, welche Voraussetzungen fur ein effizientes System notwendig
sind. AbschlieBend (Tz. 4.) fasst er die Hinweise des Bundesbeauftragten zu all-

gemeinen Empfehlungen zusammen.

Dem Bundesministerium der Finanzen lag der Bericht zur Stellungnahme vor. Es
unterstitzt das Grundanliegen des Bundesrechnungshofes, die foderalen Finanz-
beziehungen stéarker zu entflechten und Aufgaben und Finanzverantwortung in ei-
ner Hand zusammenzufuhren. Aus Sicht der Bundesregierung musse eine Neu-
ordnung der Bund-L&nder-Finanzbeziehungen dabei so ausgestaltet sein, dass sie
angesichts sich stetig verdndernden Bedingungen der Aufgabenerfullung pro-
blemlésungsféhig bleibe.

Anstehende Neuregelung der Bund-Léander-Finanzbeziehungen

Rechtliche Rahmenbedingungen

Die Finanzstrome im foderativen Aufbau beruhen auf der grundgesetzlich festge-
legten Kostentragung staatlicher Aufgabenwahrnehmung. Uber die Zuweisung der
Steuerertrage® und der Ausgabenzustandigkeit* sichert das Grundgesetz die Ei-
genstaatlichkeit von Bund und Landern.® Nach Artikel 104a Absatz 1 Grundge-
setz muss die staatliche Ebene (Bund oder Lander), die fir die Wahrnehmung ei-
ner Aufgabe zustadndig ist, die entsprechenden (Zweck-)Ausgaben tragen. Das
Grundgesetz weist die Wahrnehmung staatlicher Aufgaben daher immer entweder
Bund oder Landern zu.® Dieses sogenannte ,,Konnexitatsprinzip“ wird durch die
Regelung in Absatz 5 ergénzt, wonach die fur die Aufgabenwahrnehmung zustan-
dige staatliche Ebene auch die Verwaltungsausgaben zu tragen hat.” Dadurch sind
Aufgaben- und Ausgabenverantwortung grundsatzlich verkniipft. Uber klare Fi-
nanzierungszustandigkeiten sollen Finanztransfers und Mischfinanzierungen zwi-
schen Bund und Landern moglichst vermieden werden.® Aus Sicht des Bundesbe-
auftragten begunstigen eindeutige Verantwortlichkeiten eine wirtschaftliche

©® N o o b~ w

Artikel 106, 106b und 107 Grundgesetz.

Artikel 104a, 104b 106a Grundgesetz.

Henneke in Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke Grundgesetz, Artikel 104a Rz. 6.

Artikel 30, 83 ff. Grundgesetz.

Heintzen in von Miunch/Kunig, Grundgesetzkommentar, Band 2, Artikel 104a Rz. 8.

Hellermann in von Mangoldt/Klein/Starck, Grundgesetzkommentar, Band 3 Artikel 104a, Rz. 36.
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Haushaltsfilhrung und sie helfen Kompetenzstreitigkeiten zu vermeiden.® Vom

Konnexitatsgrundsatz gemall Artikel 104a Absatz 1 Grundgesetz abweichende

Zuordnungen der Ausgabenlast missen im Grundgesetz vorgesehen sein.

Mit der Finanzreform des Jahres 1969 und den danach geschaffenen Durchbre-

chungen des Trennprinzips erdffnete sich dem Bund die Mdéglichkeit, sich tber

Gemeinschaftsaufgaben und finanziellen Leistungen an der Wahrnehmung origi-

néarer Landeraufgaben zu beteiligen. Wesentliche Abweichungen und Durchbre-

chungen sind z. B.

die Bundesauftragsverwaltung gemaf Artikel 104a Absatz 2 Grundgesetz,
Geldleistungsgesetze gemal’ Artikel 104a Absatz 3 Grundgesetz,
Finanzhilfen nach Artikel 104b Grundgesetz,*

Zusammenwirken bei Bildung und Forschung nach Artikel 91b Grundgesetz,

Zusammenwirken bei der Grundsicherung fir Arbeitsuchende gemaR Arti-

kel 91e Grundgesetz,
Regionalisierungsmittel nach Artikel 106a Grundgesetz oder

Entflechtungsmittel nach Artikel 143c Grundgesetz.

Die Finanzbeziehungen zwischen Bund und Léandern sind also in verschiedenen

Bereichen dadurch gepragt, dass

die Lander Haushaltsmittel des Bundes erheben oder verwenden (Auftrags-

verwaltung bei BundesfernstralRen oder Steuern, vgl. Tz. 3.3 und 3.7),

Haushaltsmittel des Bundes den Landern zuflieBen - z. B. Uber Finanzhilfen,
(vgl. Tz. 3.5) oder uber Geldleistungsgesetze (z. B. Leistungen nach dem Un-

terhaltsvorschussgesetz, UVG, vgl. Tz. 3.9),

die grundsatzliche Wahrnehmungszustandigkeit sowie das Konnexitétsprin-
zip durchbrochen werden und der Bund Finanztransfers an die Lander — auch
zugunsten der Gemeinden — leistet (z. B. der Grundsicherung fur Arbeitsu-
chende, Tz. 2.2.5; Grundsicherung im Alter und bei Erwerbslosigkeit,
Tz.2.2.5und 3.1.1.3 oder bei Bildung und Forschung, Tz. 3.2),

9

So auch Heintzen, a. a. O., Rz. 2.

10 Ehemals Artikel 104a a. F., siehe dazu auch Kluth in Kluth (Hrsg.), Foderalismusreformgesetz,
Artikel 104a Grundgesetz, Rz. 2 f.; Kube in Epping/Hillgruber, Grundgesetzkommentar, 2. Aufla-
ge, Artikel 104a Rz. 27 ff.
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» spezielle Regelungen Abweichungen vom Trennprinzip sowie Finanztrans-
fers des Bundes an die Lander erlauben (Regionalisierungsmittel und Ent-
flechtungsmittel, Tz. 3.4 und 3.6).

2.2 Regelungsbedarf und finanzielle Rahmenbedingungen

2.2.1  Finanzausgleich
Das System des bundesstaatlichen Finanzausgleichs regelt die Verteilung der
Steuereinnahmen auf Bund und Lé&nder und den Finanzausgleich zwischen den
Landern. Er ist in den Artikeln 106 und 107 Grundgesetz geregelt und wird im
MaRstabegesetz'! und im Finanzausgleichsgesetz'? konkretisiert. Beide einfach-
gesetzlichen Regelungen treten Ende des Jahres 2019 auBer Kraft.*® Die verfas-

sungsrechtlichen VVorgaben erfordern eine Anschlussregelung.
Der Finanzausgleich wird auf mehreren Stufen durchgefihrt:

* Vertikale Einnahmenverteilung: Auf der ersten Stufe wurden die Gemein-

schaftsteuern auf den Bund und die Gesamtheit der L&nder aufgeteilt. Auf die
Gemeinden entféllt eine ergdnzende Ertragszuweisung. Von den Gemein-
schaftsteuern stehen Bund und L&ndern jeweils 42,5 % der Einkommensteuer
und 50 % der Korperschaftsteuer zu; bei der Umsatzsteuer betragt der Anteil
des Bundes im Jahr 2014 rund 53 % und der Anteil der Lander rund 45 %.
Die brigen Anteile der Einkommen- und Umsatzsteuer flieRen den Gemein-
den zu. Die restlichen Steuerarten stehen entweder ausschlielich dem Bund,

den L&ndern oder den Gemeinden zu.

e Horizontale Verteilung: Anschliefend wird das Steueraufkommen der Lan-

dergesamtheit auf die einzelnen Lander verteilt. Beim sogenannten Umsatz-
steuerausgleich (fur das Jahr 2013: 7,3 Mrd. Euro) wird die Steuerkraft zwi-
schen den Landern teilweise ausgeglichen.

» Landerfinanzausgleich: Es folgt ein weiterer Ausgleich zwischen finanzstar-

ken und -schwachen Landern. Der Landerfinanzausgleich hatte im Jahr 2013

ein VVolumen von 8,5 Mrd. Euro.

11 Gesetz iiber verfassungskonkretisierende allgemeine MaBstabe fiir die Verteilung des Umsatzsteu-
eraufkommens, fur den Finanzausgleich unter den Landern sowie fir die Gewahrung von Bundes-
erganzungszuweisungen (Malstabegesetz — MaRstG) vom 9. September 2001.

12 Gesetz iiber den Finanzausgleich zwischen Bund und Landern (Finanzausgleichsgesetz — FAG)
vom 20. Dezember 2001.

3§15 MafstG und § 20 FAG.
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Vertikaler Finanzausgleich: Erganzend weist der Bund ,leistungsschwa-

chen“* Landern oder Landern mit Sonderbedarfen Mittel aus seinem Steuer-
aufkommen zu (sogenannte Bundesergdnzungszuweisungen, BEZ, vgl.
Tz.2.2.2).

Vertikaler Finanzausgleich (Solidarpakt 1)

Bereits ab dem Jahr 1995 wurde der Finanzausgleich mit dem Solidarpakt I
grundlegend neu geordnet™ und um die neuen Lander und das Land Berlin erwei-
tert. Mit dieser Neuregelung haben die BEZ eine erhebliche GrélRenordnung er-
langt. Im Jahr 1995 stiegen die BEZ von 3,7 Mrd. Euro (1994) auf 12,9 Mrd. Euro
an.’® Nach dem Solidarpaktfortfilhrungsgesetz'” (Solidarpakt I1) werden sie seit
dem Jahr 2005 auf hohem - wenn auch ruckldufigem - Niveau fortgefiihrt.

Der Bund leistete im Jahr 2013 BEZ von 10,8 Mrd. Euro.'® lhr Volumen lag da-
mit um rund 27 % (iber dem des Léanderfinanzausgleichs von 8,5 Mrd. Euro.'® Im
Haushalt 2015 sind BEZ von insgesamt 10,0 Mrd. Euro vorgesehen. Sie verteilen
sich auf

o allgemeine BEZ an leistungsschwache Léander zur Anhebung ihrer Finanz-
kraft (3,7 Mrd. Euro),

» Sonderbedarfs-BEZ an neue Lander (ohne Berlin) wegen struktureller Ar-
beitslosigkeit und der daraus entstehenden tberproportionalen Lasten bei der
Zusammenfihrung von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe fir Erwerbsfahige
(0,8 Mrd. Euro),?

» Sonderbedarfs-BEZ wegen uberdurchschnittlich hoher Kosten politischer
Fihrung (0,5 Mrd. Euro) und

14§11 Absatz 1 FAG.

15

16

17

18
19

20

Artikel 33 des Gesetzes liber Malinahmen zur Bewdltigung der finanziellen Erblasten im Zusam-
menhang mit der Herstellung der Einheit Deutschlands, zur langfristigen Sicherung des Aufbaus in
den neuen Léandern, zur Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs und zur Entlastung
der offentlichen Haushalte (Gesetz zur Umsetzung des Fdderalen Konsolidierungsprogramms —
FKPG) vom 23. Juni 1993 (BGBI. | S. 944).

In den Jahren 1994 bis 2004 hat der Bund BEZ fiir Sanierungshilfen zugunsten der Lander Saar-
land und Bremen von 15 Mrd. Euro geleistet.

Artikel 5 ,,Gesetz Uber den Finanzausgleich zwischen Bund und Landern* des ,,Gesetzes zur Fort-
fiihrung des Solidarpaktes, zur Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs und zur Ab-
wicklung des Fonds ,,Deutsche Einheit” (Solidarpaktfortfihrungsgesetz — SFG) vom 20. Dezem-
ber 2001 (BGBI. | S. 3955 ff.).

Die gesetzliche Grundlage ist § 11 FAG.

Ergebnisse des Landerfinanzausgleichs 2013, Bundesministerium der Finanzen, Monatsbericht
Februar 2014.

Hierflr erhalt der Bund einen entsprechend héheren Anteil am Umsatzsteueraufkommen.
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» Sonderbedarfs-BEZ an neue Lander und das Land Berlin wegen teilungsbe-
dingter Sonderlasten aus dem bestehenden starken infrastrukturellen Nach-
holbedarf und zum Ausgleich unterproportionaler kommunaler Finanzkraft
aus dem sogenannten Korb I des Solidarpakts Il (5,1 Mrd. Euro).

Die letztgenannten Sonderbedarfs-BEZ summieren sich im Zeitraum von 2005 bis
2019 auf insgesamt 105,3 Mrd. Euro. Sie sind degressiv ausgestaltet.”> Im Fi-
nanzplanungszeitraum vermindern sie sich von jahrlich 5,8 Mrd. Euro (2014) auf
2,8 Mrd. Euro (2018). Im Jahr 2019 sinken sie auf 2,1 Mrd. Euro und laufen aus.
Wegen anderer Verpflichtungen aus den Solidarpakten bleibt die Belastung des

Bundes dennoch auf hohem Niveau: %

* So hat der Bund neben den Sonderbedarfs-BEZ im Solidarpakt 11 zugesagt,
bis zum Jahr 2019 51 Mrd. Euro uberproportionale Haushaltsleistungen fir
den Auf- und Ausbau wesentlicher Politikfelder® in den neuen Landern zu

erbringen (sogenannter Korb I1).

* Aullerdem hat der Bund bei der Neuordnung des Finanzausgleichs im
Jahr 1995 (Solidarpakt I) zugunsten der Lander auf sieben Prozentpunkte an
der Umsatzsteuer verzichtet. Im Jahr 2013 fihrte dies beim Bund rechnerisch
zu Mindereinnahmen von 12,3 Mrd. Euro.

e Zudem belasten die Zinsen nach der Ubernahme der Schulden des ,,Erblas-

w24 «25

tentilgungsfonds*““* und des Fonds ,,Deutsche Einheit“*” in die Bundesschuld

den Bundeshaushalt dauerhaft?®.

Um die bei der Neuordnung des Finanzausgleichs tbernommenen Finanzierungs-
lasten des Bundes und den Verzicht auf sieben Umsatzsteuerpunkte auszuglei-
chen, wurde der Solidaritatszuschlag®’ ab dem Jahr 1995 wieder eingefiihrt?®. Der

22

23

24

25

26

27
28

§ 11 Absatz 3 FAG.

Siehe hierzu Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2013, BT-Drs. 18/111, Nr. 2.5.2.2 Teil |
Nr. 2.

Dazu gehdren insbesondere Wirtschaft, Verkehr, Wohnungs- und Stadtebau, Forschung und Ent-
wicklung, EU-Strukturfondsmittel, 6kologische Altlasten und der Sportbereich.

Schuldenstand des Erblastentilgungsfonds im Zeitpunkt der Schuldeniibernahme (Anfang 1999):
155,9 Mrd. Euro.

Schuldenstand des Fonds ,,Deutsche Einheit” im Zeitpunkt der Schuldeniibernahme (Anfang 2005):
38,7 Mrd. Euro.

Siehe Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2013, BT-Drs. 18/111, Nr. 2.5.3 Teil I Nr. 2.
Artikel 31 des FKPG (Solidaritatszuschlagsgesetz 1995).

»,Neuordnung der Finanzbeziehungen — Aufgabengerechte Finanzverteilung zwischen Bund, L&n-
dern und Kommunen®, von RA Jochen-Konrad Fromme, MdB a. D., und Klaus Ritgen, Berlin,
DVBI. 2014, S. 1017 ff.
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Satz dieser Bundessteuer lag zundchst bei 7,5 % der Einkommen- und Korper-
schaftsteuer; seit dem Jahr 1998 betrédgt er 5,5 %. Im Jahr 2013 lag das im Bun-
deshaushalt vereinnahmte Aufkommen bei 14,4 Mrd. Euro.

Neue verfassungsrechtliche Schuldenregel und européische Fiskalregeln

Nach der verfassungsrechtlich verankerten Schuldengrenze®® sind die Haushalte
von Bund und Léandern ab dem Jahr 2016 (Bund) bzw. 2020 (Lé&nder) grundsatz-
lich ohne Einnahmen aus Krediten auszugleichen. Eine Strukturkomponente er-
laubt dem Bund, neue Schulden bis zu maximal 0,35 % des Bruttoinlandprodukts
(BIP) aufzunehmen. Die L&nder missen ihre Haushalte strukturell ausgleichen
(Nullverschuldung).

Uberdies begrenzt der von 25 EU-Mitgliedstaaten geschlossene Fiskalvertrag™®

die Verschuldung des Gesamtstaates. Das jéhrliche gesamtstaatliche strukturelle
Defizit darf hochstens 0,5 % des BIP betragen.®* Soweit die tatsachliche Schul-
denstandsquote tber dem Referenzwert von 60 % des BIP liegt, muss die Diffe-
renz um durchschnittlich ein Zwanzigstel jéhrlich zurlickgefihrt werden. Die
Obergrenze von 0,5 % des BIP wurde durch das Gesetz zur innerstaatlichen Um-
setzung des Fiskalvertrags® fiir das strukturelle gesamtstaatliche Finanzierungs-
defizit von Bund, Landern, Gemeinden und Sozialversicherungen® in das natio-

nale Haushaltsrecht®* tibernommen.

Stabilitéatsrat

Die Einhaltung der Schuldenregeln Gberwacht ein Stabilitatsrat. Ihm gehoren der
Bundesminister der Finanzen, der Bundesminister fur Wirtschaft und Energie so-
wie die flr Finanzen zustandigen Ministerinnen und Minister der Lander an. Der
Stabilitatsrat wurde mit der verfassungsrechtlichen Schuldenregel eingerichtet.®
Zur Vermeidung von Haushaltsnotlagen soll er fortwédhrend die Haushaltswirt-

schaft von Bund und Landern Gberwachen. Mit der innerstaatlichen Umsetzung

2 Artikel 109, 115, 143d Grundgesetz.

30

31

32

33
34
35

Vertrag vom 2. Marz 2012 Uber die Stabilitat, Koordinierung und Steuerung in der Wirtschafts-
und Wahrungsunion.

Ausnahmsweise darf das gesamtstrukturelle Defizit bis zu 1 % des BIP erreichen, wenn die Schul-
denstandsquote erheblich unter 60 % des BIP liegt und die Risiken fur die langfristige Tragfahig-
keit der 6ffentlichen Finanzen gering sind.

Gesetz zur innerstaatlichen Umsetzung des Fiskalvertrags vom 15. Juli 2013 (BGBI. | 2013
S. 2398).

Dem Bund werden die Sozialversicherungen, den Landern die Gemeinden zugeordnet.

§ 51 Absatz 2 Haushaltsgrundsétzegesetz.

Artikel 109a Grundgesetz i.V.m. Gesetz zur Errichtung eines Stabilitatsrates und zur Vermeidung
von Haushaltsnotlagen (Stabilitatsratsgesetz).
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des Fiskalvertrags erhielt er zusatzlich die Aufgabe, auf die Einhaltung der Ober-
grenze des strukturellen gesamtstaatlichen Defizits zu achten. Zudem wurde er um
einen unabhangigen Beirat erganzt. Dieser soll die Einhaltung der Obergrenze
einschétzen und gegebenenfalls hierzu Empfehlungen abgeben. Er besteht aus
neun Mitgliedern, u. a. je einem Vertreter der Deutschen Bundesbank, des Sach-
verstandigenrates zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung und

der an der Gemeinschaftsdiagnose beteiligten Forschungsinstitute.

Finanzielle Rahmenbedingungen

Im Vergleich zu den Ubrigen Gebietskorperschaften tragt der Bund einen hoheren
Anteil am gesamtstaatlichen Defizit und am Schuldenstand. Wie die nachfolgende
Tabelle verdeutlicht, war der Finanzierungssaldo der Haushalte von L&ndern und
Gemeinden in ihrer Gesamtheit in den Jahren 2008 bis 2013 deutlich besser als
der des Bundes. Zum Teil erzielten Lander und Gemeinden sogar Uberschisse,
wéhrend der Bund Defizite aufwies. Auch die Sozialversicherung verzeichnete in
den letzten Jahren positive Finanzierungssalden, nicht zuletzt dank hoher Bundes-
leistungen an die Rentenversicherung und an den Gesundheitsfonds (2013:
92,6 Mrd. Euro).

Finanzierungssaldo in den &ffentlichen Haushalten®

Jahr Gesamtstaat Bund Sozial- Lander und

versicherung Gemeinden

in Mrd. Euro

2008 -05 -14,7 6,4 7.8
2009 -74,5 -38,0 -14,4 -22,0
2010 -104,8 -82,2 3,9 - 26,6
2011 - 23,3 -27,1 15,4 -11,6
2012 2,6 - 14,7 18,3 -1,0
2013 4,2 -45 6,1 2,5

Erlauterung: Rundungsdifferenzen maoglich.

a

Bei den Ergebnissen handelt es sich um Daten in Abgrenzung des Européischen Systems Volkswirtschaftlicher Ge-
samtrechnungen (ESVG) 2010.

Quelle: Deutsche Bundesbank, Monatsbericht (Dezember 2014), Statistischer Teil, X. Offentliche Finanzen, Tabelle 1.

VVom gesamtstaatlichen Schuldenstand entfielen zum Jahresende 2013 fast zwei
Drittel (1,4 Billionen Euro oder 64 %) von 2,2 Billionen Euro auf den Bund. Des-
sen Anteil hatte sich im Jahr 2010 wegen der MaRnahmen zur Abwehr der Fi-
nanzkrise und der européischen Staatsschuldenkrise um rund drei Prozentpunkte
erhoht. Im Einzelnen haben sich die Schuldenstande in den Jahren 2008 bis 2013
wie folgt entwickelt:
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Schuldenstand in den 6ffentlichen Haushalten?

Jahr Schuldenstand Bund Lander/
gesamt Gemeinden
in Mrd. Euro
2008 1660 1011 665
2009 1779 1080 713
2010 2 067 1318 765
2011 2 096 1327 785
2012 2174 1372 817
2013 2160 1376 801
Erlauterung: Rundungsdifferenzen moglich.

a

Bei den Ergebnissen handelt es sich um Daten in Abgrenzung des Européischen Systems Volkswirtschaftlicher Ge-
samtrechnungen (ESVG) 2010. Der gesamtstaatliche Schuldenstand umfasst auch die jeweiligen Extrahaushalte von
Bund, L&ndern, Gemeinden und Sozialversicherung; er ist um die Schulden bereinigt, die die 6ffentlichen Haushalte
untereinander aufgenommen haben.

Quelle: Deutsche Bundesbank, Monatsbericht (Dezember 2014), Statistischer Teil, X. Offentliche Finanzen, Tabelle 1; ei-
gene Berechnungen.

Trotz seiner im Vergleich zu Landern und Gemeinden ungunstigeren Haushaltsla-
ge, hat sich der Bund erheblich durch Einnahmeverzichte oder zusétzliche Ausga-
ben zugunsten der L&nder und Gemeinden engagiert. Beispiele hierfir sind:

e ImJahr 1996 hat der Bund 5,5 Umsatzsteuerpunkte an die Lander Gbertragen,
um deren Mehrbelastungen durch die Neuregelung des Familienleistungs-

ausgleichs zu kompensieren.

* ImJahr 2004 hat er den Landern im Zuge der Arbeitsmarktreform aus seinem
Anteil am Umsatzsteueraufkommen einmalig 2,65 Mrd. Euro zur Verfu-
gung gestellt.*® Uber diese Einnahmeminderung hinaus tragt der Bundes-
haushalt zu einem grof3en Teil die Kosten der Langzeitarbeitslosigkeit (soge-
nannte Grundsicherung fur Arbeitsuchende), nachdem Arbeitslosenhilfe und
Sozialhilfe im Jahr 2005 zum Arbeitslosengeld Il zusammengefiihrt worden

sind.%’

» Die Lander erhalten seit dem Jahr 1996 fur den 6ffentlichen Personennahver-
kehr nach dem Regionalisierungsgesetz einen bestimmten Teil des Auf-
kommens der Energiesteuer (friher: Mineral6lsteuer). Die Mittel wurden seit
dem Jahr 2008 um jahrlich 1,5 % erhoht (fiir das Jahr 2008: 6,7 Mrd. Euro;
fur das Jahr 2014: 7,3 Mrd. Euro; fiir das Jahr 2015: 7,3 Mrd. Euro)® (vgl.
hierzu Tz. 3.4).

36

37

38

Artikel 29 (Anderung des Finanzausgleichsgesetzes) des Vierten Gesetzes fiir moderne Dienstleis-
tungen am Arbeitsmarkt (,,Hartz IV*) (BGBI. | 2003, S. 2954ff.).

Siehe dazu: Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2010, BT-Drs. 17/3650, Nr. 2.4.4.2 und
Tabelle 2.7 Teil I Nr. 2,.

Kapitel 6001 Titel 031 05.



22

* Mit der Foderalismusreform | wurden die Finanzhilfen des Bundes an die
Lander fur den Hochschulbau, den sozialen Wohnungsbau und die gemeind-
lichen Verkehrsinvestitionen abgeschafft. Zum Ausgleich leistet der Bund
seitdem sogenannte Entflechtungsmittel von jéhrlich 2,6 Mrd. Euro. Auf ein
nach Artikel 143c Absatz 3 Grundgesetz mogliches Abschmelzen ab dem
Jahr 2014 hat der Bund verzichtet.* Er leistet die Entflechtungsmittel bis

zum Jahr 2019 in unveranderter Hohe (vgl. hierzu Tz. 3.6).

* Mit dem Investitionsprogramm ,,Zukunft, Bildung und Betreuung“ hat der
Bund in den Jahren 2003 bis 2007 Finanzhilfen von 4 Mrd. Euro an die Lé&n-
der geleistet. Mit den Mitteln sollten neuen Ganztagsschulen geschaffen und

bestehende weiterentwickelt werden.

» Bei der Einflhrung der neuen Schuldenregel hat der Bund sich neben den
Landern halftig an den Konsolidierungshilfen fiir die Lander Berlin, Bre-
men, Saarland, Sachsen-Anhalt und Schleswig-Holstein beteiligt (Artikel
143d Absatz 3 Satz 1 Grundgesetz). Sein Beitrag belduft sich fir den Zeit-
raum 2011 bis 2019 auf jahrlich 800 Mio. Euro.*

e Im Jahr 2009 hat der Bund zur Bekampfung der Folgen der Wirtschafts- und
Finanzkrise den ,,Pakt fur Beschaftigung und Stabilitat in Deutschland“ (Kon-
junkturpaket I1) beschlossen. Ein Bestandteil war das Zukunftsinvestitions-
gesetz, mit dem zusatzliche Investitionen in die 6ffentliche Infrastruktur fur
Lander- und Gemeinden mit einem finanziellen Volumen von 10 Mrd. Euro
gefordert wurden®* (vgl. Tz. 3.5.2.1).

e Zugunsten der Gemeinden hat der Bund seinen Anteil an der Finanzierung
der Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung von 15 %
(587 Mio. Euro) im Jahr 2011 auf 100 % ab dem Jahr 2014 (Soll: 5,5 Mrd.
Euro) erhoht.** Im laufenden Finanzplanungszeitraum (2014 bis 2018) wen-

det er dafiir voraussichtlich fast 32 Mrd. Euro auf.

39

40

41

42

Das Entflechtungsgesetz wurde geandert als Artikel 4 des Gesetzes zur Errichtung eines Sonder-
vermogens ,Aufbauhilfe* und zur Anderung weiterer Gesetze (Aufbauhilfegesetz) vom
15. Juli 2013.

Kapitel 6001 Titel 015 02. Davon entfallen auf Bremen 300 Mio. Euro, auf das Saarland 260 Mio.
Euro und auf Berlin, Sachsen-Anhalt und Schleswig-Holstein jeweils 80 Mio. Euro.

Siehe auch Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2010, BT-Drs. 17/3650, Teil I Nr. 1 ,,Schnell
und zuséatzlich: Kernkriterien fiir die Wirksamkeit der konjunkturpolitischen MaRnahmen des In-
vestitions- und Tilgungsfonds nicht immer sichergestellt.

Kapitel 1102 Titel 632 01.
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« Das Gesetz zur innerstaatlichen Umsetzung des Fiskalvertrags*® verpflichtet
den Bund, etwaige Sanktionszahlungen bei einem VerstoR gegen die Vorga-

ben des Fiskalvertrags bis zum Jahr 2020 alleine zu tragen.

»  Der Bund beteiligt sich an der Aufbauhilfe fir die hochwassergeschadigten
Lander. Die Mittel von 6,5 Mrd. Euro des Fonds ,,Aufbauhilfe®, der im
Jahr 2013 errichtet worden ist, werden halftig von Bund und Landern getra-
gen. Zudem finanziert er die Gesamtmittel langfristig vor, was entsprechende
Zinsbelastungen fiir kiinftige Haushalte mit sich bringt.

» Der Bund tréagt derzeit die Ausgaben bei der Ausfiihrung des Bundesausbil-
dungsfoérderungsgesetzes (BAf6G) zu 65 %, die Lander zu 35 %. Ab dem
Jahr 2015 ubernimmt er die vollstdndige Finanzverantwortung fur das
BAfOG. Dadurch werden die Lander dauerhaft um rund 1,2 Mrd. Euro pro

Jahr entlastet.

Dariiber hinaus haben die Bundestagsfraktionen von CDU/CSU und SPD in ihrem
Koalitionsvertrag* fiir die 18. Legislaturperiode (Koalitionsvertrag) weitere Um-

schichtungen zugunsten von Landern und Kommunen vereinbart:

* Mit einem Bundesteilhabegesetz sollen die Gemeinden bei der Eingliede-
rungshilfe ab dem Jahr 2018 um jahrlich 5 Mrd. Euro entlastet werden. Im
Vorfeld wird der Bund in den Jahren 2015 bis 2017 die Gemeinden in Héhe
von 1 Mrd. Euro pro Jahr entlasten.*

» Bei der Finanzierung von Kinderkrippen, Kitas, Schulen und Hochschulen
sollen Lander und Gemeinden in der laufenden Legislaturperiode mit 6 Mrd.
Euro unterstutzt werden. Auch insoweit wurde bereits fur einen Teil der vor-
gesehenen Entlastung ein Gesetz verabschiedet Fir den Ausbau und Betrieb
der Betreuungsinfrastruktur fur Kinder unter drei Jahren hat der Bund den
Landern und Gemeinden bereits im Zeitraum von 2007 bis 2013 zusammen 4
Mrd. Euro bereitgestellt.*

43

44

45

46

Das Sanktionszahlungs-Aufteilungsgesetz wurde gedndert durch Artikel 3 des Gesetzes zur inner-
staatlichen Umsetzung des Fiskalvertrags vom 15. Juli 2013, BGBI. | S. 2398 ff.

Deutschlands Zukunft gestalten, Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und SPD, 18. Legislatur-
periode (Koalitionsvertrag).

Gesetz zur weiteren Entlastung von Landern und Kommunen ab 2015 und zum quantitativen und
qualitativen Ausbau der Kindertagesbetreuung vom 22. Dezember 2014, BGBI I S. 2411

Vgl. dazu Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2010, BT-Drs. 17/3650, Nr. 2.4.6 Teil | Nr. 2
und 2013, BT-Drs. 18/111, Nr. 2.1.2.4 Teil I Nr. 2.
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e  Stéadtebaufdrderung (0,6 Mrd. Euro).
» Eingliederungshilfe fur Arbeitsuchende (1,4 Mrd. Euro).

* Finanzierung von auBeruniversitaren Forschungseinrichtungen, den Hoch-
schulpakt, den Pakt fir Forschung und Innovation und die Exzellenzinitiative
(3 Mrd. Euro).

» Einsatz zusatzlicher finanzieller Spielrdume des Bundes zu einem Drittel fur

die Entlastung der Landerhaushalte.

Damit sind weitere erhebliche finanzielle Belastungen fir den Bund bereits ab-

sehbar.

Bewertung

Die bis zum Jahr 2019 notwendige Regelung des bundesstaatlichen Finanzaus-
gleichs bietet die Chance, die Finanzbeziehungen von Bund und Landern auf ein
solides Fundament zu stellen. Ziel muss es sein, dass jede foderale Ebene langfris-

tig finanziell in der Lage ist, ihre Aufgaben zu erfillen.

Nach der neuen verfassungsrechtlichen Schuldenregel gilt fiir den Bund ab dem
Jahr 2016 eine Kreditobergrenze von maximal 0,35 % des BIP. Bereits in der
Ubergangsphase war der Haushalt des Bundes in den Jahren 2012 und 2013 struk-
turell ausgeglichen. Auch im Bundeshaushalt 2014 wird die Obergrenze von
0,35 % des BIP unterschritten. Der Bund leistete damit einen wesentlichen Bei-
trag auch zur Erflllung der européischen Haushaltsregeln. Dieser Weg sollte nicht

gefahrdet werden.

Trotz seines hoheren Schuldenstands (siehe Tz. 2.2.5) hat der Bund die Lander in
der Vergangenheit erheblich bei der Finanzierung von Aufgaben entlastet - auch
um dem neuen verfassungsrechtlichen Schuldenreglement auf Landerebene den
Weg zu ebnen. Dies engt jedoch die finanzwirtschaftlichen Gestaltungsmaoglich-
keiten bei Wahrnehmung seiner eigenen verfassungsméligen Aufgaben z. B. im
Bereich der Infrastruktur immer mehr ein. Zudem konnten sich zusétzliche Belas-
tungen aus den Hilfsmalnahmen zur Stltzung des Euro ergeben, die der Bund al-
leine tragt. Angesichts der bereits bestehenden umfanglichen finanziellen Lasten
erscheinen die Spielrdume des Bundes fir weitere finanzielle Zugestandnisse bei
Neuordnung des Finanzausgleichs begrenzt.
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Wiirde — wie derzeit im Rahmen der Neuordnung der Finanzbeziehungen disku-
tiert — das Aufkommen aus dem Solidarititszuschlag zu Gunsten der Entschul-
dung der L&nderhaushalte eingesetzt, missen die entstehenden Steuerminderein-
nahmen von derzeit rund 14 Mrd. Euro im Jahr beim Bund gegenfinanziert wer-
den. Hierbei sollten auch die den Landern im Rahmen des Solidarpakts I tberlas-
senen Umsatzsteueranteile beriicksichtigt werden. Ohne Ausgleich fiir die Ein-
nahmen aus dem Solidaritatszuschlag dirfte es fir den Bund schwer werden, auch
Uber den aktuellen Finanzplanungszeitraum hinaus einen Bundeshaushalt ohne

neue Schulden vorzulegen.

Bund und L&nder mussen die Vorgaben der verfassungsrechtlichen Schuldenregel
und der européischen Fiskalregeln erfullen. Bei den anstehenden Gesetzesande-
rungen sollte daher auch geprift werden, ob die Kontrolimdglichkeiten des Stabi-
litatsrats bei der Uberwachung der Haushalte erweitert werden sollten, wenn der
Bund oder ein Land die vorgegebene Defizitobergrenze uberschreiten. Aus fi-
nanzwirtschaftlicher Sicht wére es winschenswert, wenn der Stabilitatsrat zur
besseren Durchsetzbarkeit seiner Empfehlungen daher auch Sanktionen bei Fehl-

verhalten verhangen kénnte.*

Feststellungen und Empfehlungen zu einzelnen Bereichen des
Gutachtens aus dem Jahr 2007

Die nachfolgend dargestellten Beispiele aus der Verwaltungspraxis zeigen, wie
sich foderale Verflechtungen in unterschiedlichen Bereichen auswirken kénnen.
Obwohl zu einigen Handlungsfeldern des Gutachtens aus dem Jahr 2007 Empfeh-
lungen zur Entflechtung umgesetzt worden sind“® oder Gesetzesvorhaben zur Um-

setzung vorbereitet werden,*® bestehen die dort beschriebenen Dysfunktionalitaten

41 Zuletzt: Nr. 2.9.3 des Teils | Nr. 2 der Bemerkungen 2013 vom 9. Dezember 2013, BT-Drs. 18/111.
8 Einfiuhrung einer einheitlichen landwirtschaftlichen Sozialversicherung (Sozialversicherung fiir

49

Landwirtschaft, Forsten und Gartenbau als bundesunmittelbare Koérperschaft des 6ffentlichen
Rechts), vgl. Gutachten 2007, Tz. 4.3.3; Mit dem Gesetz zur Strukturreform des Gebiihrenrechts
des Bundes vom 7. August 2013 (BGBI. | S. 3154) sind auch die Voraussetzungen flr eine weit-
reichende Entflechtung des Gebihrenrechts zwischen Bund und Landern geschaffen worden, Gut-
achten 2007, Tz. 4.6.2; Verwaltung und teilweise Ubergang von Ertragshoheit auf den Bund bei
Kraftfahrzeugsteuer, Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 106, 106b, 107, 108) vom
26. Marz 2009 (BGBI. | 2009, S. 606); Versicherung- und Feuerschutzsteuer (8§ 5 Abs. 1 Nr. 25
FVG).

Wahrnehmung der Aufgaben nach dem Unterhaltssicherungsgesetz durch die Bundeswehrverwal-
tung, geplanter Ausstieg des Bundes aus der Finanzierung der Bereitschaftspolizeien der Lander;
Ubernahme der Ausgaben fiir das Bundesausbildungsférderungsgesetz (BAf6G) vollstandig und
auf Dauer ab dem Jahr 2015.
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in wesentlichen, finanziell bedeutsamen Bereichen fort. Erstmals beschrieben
werden foderative Schwachstellen und ihre finanziellen Auswirkungen auf den
Gebieten ,,Bildung und Forschung“ (Tz. 3.2.), ,,Finanzhilfen* (Tz. 3.5) und ,,Ent-
flechtungsmittel* (Tz. 3.6).

Der Bundesbeauftragte hatte bereits in seinem Gutachten aus dem Jahr 2007 die
foderalen Verflechtungen in Deutschland dargestellt. Er hat dabei insbesondere
die Entwicklung beschrieben, wie die urspringlich im Grundgesetz angelegte
funktionale Trennung von Bund und Landern bei der Ausfuhrung der Gesetze und
der Finanzierung von Aufgaben sukzessive aufgehoben wird.>® Er hat deutlich
gemacht, dass die administrativen Verflechtungsstrukturen zwischen Bund und
Landern auch die eigenverantwortliche Entscheidungs- und Handlungsféhigkeit

der jeweiligen Staatsebenen beeintrachtigen.

Der Bundesbeauftragte hat die Auffassung vertreten, dass im Verhaltnis von Bund
und Léandern Aufgaben, Kompetenz und finanzielle Verantwortung nach Mdog-
lichkeit jeweils bei einer staatlichen Ebene zusammenzufiihren sind. Denn letzt-
lich kann nur so deren Eigenverantwortlichkeit gestarkt werden. Zusammenfas-
send hat er darauf hingewiesen, dass ein Modernisieren der bundesstaatlichen
Ordnung sowie ein Anpassen an verdnderte Rahmenbedingungen eine mdglichst
weitgehende Entflechtung der Verwaltungsbeziehungen von Bund und L&ndern

erfordern.>*

Grundsicherung fur Arbeitsuchende
Hintergrund/Sachverhalt

Uberblick tber die Bund-Lander-Verflechtungen

Die Grundsicherung fir Arbeitsuchende nach dem SGB Il deckt den Lebensun-
terhalt von etwa 6 Mio. Leistungsberechtigten. Sie ist grundsatzlich auf zwei Tré-
ger verteilt: die Bundesagentur fir Arbeit (Bundesagentur) und die Landkreise

bzw. kreisfreien Stadte als kommunale Trager.

Im Regelfall arbeiten die Trager in gemeinsamen Einrichtungen zusammen. Die
Bundesagentur ist dabei vor allem verantwortlich fiir die Eingliederung in Arbeit
(z. B. Vermittlung und Qualifizierung) und fir die Deckung des Regelbedarfs

durch Arbeitslosengeld 11 oder Sozialgeld. Zu den Aufgaben der kommunalen

% Gutachten 2007, Tz. 2.4.2.
1 Gutachten 2007, Tz. 5.
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Tréager gehdren insbesondere Leistungen fr Unterkunft und Heizung, fur Bildung
und Teilhabe von Kindern und Jugendlichen sowie flankierende Eingliederungs-
leistungen wie Kinderbetreuung, Schuldnerberatung und psychosoziale Betreu-

ung.

Abweichend davon existiert mit einer begrenzten Zahl zugelassener kommunaler
Tréager (kommunale Jobcenter) eine parallele Organisationsform. Die kommuna-
len Jobcenter erbringen auf ihrem Gebiet alle Leistungen auch die der Bunde-

sagentur in eigener Verantwortung.

Unabhéngig von der Organisationsform finanziert der Bund die Leistungen der
Bundesagentur und den Uberwiegenden Teil der Verwaltungskosten fiir den ge-
samten Vollzug des SGB Il. Dariiber hinaus beteiligt er sich an den kommunalen
Leistungen fur Unterkunft und Heizung sowie fiir Bildung und Teilhabe. Der
Bund ist in grofRen Teilen der von ihm (mit-)finanzierten Aufgabenbereiche nicht
unmittelbar in den Vollzug eingebunden und hat keine fachlichen Weisungs- und

Aufsichtsrechte. Das betrifft Ausgaben von jahrlich tber 13 Mrd. Euro.

Entwicklung der Verflechtungen

In seinem Gutachten aus dem Jahr 2007 kritisierte der Bundesbeauftragte das Sys-
tem der Finanzierung und Ausfiihrung der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende.
Es sei verflochten, verwische Verantwortlichkeiten und schaffe Einfallstore fir
unwirtschaftliches Handeln. Der Bund sei der maRgebliche Finanzierungstrager,
konne aber die Leistungserbringung bei den Arbeitsgemeinschaften nur unzu-

reichend und bei den kommunalen Jobcentern iberhaupt nicht steuern.

Der Gesetzgeber hielt im Wesentlichen an den Strukturen fest. Als das Bundes-
verfassungsgericht die Zusammenarbeit in den Arbeitsgemeinschaften fir verfas-
sungswidrig erklarte,>® schuf er eine verfassungsrechtliche Grundlage fiir deren
Nachfolgeorganisationen, die sogenannten gemeinsamen Einrichtungen.>* Auch
die parallele Organisationsform kommunaler Jobcenter erhielt eine verfassungs-
méaRige Grundlage. Die Zahl der kommunalen Jobcenter wurde berdies ausge-

baut.>®

°2 Gutachten 2007, Tz. 4.3.1.

> BVerfG vom 20. Dezember 2007 - 2 BVR 2433/04 und 2 BVR 2434/04.
> Artikel 91e Absatz 1 und 3 Grundgesetz i.V.m. §§ 44b ff. SGB II.

> Artikel 91e Absatz 2 und 3 Grundgesetz i.V.m. § 6b SGB II.
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Der Bundesbeauftragte wies im Gesetzgebungsverfahren darauf hin, dass die Ver-
fassungsanderung den Reformbestrebungen im Bund-Lander-Verhaltnis (Fodera-
lismuskommission I) widerspreche. Die Verflechtungen wiirden festgeschrieben
und dabei sogar noch komplexer und verwaltungsaufwendiger. Der Bundesbeauf-
tragte blieb bei seiner Forderung nach einer umfassenden Neuorganisation und
Entflechtung dieser Aufgaben. Dafir sei zunéchst die Systementscheidung fir ei-
ne ungeteilte Leistungstragerschaft des Bundes oder der L&nder (einschlieRlich

der Kommunen) zu treffen.

Ausweitung der Verflechtung mit dem Bildungs- und Teilhabepaket

In der Folgezeit schlossen Bund und Lander einen Kompromiss uber die Finanzie-
rung neu einzufiihrender Leistungen fir die Bildung und gesellschaftliche Teilha-
be von Kindern und Jugendlichen (sogenanntes ,,Bildungs- und Teilhabepaket*).
Danach sollen die Bildungs- und Teilhabeleistungen von den L&ndern bzw.
Kommunen erbracht, aber vom Bund finanziert werden.”’ Da diese Finanzierung
fur die gewiinschte Form der Leistungen nach dem Grundgesetz unzulassig war,®
wurde der Finanztransfer durch eine entsprechende Erhéhung der Bundesbeteili-
gung an den Kosten flr Unterkunft und Heizung bewerkstelligt. Unter Einbezie-
hung weiterer Entlastungs- und Ausgleichspositionen wuchs die Bundesbeteili-
gung im ersten Jahr um einen Betrag von 1,4 Mrd. Euro. Zu dem Kompromiss
gehorte ferner, dass der Bund schrittweise die gesamten Kosten der Kommunen
fur die Grundsicherung im Alter und Erwerbsminderung nach dem SGB XII zu
ubernehmen hat. Im Jahr 2014 sind das 5,5 Mrd. Euro. Im Gegenzug stimmten die

Lander den Gesetzesanderungen zu.

Aktuelle Erkenntnisse des Bundesrechnungshofes

Einfluss des Bundes weiterhin unangemessen gering

Nach den Erkenntnissen des Bundesrechnungshofes klaffen finanzielle Beteili-
gung und Einfluss des Bundes auf den Gesetzesvollzug auch nach der Neurege-
lung auseinander. Der Bund tragt weiterhin den Uberwiegenden Teil der Kosten,
ohne entsprechende Vollzugs- und Aufsichtsbefugnisse zu haben. Das gilt insbe-

56

Als Teil des Gesetzes zur Ermittlung von Regelbedarfen und zur Anderung des Zweiten und

Zwolften Gesetzes Sozialgesetzbuch (RBEG/SGB2/SGB12AndG).
" Vgl. Plenarprotokoll der 880. Sitzung des Deutschen Bundesrates vom 25. Februar 2011, 17. WP,
Anlage 1.

58

Der Bund konnte nach Artikel 104a Absatz 3 Grundgesetz nur Geldleistungen finanzieren, die

Bedarfe fur Bildung und Teilhabe sollten aber gerade durch Gutscheine gedeckt werden.
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sondere flr die Leistungen fir Unterkunft und Heizung sowie fur Bildung und
Teilhabe, bei kommunalen Jobcentern sogar fir alle vom Bund (mit-)finanzierten
Leistungen. Die Aufsicht liegt insoweit bei den zustdndigen obersten Landesbe-
horden. In einigen L&ndern ist lediglich eine Rechtsaufsicht vorgesehen. Die Bun-
desregierung ist auf eine RechtmaRigkeitskontrolle der obersten Landesbehdrden

beschrankt.

Der Bund ist damit in weiten Teilen des Gesetzesvollzugs auf ein entgegenkom-
mendes und kooperatives Verhalten der L&nder angewiesen. Das spiegelt sich in
den Stellungnahmen des Bundesministeriums fir Arbeit und Soziales (BMAS) zu
den Prifungsergebnissen des Bundesrechnungshofes wider. Darin stimmt es den
Feststellungen und Wurdigungen des Bundesrechnungshofes regelméliig zu, ver-
weist aber darauf, den konkreten Gesetzesvollzug nur begrenzt beeinflussen zu
konnen. Dieser falle in die ,,dezentrale Umsetzungsverantwortung“ der gemein-

samen Einrichtungen bzw. sei Angelegenheit der L&nder.

Mittelverwendung durch kommunale Jobcenter wird nicht ausreichend kontrol-
liert

Der Bundesrechnungshof stellte weiter fest, dass das BMAS die kommunalen Ab-
rechnungsunterlagen nicht hinreichend prufte. Das gewahlte Priifverfahren (sog.
Plausibilitatsverfahren) lieR im Ergebnis keine valide Beurteilung zu, ob die gel-
tend gemachten Aufwendungen der kommunalen Jobcenter nach Grund und Hohe

vom Bund zu tragen waren.

Sofern die kommunalen Jobcenter mit dem Bund eine Verwaltungsvereinbarung
tiber die Abrechnung der Aufwendungen® geschlossen haben, diirfen sie am au-
tomatisierten Verfahren fir das Haushalts-, Kassen- und Rechnungswesen des
Bundes (HKR-Verfahren) teilnehmen. Damit kénnen sie unmittelbar auf den
Bundeshaushalt zugreifen. Der Ermdchtigung zum Mittelabruf stehen jedoch kei-

ne angemessenen Kontrollmechanismen gegenber.

Verflechtungsbedingte Komplexitat des Leistungsrechts

Die finanziellen Verflechtungen wirken bis in das Leistungsrecht hinein. Das be-
trifft beispielsweise die Frage, wessen Finanzierungsanteil sich verringert, wenn
die Leistungsberechtigten einen Teil ihres Bedarfs mit eigenem Einkommen de-

cken konnen. Bei Bedarfsgemeinschaften mit mehreren Personen héngt das ent-

 Verwaltungsvereinbarung Uber die vom Bund zu tragenden Aufwendungen des zugelassenen
kommunalen Tragers der Grundsicherung fir Arbeitsuchende.
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scheidend davon ab, wie das Einkommen rechnerisch auf den Bedarf der einzel-
nen Personen verteilt wird. Derzeit wird das nach einer Methode (sogenannte Be-
darfsanteilsmethode) berechnet, die ganz wesentlich wegen der Kostenverteilung
zwischen Bund und L&ndern gewahlt wurde. Sie ist kompliziert, verwaltungsauf-
wendig und klageanféllig. Sie flhrt teilweise zu Bescheiden, die aus Dutzenden
von Berechnungstabellen bestehen und auch fir Fachleute nur schwer zu verste-
hen sind. Eine Rechtsvereinfachung ist an den widerstreitenden Interessen der
Leistungstrager gescheitert.

Auswirkungen auf Personalkdrper der gemeinsamen Einrichtungen

Die gemeinsamen Einrichtungen kénnen keine Beschaftigten selbst anstellen oder
ausbilden. Sie sind auf Personalzuweisungen der Bundesagentur und der Kommu-
nen angewiesen. Je nach Herkunft und Status der Beschaftigten gelten innerhalb
jeder gemeinsamen Einrichtung zwei tarif- und zwei beamtenrechtliche Regelun-
gen mit unterschiedlichen Arbeits- und Entgeltbedingungen. Zudem waren die
meisten Zuweisungen bislang befristet. Das fiihrte bei vielen gemeinsamen Ein-
richtungen zu starken Fluktuationen und hohem Einarbeitungsaufwand, Qualitéts-

problemen und einer hohen Arbeitsbelastung.

Schwierigkeiten bei der Umsetzung des Bildungs- und Teilhabepakets

Bund-Lé&nder-Streit entstand auch bei der Umsetzung des Bildung- und Teilhabe-
pakets. Die Kommunen gaben in den Jahren 2011 und 2012 etwa zwei Drittel (im
Jahr 2011) bzw. ein Drittel (im Jahr 2012) der erhaltenen Bundesmittel nicht wie
vorgesehen fur Bildungs- und Teilhabeleistungen aus. Um die nicht zweckent-
sprechend verwendeten Mittel fir das Jahr 2012 zu verrechnen, kirzte das BMAS

laufende Zahlungen an die Lander. Einige haben den Bund daraufhin verklagt.

Wirdigung und Empfehlungen

Nach den Erkenntnissen des Bundesrechnungshofes fuhren die Bund-L&nder-
Verflechtungen weiterhin zu erheblichen Defiziten im Vollzug der Grundsiche-
rung fr Arbeitsuchende. Eine Verfassungsénderung, verschiedene Gesetzesande-
rungen und viele andere Versuche, die Verwaltungs- und Steuerungsmechanismen
zu verbessern, sind erfolglos gewesen. Das zeigt, dass die Méangel weitgehend

verflechtungsbedingt und damit systemimmanent sind.

Auch die zahlreichen Streitigkeiten und Kompromisslésungen uber die Grundsi-
cherung fur Arbeitsuchende sind struktureller Natur. Sie gehen auf die im System
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angelegten Interessenskonflikte und Konsenszwénge zuriick. Auf diese Weise
hemmt die Verflechtung notwendige Entscheidungen, verursacht komplexe und
ineffiziente Regelungen und flhrt mitunter — wie im Fall des Bildungs- und Teil-

habepakets — zu noch mehr Verflechtung.

Nach Auffassung des Bundesbeauftragten sollten die Verflechtungen und das Ne-
beneinander zweier Organisationsmodelle beseitigt werden. Ziel des Bundes sollte
es sein, Leistungsverantwortung und Finanzverantwortung tbereinstimmend, ein-
deutig und klar abgrenzbar zuzuordnen. Die Grundsicherung fur Arbeitsuchende
sollte nur von einem Tréager finanziert und durchgefiihrt werden. Nur so kénnen
die dargestellten Fehlanreize, Reibungsverluste, Blockaden und Doppelstrukturen
zuverl&ssig abgebaut und eine rechtmaRige und bundeseinheitliche Leistungser-
bringung gewahrleistet werden.

Bildung und Forschung

Hintergrund/Sachverhalt

Nach der Kompetenzverteilung des Grundgesetzes sind die Lander fur die staatli-
chen Aufgaben auf den Gebieten der Bildung und Forschung zustandig (Arti-
kel 30, 83 ff. Grundgesetz). Hiervon abweichend besitzt der Bund eng umgrenzte
(Mit-)Verwaltungszustandigkeiten als ungeschriebene Kompetenzen aus der Na-

tur der Sache fir Vorhaben der wissenschaftlichen GroRforschung.®

Das Grundgesetz kniipft an die Wahrnehmungszustandigkeit die Ausgabenlast.®
Diese Konnexitét ist allerdings durch Artikel 91b Grundgesetz durchbrochen.
Hiernach kdnnen Bund und L&nder aufgrund von Vereinbarungen in Fallen Gber-

regionaler Bedeutung zusammenwirken bei der Férderung von

* Einrichtungen und Vorhaben der wissenschaftlichen Forschung auBerhalb
von Hochschulen (Artikel 91b Absatz 1 Nummer 1)

*  Vorhaben der Wissenschaft und Forschung an Hochschulen (Artikel 91b Ab-

satz 1 Nummer 2)

% Dies sind Vorhaben, die wegen ihrer besonderen wissenschaftlichen Bedeutung und ihres auReror-
dentlichen finanziellen Aufwands sinnvollerweise nur vom Gesamtstaat gefordert werden kénnen,
insbesondere im Bereich der Kern-, Weltraum-, Luftfahrt- und Meeresforschung, vgl. Punkt 4 des
Entwurfs des ,,Flurbereinigungsabkommens* vom 7. Juni 1971.

81 Spgenannte Konnexitit von Verwaltungs- und Finanzierungskompetenz, Artikel 104a Absatz 1
Grundgesetz.
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»  Forschungsbauten an Hochschulen einschlieBlich GroRgeraten (Artikel 91b
Absatz 1 Nummer 3).

Bund und Lander kdnnen daneben vereinbaren, in bestimmten weiteren Fallen zu-

sammenzuwirken (Artikel 91b Absatz 2 Grundgesetz).

Bis zur Foderalismusreform im Jahr 2006 waren der Hochschulbau und die ge-
meinsame Bildungsplanung Teil der Gemeinschaftsaufgaben. Im Zuge der Re-
formen wurden die Gemeinschaftsaufgaben weitgehend abgeschafft und die ent-
sprechenden Bundesmittel fielen weg.®? Zur Kompensation erhielten die Léander
fur die genannten Bereiche seitdem Ausgleichszahlungen (sog. ,,Entflechtungs-
mittel*; Artikel 143c Grundgesetz) des Bundes von 715 Mio. Euro jahrlich (vgl.
Tz. 3.6).

Der Bundestag hat eine von der Bundesregierung eingebrachte Anderung des Ar-
tikels 91b Grundgesetz beschlossen, mit der die Kooperationsmdglichkeiten des
Bundes und der Lénder bei der Hochschulfinanzierung erweitert werden.®® Hier-
nach sollen Bund und Lénder kunftig aufgrund von Vereinbarungen in Féllen
Uberregionaler Bedeutung nicht nur VVorhaben (siehe Artikel 91b Absatz 1 Num-
mer 2 Grundgesetz), sondern auch Einrichtungen von Wissenschaft und For-
schung der Hochschulen gemeinsam fordern kénnen. Die Verfassungsénderung
erlaubt es dem Bund, Hochschulen langfristig institutionell zu férdern. In der poli-
tischen Diskussion wird teilweise dartiber hinaus der Einbezug des Schulbereichs

gefordert.

Aktuelle Erkenntnisse des Bundesrechnungshofes

Zahlreiche Bund-L&nder-Vereinbarungen nach Artikel 91b Grundgesetz sehen bei
der Férderung von Bildung und Forschung eine umfangreiche und langfristige
Mitfinanzierung des Bundes im Aufgabenbereich der Lander vor. Allein dafir
stellt der Bundeshaushalt fur das Jahr 2015 mehr als 8 Mrd. Euro bereit. Aufgrund
von Bund-L&nder-Vereinbarungen werden unter anderem die folgenden MaR-

nahmen finanziert:

» die institutionelle Forderung auBeruniversitarer Wissenschaftseinrichtungen
(unbefristet)

%2 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, 125h, 125c, 143c) vom 28. August 2006
(BGBI. I S. 2034).

% Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 91b) vom 23.12.2014 (BGBI. | S. 2438).
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» die Exzellenzinitiative (zunéchst bis zum Jahr 2017)
» der Hochschulpakt 2020 (zunéchst bis zum Jahr 2015)
*  der Qualitatspakt Lehre (bis zum Jahr 2020)

» die Forderung von Forschungsbauten an Hochschulen einschliel3lich Grol3ge-

rate (unbefristet)
» die Qualitatsoffensive Lehrerbildung (bis zum Jahr 2023)
»  das Professorinnenprogramm (zunachst bis zum Jahr 2017)

» die Forderung der angewandten Forschung und Entwicklung an Fachhoch-
schulen (bis zum Jahr 2018)

» die Forderung des Wettbewerbs ,,Aufstieg durch Bildung: offene Hochschu-
len“ (bis zum Jahr 2018)

* die FOrderung der Nationalen Kohorte (zunéchst bis zum Jahr 2023).

Ein GroRteil der Bundesmittel entfallt dabei auf die drei im Folgenden dargestell-

ten MalRnahmen:

(1) Auf der Grundlage des Bund-Lander-Abkommens ber die Errichtung einer
Gemeinsamen Wissenschaftskonferenz (GWK-Abkommen) férdern Bund und
Lander gemeinsam unbefristet eine Vielzahl auReruniversitarer Wissenschaftsein-
richtungen mit institutionellen Zuwendungen (Betrieb und Investitionen). Hierzu
gehoren insbesondere die Einrichtungen der Max-Planck-Gesellschaft (MPG), der
Fraunhofer-Gesellschaft (FhG), der Helmholtz-Gemeinschaft (HGF) und der Wis-
senschaftsgemeinschaft Gottfried Wilhelm Leibniz e. V. (WGL) sowie die Deut-
sche Forschungsgemeinschaft (DFG) als gemeinsame Forschungsforderungsorga-
nisation. Die Finanzierungsanteile des Bundes betragen je nach Einrichtung zwi-
schen 90 % und 50 %. Im Bundeshaushalt fur das Jahr 2015 sind daflr insgesamt
5,3 Mrd. Euro veranschlagt. Zwar tragt der Bund den groRten Anteil an der Finan-
zierungslast fir die aulReruniversitaren Forschungseinrichtungen, gleichwohl sind
seine Gestaltungsmoglichkeiten schon dann eingeschrénkt, wenn er nicht selbst
als Zuwendungsgeber auftritt, sondern die Mittel den Landern zuweist. Das haben

Prifungen des Bundesrechnungshofes gezeigt.

Mit dem Pakt fir Forschung und Innovation haben Bund und Lander ihre Zuwen-
dungen fir die groRen auBeruniversitaren Wissenschaftseinrichtungen seit dem
Jahr 2005 kontinuierlich gesteigert. Ab dem Jahr 2016 will der Bund jahrliche
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Steigerungen von 3 % alleine finanzieren. Die Wirkungen des Pakts werden ge-
genliber Parlament und Offentlichkeit in einem Monitoringbericht dargestellt.
Nach Einschéatzung des Bundesrechnungshofes fehlt dabei eine kritische Ausei-
nandersetzung mit der Frage, inwieweit die aus Sicht des Bundes verfolgten Ziele

erreicht wurden.

(2) Mit der Exzellenzinitiative férdern Bund und L&nder projektbezogen Wissen-
schaft und Forschung an Hochschulen (Phase I von 2006 bis 2011, Phase Il von
2012 bis 2017). Der Bund tragt 75 % der Ausgaben. Im Bundeshaushalt 2015 sind
hierflr Ausgaben von 0,4 Mrd. Euro veranschlagt. Nach den Feststellungen des
Bundesrechnungshofes berwachte die fiir die Durchfihrung zustandige Wissen-
schaftsorganisation die Verwendung dieser Mittel nur unzureichend.® Mittlerwei-
le hat sie ein Konzept entwickelt, um diese Defizite abzustellen.

(3) Mit dem Hochschulpakt 2020 wollen Bund und Lénder die Leistungsféhigkeit
der Hochschulen erhéhen. In bislang zwei Programmphasen (vom Jahr 2007 bis
zum Jahr 2010 und vom Jahr 2011 bis zum Jahr 2015) des bis zum Jahr 2020 kon-
zipierten Pakts unterstltzt der Bund

¢ die Schaffung zusatzlicher Studienplétze (erste Sdule) und

e gewdhrt den Hochschulen bei Projektforderungen der DFG eine zusatzliche
Programmpauschale von 20 % fir die in Anspruch genommene Infrastruk-

tur (zweite Saule).

Der Bundeshaushalt 2015 sieht fur die erste Sdule Ausgaben von 1,7 Mrd. Euro
und flr die zweite Saule von 0,4 Mrd. Euro vor. Bund und L&nder verhandeln
derzeit Uber eine Fortfihrung des Hochschulpakts bis zum Jahr 2023.

Seit dem Jahr 2013 enthélt die Bund-L&nder-Vereinbarung fir die bis zum
Jahr 2015 laufende Programmphase eine Obergrenze fir Zahlungen des Bundes
aus der ersten Sdule von insgesamt 7 Mrd. Euro. Die Obergrenze ist auf diesen
Betrag angehoben worden, nachdem die Prognosen zum Anstieg der Studienan-
fangerzahl erhoht werden mussten. Auch die aktuelle Prognose der Kultusminis-
terkonferenz aus dem Fruhjahr 2014 weist eine wiederum erhohte Studienanfan-
gerzahl aus; der tatsachliche Finanzbedarf geht damit deutlich tber die Finanzpla-

nung des Bundes und seine Zusagen an die L&nder hinaus.

% Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2013, BT-Drs. 18/111, Nr. 69.
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Obwohl die Projektférderungen der DFG von Bund und L&ndern gemeinsam ge-
tragen werden, finanziert der Bund die Programmpauschalen bislang allein.®® Dies
fuhrt zu der widersprichlichen Situation, dass die zugrunde liegenden For-
schungsprojekte von Bund und L&nder gemeinsam finanziert werden, die Entlas-
tung der eindeutig in der Zustandigkeit der Lander liegenden Hochschulinfra-
struktur hingegen ausschlieflich vom Bund. Die Pauschalen gehen zudem uber
die im Hochschulpakt verankerte Funktion hinaus, die durch die geforderten Pro-
jekte entstehenden Belastungen auszugleichen; sie sind bereits jetzt ein wesentli-
ches Finanzierungsinstrument fir die Forschungsinfrastruktur der Hochschulen,
die nach wie vor in der Verantwortung der L&nder liegt. Das Bundesministerium
fur Bildung und Forschung (BMBF) hat sich entsprechend der Empfehlung des
Bundesrechnungshofes und der Erwartung des Rechnungsprifungsausschusses in
den Verhandlungen zum Hochschulpakt fiir eine angemessene Beteiligung der
Lander eingesetzt. Es hat dabei erreicht, dass eine Erhdhung der Pauschalen um
2 % von den L&ndern finanziert werden soll. Der Bundesbeauftragte sieht hierin
kaum mehr als eine symbolische Beteiligung.

AulRerhalb des Hochschulpakts erhalten die Hochschulen bei der direkten Forde-
rung von Forschungsprojekten durch das BMBF als zusatzlichen Aufschlag auf
die Projektausgaben eine — den Programmpauschalen der DFG vergleichbare —
sogenannte Projektpauschale in entsprechender Hohe. Vertreter des Bundes be-
zeichneten diese im Jahr 2011 ausdriicklich als Ausgleich fir die Belastung der

Lander durch die damalige Erhéhung der BAf6G-Leistungen.

Wirdigung und Empfehlungen

Die zahlreichen gemeinsamen Aktivitdten von Bund und Lé&ndern sind von einer
Vielfalt von Mischfinanzierungen, Entlastungsmafinahmen und alleinigen Finan-
zierungsbeitrdgen des Bundes geprégt. Sie haben sich damit von dem finanzver-
fassungsrechtlichen Prinzip aufgeteilter und klar voneinander abgegrenzter Auf-
gaben- und Finanzierungskompetenzen weit entfernt. Die dargestellten Erkennt-
nisse des Bundesrechnungshofes zeigen, dass die Verflechtungen Nachteile und

Risiken fir den Bundeshaushalt mit sich bringen:

% Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2013, BT-Drs. 18/111, Nr. 68.
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Anreize flr unwirtschaftliches Verwaltungshandeln

Nach allen Erfahrungen des Bundesbeauftragten bestehen Risiken fir die
Wirtschaftlichkeit des Verwaltungshandelns, wenn die Verantwortlichkeiten
fir Finanzierung und sachgerechte Verwendung ganz oder teilweise ausei-
nanderfallen. Die eine Ebene hat nur einen geringeren Einfluss auf die Mit-
telverwendung und die andere ein vermindertes Eigeninteresse an einem wirt-
schaftlichen Mitteleinsatz. Dies zeigen die Erfahrungen mit der Verwendung
der vom Bund an die Hochschulen gezahlten Programmpauschalen. Anders
als bei der Grundfinanzierung durch die Lander haben sich hier Spielrdume
fur individuelle Verteilungsmechanismen und intransparente Handlungs-
weisen ergeben, die nicht zwingend den sachlichen Prioritaten der Hochschu-

len entsprechen.

Eingeschrankte Kontroll- und Gestaltungsmoglichkeiten

Die dargestellten Finanzierungszusagen gegeniiber den Landern reduzieren
den Bund vielfach auf die Rolle des ,,Geldgebers®. Damit treten die Ziele, die
er mit der Bereitstellung seiner Mittel verbindet, ebenso in den Hintergrund
wie die Mdglichkeiten, die Zielerreichung zu kontrollieren oder zu evaluie-
ren. Dies zeigt sich beispielsweise bei der Finanzierung zusétzlicher Studien-

platze im Hochschulpakt.

Unzureichende Transparenz

Die Gesamtwirkung der Malinahmen, die der Bund zugunsten der La&n-
der oder gemeinsam mit ihnen ergreift, l&sst sich nicht verlasslich abschatzen.
Dazu tragt auch bei, dass die Zielrichtungen der MaRnahmen unterschiedlich
sind. Ein Gesamtkonzept, das die Rolle des Bundes und seiner finanziellen
Beitrage einordnet, ist nicht erkennbar. Teilweise sind die ursprunglichen
Zielsetzungen des finanziellen Engagements durch den Bund in den Hinter-
grund getreten. Stattdessen dient die Finanzbeteiligung der allgemeinen Stér-
kung der Finanzkraft der Lander. Dies gilt insbesondere fiir die seit Jahren in
unveranderter Hohe gezahlten Entflechtungsmittel. Nach Auffassung des
Bundesbeauftragten haben sie den Charakter finanzieller Ubergangsregelun-
gen nahezu verloren. Ihr urspriunglicher Zweck, die Folgen des Kooperations-
verbotes zu kompensieren, wirde spatestens mit der geplanten Wiederbele-
bung des Ziels einer gemeinsamen Hochschulfinanzierung weitgehend entfal-

len.
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»  Gefahr einer zunehmenden finanziellen Inanspruchnahme des Bundes

Die dargestellte Tendenz zur Verfestigung von Leistungen des Bundes l&sst
befurchten, dass der Bund Uber seine bisherigen Entlastungsmalinahmen hin-
aus fur Ausgaben der Bildung und Forschung in die Pflicht genommen wird.
Das wirde den Landern den Anreiz zu eigenen finanzwirtschaftlichen Priori-
tdten nehmen und diejenigen Lander bestrafen, die solche Prioritdten gesetzt
haben.® So diirfte bei kiinftigen finanziellen Engpéssen bei der Hochschulfi-
nanzierung der durch die Ubernahme des BAfoG-Anteils der Lander®’ geleis-

tete Beitrag des Bundes schnell in den Hintergrund treten.

Nach Einschatzung des Bundesbeauftragten haben sich bei der bildungs- und for-
schungspolitischen Zusammenarbeit von Bund und Landern in den letzten Jahren
die Verflechtungen weiter erhoht und die Eigenverantwortung der staatlichen
Ebenen verringert. Das widerspricht den Zielen der Féderalismuskommission 1.
Die bevorstehende Aufhebung des Kooperationsverbots bei der Hochschulfinan-
zierung setzt diese Tendenz fort. Sie kann dysfunktionale Effekte der Verflech-
tungen verstarken und den Gestaltungsspielraum fur eine Neuordnung der Fi-

nanzbeziehungen erheblich einengen.

Der Bundesbeauftragte spricht sich daflr aus, die Forderung von Bildung und
Forschung grundsétzlich neu zu ordnen und die Aufgaben- und Finanzverantwor-
tung des Bundes und der Lénder zu entflechten. Idealerweise sollten bei jeder
staatlichen Aufgabe die Zustandigkeit und die Finanzverantwortung in einer Hand
liegen. Die zustdndige Ebene misste zudem ausreichende Mittel fir die Wahr-
nehmung ihrer Aufgaben haben. Der Bundesbeauftragte verkennt nicht, dass sich
dieses Ideal in der Praxis nicht vollstandig verwirklichen lassen wird. Er ist sich
zudem bewusst, dass der Bund einen wesentlichen Beitrag zu Bildung und For-
schung als wesentliche Standortfaktoren leisten will und muss. Er hélt es gleich-
wohl fiir geboten, die finanziellen Verflechtungen auf das Notwendige zu be-
schréanken. Ein ,,Automatismus“, nachdem der Bund bei der Finanzierung von
Bildung und Forschung ein immer hoéheres Gewicht bekommt, sollte verhindert

werden.

% vgl. Berichterstattung tber die Steigerung der Grundfinanzierung des Landes Baden-Wiirttemberg
fur die Hochschulen des Landes von 2,47 Mrd. Euro auf 3,05 Mrd. Euro im Jahr 2020, z. B. ,,Rek-
toren loben das Musterlandle®, in: Badische Zeitung vom 24. Juli 2014.

® Siehe oben, Tz. 2.2.5.
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Wo Verflechtungen unvermeidlich sind, sollten die Risiken unwirtschaftlicher Er-
gebnisse durch angemessene Einfluss- und Kontrollméglichkeiten des Bundes und
durch ausreichende Transparenz begrenzt werden. Hierzu sollte auch eine Be-
standsaufnahme aller direkten und indirekten Entlastungsmanahmen des Bundes
vorgenommen werden. Auf dieser Grundlage sollte eine Evaluierung der Entlas-
tungsmalRnahmen folgen. Sie sollte offenlegen, inwieweit die Entlastung auf der
Landerseite tatsachlich den Bereichen Bildung und Forschung zugutegekommen

ist und welche Verbesserungen dadurch erzielt wurden.

Der Haushaltsausschuss des Deutschen Bundestages hat bei den Beratungen fir
den Bundeshaushalt 2014 bereits ein Monitoring-Verfahren beschlossen, das
Antworten auf einen Teil dieser Fragen geben soll. Es sollte auf einer moglichst
breiten Grundlage die Wirkungen der Ressourcentransfers in den Verantwor-
tungsbereich der L&nder erfassen und Notwendigkeit und Wirkungen der Trans-

fers kritisch hinterfragen.

Bundesfernstraenverwaltung

Hintergrund/Sachverhalt

Der Bund ist Eigentimer der Bundesfernstralen (Bundesautobahnen und Bundes-
straBen des Fernverkehrs). Die Lander oder die nach Landesrecht zustdndigen
Selbstverwaltungskorperschaften verwalten die BundesfernstraBen im Auftrag des

Bundes (sog. Bundesauftragsverwaltung).®

Der Bund ist dabei fir die grundsatzlichen, Gbergeordneten Aufgaben im Bundes-
fernstrallenbau zustdndig. Dazu gehoéren vor allem Finanzierung, StralRennetzge-
staltung, Ausbauprogramme und die Erstellung der Verkehrswegepléne. Dartiber
hinaus Ubt das Bundesministerium flr Verkehr und digitale Infrastruktur (BMVI)
die Rechts- und Fachaufsicht gegentiber den L&ndern aus. Die L&nder bauen und
verwalten die BundesfernstraRen im Auftrag des Bundes. Dies umfasst eine Viel-
zahl von Aufgaben, z. B. Planen, Vorbereiten und Abrechnen des Baus sowie Be-

treiben und Unterhalten.

Der Bundesbeauftrage hatte bereits im Gutachten aus dem Jahr 2007 ausgefiihrt,
dass dadurch Interessengegensétze zwischen dem Bund (Eigentimer/Kontroll-
instanz) und den Landern (Ausflihrende) auftreten. Die Probleme, die sich aus

diesem auftraggeber-/auftragnehmerahnlichen Verhaltnis ergaben, wirkten sich

%8 Artikel 90 Absatz 1 und 2 Grundgesetz.
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danach in der Praxis spirbar zulasten des Bundes aus. Systembedingte Schwéchen
der Bundesauftragsverwaltung zeigten sich insbesondere bei der Planung von
Stralenbaumalinahmen, dem Abstufen von Bundesstrallen sowie beim Bau von

Ortsumgehungen.

Zur Steigerung der ZweckmaRigkeit und Effizienz der Aufgabenerfullung schlug
der Bundesbeauftragte der Foderalismuskommission eine Grundgesetzanderung
vor. Der Bund sollte sich auf den Bau und die Verwaltung der Bundesautobahnen
mit eigener Verwaltung beschranken. Die Lander sollten die bisherigen Bundes-
straRen Ubernehmen und dafiir einen angemessenen Finanzausgleich ohne Zweck-
bindung erhalten. Die Bundesauftragsverwaltung im Bundesfernstraenbau sollte
durch eine klare Aufgaben- und Ausgabenzuordnung auf der jeweils zustandigen
staatlichen Ebene ersetzt werden.

Das BMVI sah in den Problemen beim BundesfernstraRenbau keinen Konstrukti-
onsfehler der Bundesauftragsverwaltung, sondern lediglich Vollzugsschwéchen.
Ihnen wollte es mit seinen Kontroll- und Einwirkungsmdglichkeiten sowie einer

erhohten Prifungsintensitat begegnen.

Aktuelle Erkenntnisse des Bundesrechnungshofes

Die seit dem Gutachten aus dem Jahr 2007 gewonnenen Prifungsergebnisse des
Bundesrechnungshofes belegen, dass die Schwachen der Bundesauftragsverwal-
tung fur die Bundesfernstralen nach wie vor bestehen. So hat der Bundesrech-
nungshof in zahlreichen Féllen festgestellt, dass die im Auftrag des Bundes tati-
gen Landesverwaltungen nicht immer die Interessen des Bundes wahrnehmen.

Dies betraf insbesondere

» die fehlerhafte und berdimensionierte Planung von Straenbaumalinahmen.

Das Land Sachsen-Anhalt hat zum Beispiel eine Anlage zur temporaren Sei-
tenstreifenfreigabe auf der Bundesautobahn A 14 ohne Zustimmung des
BMVI gebaut, obwohl weder das Verkehrsaufkommen, die Leistungsfahig-

keit der Strecke noch die Unfallzahlen eine solche Anlage rechtfertigten.

* die Umgehung und Missachtung von Regelungen bzw. VVorgaben des BMVI.

Entgegen der VVorgaben des Bundes haben die Lander Stralenbaumalinahmen
nicht in dem fir den Bau erforderlichen Umfang vorbereitet. So haben sie
z. B. notwendige Baugrunduntersuchungen unterlassen. Dadurch ermittelten

sie den Kostenrahmen nur unzureichend, sodass dieser haufig zu niedrig an-
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gesetzt war und spatere Kostensteigerungen die Regel waren. Zudem infor-
mierten die Lander das BMVI (iber Kostendnderungen haufig zu spét und lie-

Ren es (ber die wahren Griinde der Kostenentwicklung im Unklaren.®

» die Kostenteilungen zwischen den L&ndern und dem Bund.

Seit dem Jahr 2007 zahlten die L&nder dem Bund wegen fehlerhaften Kosten-
teilungen 38,6 Mio. Euro zu viel gezahlte Mittel zuriick. ™

Die umfangreichen Defizite bestehen auch deshalb weiterhin, weil das BMVI bis-
her kein umfassendes Informations- und Kontrollsystem im BundesfernstraRenbau
eingeflhrt hat. Auch seine Kontroll- und Einwirkungsmdoglichkeiten hat es nicht
wie angekiindigt genutzt.

Wirdigung und Empfehlungen

Die dargestellten Fehler beim Bundesfernstrallenbau lassen sich auf die besondere
Konstruktion der Bundesauftragsverwaltung zuriickfihren. Sie sind innerhalb des
bestehenden Systems auch kaum zu beheben. Dazu missten die L&nder z. B. be-
reit sein, bei der Entwicklung des Informations- und Kontrollsystems aktiv mit-
zuwirken. Das ist wegen ihrer anders gelagerten Interessen aber wenig wahr-

scheinlich.

Nach Ansicht des Bundesbeauftragten kénnen nur durch ein Zusammenfihren
von Aufgaben, Kompetenzen und finanzieller Verantwortung die systembedingten
Maéngel behoben werden. Er empfiehlt deshalb weiterhin, dass sich der Bund auf
die Zustandigkeit fiir die Bundesautobahnen mit eigener Verwaltung beschranken
sollte. Die Lander sollten demgegeniber Eigentum und Verwaltung der bisherigen
BundesstraRen tbernehmen. Dafiir wiirden sie einen finanziellen Ausgleich erhal-
ten, der aus einer Veranderung des L&nderanteils am Steueraufkommen bestehen
konnte.

Bund und Lander konnten ihre StraRenbaumalRnahmen dann eigenverantwortlich
planen. So wirden Interessengegensatze weitgehend vermieden und StralRenbau-
mittel effizienter eingesetzt. In Osterreich hat eine Neuordnung der Zustindigkei-
ten zwischen Bund und Bundeslandern die Transparenz und Effizienz in der Stra-

Renbauverwaltung gesteigert. Die Aufgabe, ihre Straen zu bauen, zu erhalten und

% vgl. Gutachten des Bundesbeauftragten fiir Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung tiber das Kos-
tenmanagement im Bundesfernstralenbau vom 14. April 2014.

" Siehe Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2008, BT-Drs. 16/11000, Nr. 51 und Bemerkun-
gen des Bundesrechnungshofes 2011, BT-Drs. 17/7600, Nr. 54.
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zu betreiben, hat die Republik Osterreich dabei der zu 100 % in ihrem Eigentum
stehenden ,,Autobahnen- und SchnellstraBen-Finanzierungs-Aktiengesellschaft*
(ASFINAG) ubertragen.

Falls ein Zusammenfiihren von Aufgaben, Kompetenzen und finanzieller Verant-
wortung in Deutschland scheitert, muss das BMVI intensiv damit fortfahren, ein
Informations- und Kontrollsystem aufzubauen, das die systembedingten Schwaé-
chen der Bundesauftragsverwaltung reduziert. Es bestehen jedoch Zweifel, ob es
dem BMVI gelingen wird, ein solches System einzufihren

Regionalisierungsmittel

Hintergrund/Sachverhalt

Die Zustandigkeit fiir Planung, Organisation und Finanzierung des offentlichen
Personennahverkehrs (OPNV) liegt seit dem 1. Januar 1996 bei den Léandern. Als
Ausgleich fiir die damalige Bahnstrukturreform wurde Artikel 106a Grundgesetz
geschaffen. Danach stellt der Bund den Landern fiir die Aufgaben des OPNV
jahrlich gesondert Bundesmittel aus seinem Steueraufkommen zur Verfligung.
Das Nahere ist im Gesetz zur Regionalisierung des 6¢ffentlichen Personennahver-
kehrs (RegG) geregelt. Im Jahr 2008 betrugen die Mittel knapp 6,7 Mrd. Euro und
sollten j&hrlich um 1,5 % steigen. Die im RegG vorgesehene Zweckbindung fiir
die Verwendung der Mittel ist wenig konkret.”* Das Gesetz sah urspriinglich kei-
nerlei Kontrollbefugnisse des Bundes oder Sanktionen bei zweckwidriger Ver-
wendung der Mittel vor. In seinem Gutachten vom 27. September 2007 hat der
Bundesbeauftragte daher gefordert, Artikel 106a Grundgesetz zu streichen. Die
Lander hatten danach die Bereitstellung von Nahverkehrsleistungen zu finanzie-
ren. Die Aufgaben- und die Finanzverantwortung wirden in einer Hand zusam-

mengefiihrt.”

Aktuelle Erkenntnisse des Bundesrechnungshofes

Die Regionalisierungsmittel sind auf knapp 7,3 Mrd. Euro im Jahr 2014 ange-
wachsen.” Bei der letzten Novelle des RegG im Jahr 2007 wurde § 6 Absatz 2
RegG eingefuhrt. Danach stellen die L&nder j&hrlich dem Bund die Verwendung

der Mittel ,,nach gemeinsam vereinbarten Kriterien transparent dar*. Nach Anga-

71

Nach § 1 RegG soll eine ausreichende ,,Bedienung der Bevdlkerung mit Verkehrsleistungen im

offentlichen Personennahverkehr* sichergestellt werden. Gem. § 6 ist ,,inshesondere der Schienen-
personennahverkehr zu finanzieren®.

2 Gutachten 2007, Tz. 4.2.3.

”® Epl. 60 Kap. 6001 Titel 031 05.
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be der Bundesregierung haben sich Bund und Lander im Jahr 2009 auf einheitli-
che Kriterien fiir diese Berichtspflicht geeinigt.” Sanktionen bei Nichterfiillen der

Berichtspflicht sind nicht vorgesehen.

GeméaR Koalitionsvertrag ist bei der anstehenden Revision der Regionalisie-
rungsmittel im Jahr 2014 ,eine zlgige Einigung“ mit den L&ndern angestrebt.
Diese Mittel sollen in der Bund-L&nder-Finanzkommission fiir den Zeitraum ab
dem Jahr 2019 auf eine neue Grundlage gestellt werden, um die ,,Finanzierung
des Schienenpersonennahverkehrs langfristig zu sichern“.” Dabei wird von den
Landern erwartet, dass sie ,,einen effizienten Mitteleinsatz nachweisen und Anrei-

ze fur gute Qualitat und fiir einen Zuwachs an Fahrgasten schaffen®.

Wirdigung und Empfehlungen

Mit der Regelung des 8 6 Absatz 2 RegG wurde der Versuch unternommen, in-
nerhalb des bestehenden Systems einen wirtschaftlichen Einsatz der Mittel zu ge-
waéhrleisten. Die Schwache des Ansatzes zeigt sich aber bereits dadurch, dass das
Gesetz selbst weder Mindestanforderungen noch Erfolgskriterien im Sinne von
Leistungsparametern (z. B. Fahrgastzahlen) flr die Berichtspflicht enthalt. Die
Ausgestaltung der Berichtspflicht wurde im Konsens von Bund und Landern fest-
gelegt. Damit sind die Nachteile nicht beseitigt, die in der von Artikel 106a
Grundgesetz begriindeten Verflechtung zwischen Bund und L&ndern liegen.
Vielmehr kann der Versuch, die Zweckbindung der Mittel durch die Berichts-

pflicht der Lander zu verstéarken, im Ergebnis nur geringe Wirkungen entfalten.

Mit Artikel 106a Grundgesetz wurde ein finanzielles Verbundelement in Form ei-
nes vertikalen Finanztransfers geschaffen, das der Systematik der Verfassung
fremd ist. Der Bundesbeauftragte empfiehlt daher nach wie vor eine Entflechtung
und das Streichen des Artikels 106a Grundgesetz. Die Bereitstellung von Nahver-
kehrsleistungen ist eine klassische Aufgabe der Daseinsvorsorge, fir die der
Grundsatz des Artikels 30 Grundgesetz gilt. Dass kiinftig die Lander die Kosten
tragen mussen, konnte z. B. bei der Festlegung der Ertragsanteile am Steuerauf-

kommen nach Artikel 106 Grundgesetz berticksichtigt werden.

™ Siehe BT-Drs. 17/4674, Seite 1.
> Koalitionsvertrag, S. 31.
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Finanzhilfen

Hintergrund/Sachverhalt

Um die Verflechtung von Aufgaben- und Finanzierungszustandigkeiten und ihre
negativen Folgen zu verringern, wurden mit der Foderalismusreform | im Grund-
gesetz unter anderem die Voraussetzungen fur Finanzhilfen des Bundes an die
Lander verscharft. Die Moglichkeit zur Gewéhrung von Finanzhilfen, also von
Geldzahlungen des Bundes an die Lander zu einem bestimmten Zweck, nach Ar-
tikel 104a Absatz 4 a. F. Grundgesetz entfiel. Die neu geschaffene Regelung in
Artikel 104b Grundgesetz beschrénkt diese Hilfen auf Bereiche, in denen der
Bund die Gesetzgebungskompetenz hat (Artikel 104b Absatz 1 Grundgesetz) und
gibt eine zeitliche Befristung sowie eine degressive Ausgestaltung der Hilfen vor
(Artikel 104b Absatz 2 Satz 2 und 3 Grundgesetz). Die Finanzhilfen sollten so auf
ihre ,eigentliche Zielrichtung, Bundesmittel gezielt und flexibel zur Behebung
konkreter Problemlagen einzusetzen, zuriickgefuhrt* werden. Allerdings wurde
die Beschréankung auf Bereiche der Gesetzgebungsbefugnis des Bundes mit dem
wéhrend der Finanzkrise im Jahr 2009 neu eingefiihrten Absatz 1 Satz 2 wieder

gelockert.

Der Bundesrechnungshof beflirwortet seit langem einen Abbau der Finanzhilfen.
Sie laufen dem Subsidiaritatsprinzip zuwider und verhindern eine klare Aufgaben-
teilung zwischen Bund und L&ndern. Daneben verursachen sie zusatzlichen Ver-
waltungsaufwand, weil mehrere Gebietskdrperschaften in die Abstimmungs- und
Entscheidungsprozesse eingebunden werden. Auch der Bundesbeauftragte hatte
sich bereits mehrfach fiir eine Entflechtung und Rickfuhrung von Finanzhilfen

ausgesprochen.

Aktuelle Erkenntnisse des Bundesrechnungshofes

Finanzhilfen nach dem Zukunftsinvestitionsgesetz

Der Bundesrechnungshof hat ab dem Jahr 2009 die Umsetzung der Finanzhilfen
nach dem Zukunftsinvestitionsgesetz (ZulnvG) als konjunkturstimulierende Mal3-
nahme begleitend geprift. Innerhalb des vom Bundesgesetzgeber festgelegten
Forderrahmens trafen die Lander die Entscheidungen daruiber, wie sie das ZulnvG
umsetzten. Insbesondere entschieden sie tber die konkret zu férdernden Projekte.
Mit den flr Infrastrukturmalinahmen vorgesehenen 10 Mrd. Euro sollten (ber-

wiegend Investitionen der Kommunen gefdrdert werden. Der Bundesrechnungs-
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hof stellte fest, dass sich diese Finanzhilfen nur eingeschrankt zur Konjunkturbe-
lebung eigneten.”® So fiihrten u. a. die komplizierten Bund/Lénder-Verflechtungen
dazu, dass die Mittel viel zu langsam abgerufen wurden. Im Hauptkrisenjahr 2009
flossen von den im Gesetz vorgesehenen 5 Mrd. Euro lediglich 1,26 Mrd. Euro
ab. Bis zum Ende des Bewilligungszeitraums flir neue MalRnahmen, Ende 2010,
wurden von den insgesamt zur Verfligung stehenden 10 Mrd. Euro nur 54 % ab-
gerufen. Fast die Halfte der insgesamt ausgegebenen Mittel floss erst ab dem Jahr

2011 ab, als die Krise bereits tiberwunden war.

Zudem fehlten dem Bundesministerium der Finanzen (BMF) beim Mittelabrufver-
fahren — bei dem die Lander erméchtigt waren, eigenstandig auf die Bundeskasse
zuzugreifen — die notwendigen Informationen, um eventuell bestehende Anspri-
che des Bundes durchzusetzen. Ohne Kenntnis ber Beginn und Ende eines Inves-
titionsvorhabens sowie Zeitpunkt und Hohe der hierfur von einem Land abgerufe-
nen Bundesmittel waren Anspriiche des Bundes wegen rechtswidriger Mittelver-
wendung nicht zu identifizieren. Eine nachtragliche Kontrolle wurde durch die
Ausgestaltung der Verwendungsnachweispriifung erschwert. So wurden Forder-
voraussetzungen wie Zusatzlichkeit und Nachhaltigkeit sowie das Verbot der
Doppelfdrderung nicht vom BMF geprift, sondern durch die Lander selbst im IT-

Verfahren mit einem ,,H&kchen* bestétigt.

Im September 2010 erklarte das Bundesverfassungsgericht die in § 6a ZulnvG
vorgesehenen Prifungsbefugnisse des Bundes und des Bundesrechnungshofes auf
Antrag einiger Lander teilweise fiir unvereinbar mit der verfassungsrechtlich ga-
rantierten Haushaltsautonomie der Lander.”” Bund und Bundesrechnungshof diirf-
ten die zweckentsprechende Verwendung der Finanzhilfen grundsatzlich nur
durch Einsicht in die bei den obersten Landesbehdrden vorhandenen Unterlagen
prifen. Erhebungen bei den ausfiihrenden nachgeordneten Landesbehdrden oder
Kommunen seien nur moéglich, wenn die oberste Landesbehorde den Erhebungen
vor Ort zustimme oder wenn konkrete Anhaltspunkte flr einen Haftungsanspruch
nach Artikel 104a Absatz 5 Satz 1 2. Halbsatz Grundgesetz vorlagen.

® Damit solche Hilfen iiberhaupt Wirkung entfalten kénnen, miissen sie schnell, d. h. noch in der
Krise und damit antizyklisch, ausgezahlt werden sowie flir zusétzliche Investitionen gedacht sein.
Vgl. den zustimmenden Beschluss des Rechnungspriifungsausschusses des Haushaltsausschusses
des Deutschen Bundestages vom 27. Mai 2011, Kurzprotokoll der 15. Sitzung (17. WP), S. 38/39.
" Beschluss vom 7. September 2010 - 2 BvF 1/09 - BVerfGE 127, S. 165 ff.
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Nach der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts konnte der Bundes-
rechnungshof seinen urspringlichen Prufungsansatz nicht fortfihren und die bis
dahin gewonnenen Erkenntnisse grofitenteils nicht mehr verwerten. Bei den weite-
ren Erhebungen konzentrierte er sich auf die Aufgabenwahrnehmung durch das
BMF.

Finanzhilfen zum Kita-Ausbau

Der Bund gewéhrt den L&ndern Finanzhilfen nach Artikel 104b Grundgesetz, um
die Kommunen beim Ausbau ihres Angebots an Kinderbetreuungsplatzen zu un-
terstlitzen. Mit Ablauf des Jahres 2014 wird er insgesamt fast 5,4 Mrd. Euro flr
die Einrichtung und den Betrieb von Kita-Platzen zur Verfligung gestellt haben.
Ab dem Jahr 2015 unterstutzt er den dauerhaften Betrieb der neuen Betreuungs-

pléatze in Tageseinrichtungen mit jahrlich 845 Mio. Euro.

Bereits im November 2007 hat der Bundesbeauftragte in seiner Stellungnahme
zum Entwurf des Kinderbetreuungsfinanzierungsgesetzes (KBFG) und des Kin-
derforderungsgesetzes (KifoG) diese Form der Unterstiitzung der L&nder Kriti-
siert. So bleibt bei den Finanzhilfen zum Kita-Ausbau fir den Bund als Geldgeber
z. B. offen, ob die gunstigsten Einrichtungen ausgewahlt oder ob kommunale Ein-
richtungen bevorzugt gefordert werden. Diese Bund-Lander-Dysfunktionalitaten
bei der Gewahrung von Finanzhilfen kdnnen auch nicht durch Prifungsrechte des

Bundesrechnungshofes kompensiert werden.

Ungeachtet dessen hat das Bundeskabinett im August 2014 beschlossen, den L&n-
dern weitere Finanzhilfen fur den Ausbau der Betreuung von Kindern unter drei
Jahren zur Verfilgung zu stellen.” Das bestehende Sondervermégen "Kinderbe-
treuungsausbau” soll um 550 Mio. Euro aufgestockt und die Landeranteile an der
Umsatzsteuer sollen zulasten des Bundes in den Jahren 2017 und 2018 zweckge-

bunden um jeweils 100 Mio. Euro erhoht werden.

Finanzhilfen nach dem Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz

Der Bund gewahrt den Landern seit dem Jahr 1971 Finanzhilfen fiir Investitionen
zur Verbesserung der Verkehrsverhéltnisse der Gemeinden sowie flr entspre-
chende Vorhaben der Eisenbahnen des Bundes nach dem Gemeindeverkehrs-

finanzierungsgesetz (GVFG). Dabei handelt es sich um Finanzhilfen auf Grundla-

®  Gesetz zur weiteren Entlastung von Landern und Kommunen ab 2015 und zum quantitativen und
qualitativen Ausbau der Kindertagesbetreuung sowie zur Anderung des Lastenausgleichsgesetzes
vom 22. Dezember 2014 (BGBI I S. 2411).
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ge der bis zur Foderalismusreform | geltenden Fassung des Artikel 104a Absatz 4
Grundgesetz. Sie wurden Gberwiegend beendet. Es kdnnen jedoch besondere Pro-
gramme nach 8 6 Absatz 1 GVFG bis zum 31. Dezember 2019 fortgeftihrt werden
(Artikel 125¢c Absatz 2 Satz 2 Grundgesetz). Der Bund gewahrt den L&ndern auf
dieser Grundlage im Jahr 2014 kommunale Finanzhilfen’ von tber 221 Mio. Eu-
ro und DB AG-Finanzhilfen von 111 Mio. Euro aus dem GVFG-Bundes-
programm. Nach dem Koalitionsvertrag streben die Regierungsfraktionen bei der
Reform der Bund-Lander-Finanzbeziehungen eine ,verlassliche Anschluss-
finanzierung fur das Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz-Bundesprogramm fr
die Zeit nach 2019“ an.®® Der Bund soll den Léndern zweckgebundene Mittel fiir
Verkehrswegeinvestitionen in den Schienenpersonennahverkehr gewdahren. Eine
Gesetzesinitiative der Lander, bereits im Jahr 2013 eine Verlangerung des GVFG-
Bundesprogramms zu erreichen, erledigte sich durch Ablauf der Wahlperiode.®
Die Bundesregierung stellte in ihrer ablehnenden Stellungnahme dar, dass die Si-
cherstellung einer bedarfsorientierten Infrastruktur des OPNV eine Aufgabe der
Lander und Kommunen sei und eine finanzielle Beteiligung des Bundes habe in-

nerhalb der verfassungsrechtlichen Vorgaben zu erfolgen.?

Wirdigung und Empfehlungen

Der Bundesbeauftragte bewertet Finanzhilfen des Bundes an die Lander weiterhin
kritisch. Die aktuellen Erkenntnisse des Bundesrechnungshofes zeigen dabei er-
neut die Nachteile des Auseinanderfallens von Aufgaben- und Finanzverantwor-
tung. Der Bund gewdhrt den Landern mit seinen Finanzhilfen zwar eine erhebli-
che Unterstutzung. Danach hat er aber weder Einfluss auf die Auswahl konkreter
Zuwendungsempfanger und noch weiB er, ob die Mittel tatsachlich in diesem Um-
fang bendtigt werden oder ob sie Landesmittel ersetzen. Wiinschenswert ware,
dass der Bund die zweckentsprechende VVerwendung der von ihm gewahrten Mit-
tel sachgerecht steuern und kontrollieren kénnte. Das ist bei dieser Form der Un-
terstitzung der Lander aber kaum moglich. Auch der Bundesrechnungshof kann
nicht feststellen, ob die Bundesmittel wirtschaftlich verwendet werden. Seine Pri-
fungs- und Erhebungsrechte sind bei den Finanzhilfen nach der Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts erheblich eingeschrankt.

" Epl. 12 Kap. 1218 Titel 882 02.
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Koalitionsvertrag, Seite 30.

8. Sjehe BT-Drs. 17/13970.
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BT-Drs. 17/13970. Sie lieB damals offen, inwieweit dies im Rahmen einer Neuordnung der fodera-

len Finanzbeziehungen berlicksichtigt werden kénne.
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Der Bundesbeauftragte spricht sich dafir aus, die Aufgaben- und Finanz-
verantwortung bei den Landern zusammenzufiihren. Bestehende Finanzhilfen
sollten soweit wie moglich beendet werden. Im Sinne einer Entflechtung und bei
Zusammenfihren von Aufgaben- und Finanzverantwortung bei den Landern sollte
der Bund statt kunftig Finanzhilfen zu gewahren, auf eine aufgabengerechte Fi-
nanzausstattung der Lénder hinwirken, etwa durch eigenstdndige Steueranteile

oder Landessteuern.

Beim OPNV liegt die fachliche Zustandigkeit bereits bei den Landern. Das Bun-
desprogramm und die daraus resultierenden Finanzhilfen sollten bereits vor Ab-
lauf des Jahres 2019 abgeschafft werden. Diese Mdglichkeit ist im Grundgesetz

ausdrucklich vorgesehen.

Sofern eine Entflechtung im Einzelfall nicht moéglich ist, sollte der Bund kinftig
bei Finanzhilfen konsequent die Rechtsaufsicht nach Artikel 84 Absatz 3 Grund-
gesetz ausiiben, um auf eine einheitliche Geltung und Anwendung der Rechtsvor-
schriften hinzuwirken. Die materiell-inhaltliche Auslegung unbestimmter Rechts-
begriffe des die Finanzhilfen auslésenden Bundesgesetzes und ggf. abgeschlosse-
ner Verwaltungsvereinbarungen sollte prézisiert werden. Das Monitoring der Pro-
grammumsetzung und des Mittelabrufs der Lander aus der Bundeskasse sollte
gewahrleistet sein. Fiir den Fall zweckwidriger Verwendung der Finanzhilfen soll-
ten kunftige Regelungen stets Haftungstatbestdnde vorsehen.

Entflechtungsmittel

Hintergrund/Sachverhalt

Durch die Foderalismuskommission | sind einige Mitfinanzierungen durch den
Bund weggefallen. Zum Ausgleich erhalten die Lénder sogenannte Entflech-
tungsmittel nach Artikel 143c Grundgesetz.®® Im Jahr 2013 waren es rund
2,6 Mrd. Euro. Die Zahlungen laufen spétestens zum 31. Dezember 2019 aus. Ab
dem Jahr 2014 stehen sie zudem unter dem Vorbehalt der Prifung, inwieweit sie

noch angemessen und erforderlich sind.?* Diese grundlegende Uberpriifung ist ein

8 Als alternative Ausgleichsmdglichkeit berieten die Mitglieder der Foderalismuskommission | auch
eine Erhohung der Landeranteile an der Umsatzsteuer. Diese Lésung hétte zu einer starkeren Ent-
flechtung geflhrt und die Lander waren in der Verwendung der Mittel von vorneherein frei gewe-
sen. Diesem Ansatz folgte die Kommission aus verschiedenen Griinden nicht (vgl. Hellemann in
von Mangoldt/Klein/Starck, Grundgesetzkommentar, Artikel 143c, Rz. 2).

84

Zur Bestimmung der kiinftigen Hohe enthélt der Wortlaut des Artikel 143c Absatz 3 Grundgesetz

keine weiteren VVorgaben, ebenso wenig der von § 6 EntflechtG a. F.
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Verfassungsauftrag an Bund und Lander (Artikel 143c Absatz 3 Satz 1 Grundge-

setz).®

Aktuelle Erkenntnisse des Bundesrechnungshofes

Im Mai 2011 nahmen Bund und Lander die fir die Uberpriifung notwendigen Ge-
sprache auf (vgl. Artikel 143c Absatz 3 Satz 1 Grundgesetz). Wéhrend die Lander
auch eine Erhohung der Entflechtungsmittel fir moglich hielten, ging der Bund
davon aus, dass die ,finanzielle Ubergangsbestimmung“ des Artikels 143c
Grundgesetz grundsétzlich auf eine Ruckflihrung der Zahlungen ausgerichtet sei.
Unterschiedliche Auffassungen bestanden auRerdem darlber, auf welcher Grund-

lage die Entflechtungsmittel zu berechnen waren.

Die Lander ermittelten Bedarfe, die teilweise tber den bisherigen Betrdgen lagen
(z. B. bei ,,Ausbau und Neubau von Hochschulen“ und ,,Verbesserung der Ver-
kehrssituation der Gemeinden®). Insgesamt hielten sie Entflechtungsmittel des

Bundes von knapp 3,4 Mrd. Euro pro Jahr fir angemessen und erforderlich.

Das BMF als Verhandlungsfiihrer des Bundes strebte hingegen an, die Zahlungen
schon im Jahr 2014 unter das bisherige Niveau von etwa 2,6 Mrd. Euro zu senken
und jahrlich weiter zu reduzieren. Es verwies darauf, dass in den Jahren 2007 bis
2009 Ausgabereste von insgesamt (iber 450 Mio. Euro gebildet worden waren.®
Das sei ein Indiz, dass mehr Mittel zugewiesen worden seien als erforderlich. Die
Bundesressorts einigten sich darauf, den Landern eine lineare ,,Abschmelzung”
bis auf null im Jahr 2020 anzubieten. Der Bund wollte auRerdem die Zweckbin-

dung der Mittel durch eine entsprechende Verwaltungsvereinbarung fortfiihren.?’

Die Verhandlungen endeten im Oktober 2012, ohne dass sich Bund und L&ander

einigten.

Im Zuge der finanziellen Unterstiitzung des Bundes fiir die Hochwasserschéden
im Mai/Juni 2013 (Aufbauhilfefonds) gab der Bund seine Forderung nach einer
Reduzierung der Entflechtungsmittel auf. Mit dem Aufbauhilfegesetz wurde auch
das Entflechtungsgesetz geéndert. Danach zahlt der Bund den L&ndern in den Jah-
ren 2014 bis 2019 unverandert hohe Entflechtungsmittel von jahrlich 2,6 Mrd. Eu-

8 Sjehe Hellemann, a. a. O., Artikel 143c Rz. 13.
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Dies waren 5,9 % der in den Jahren 2007 bis 2009 insgesamt zur Verfuigung gestellten Mittel.

Die Zweckbindung an den Aufgabenbereich der bisherigen Mischfinanzierungen entfiel gemafi
Artikel 143c Absatz 3 Satz 2 Grundgesetz ab dem 1. Januar 2014. Lediglich die investive Zweck-
bindung des Mittelvolumens bleibt bestehen.
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ro. Die notwendige Uberprifung nach Artikel 143c Grundgesetz in Verbindung
mit § 6 EntflechtG wurde als ,.erfolgt dargestellt.®®

Wirdigung und Empfehlungen

Nach Ansicht des Bundesbeauftragten hat sich die Fortschreibung der Mischfi-
nanzierungsmittel mit anschlieBender Revision auf Bund-/Landerebene in Artikel
143c Grundgesetz nicht bewahrt. Die Verhandlungen haben die grundgesetzlichen
Vorgaben fiir die Uberpriifung der Ausgleichszahlungen nicht erfiillt. Bund und
Lander haben die Reduzierung der Transfermittel unter erheblichen Belastungen
des Bundes und entgegen einem verfassungsmaliiigen Auftrag faktisch in die Zu-
kunft verschoben. Bei Ausnahme- und Ubergangsvorschriften zur finanziellen
Unterstlitzung der Lander sollten daher nach Auffassung des Bundesbeauftragten
fur die Verhandlungen konkretere VVorgaben gemacht oder die Betrdge vom Ge-

setzgeber bereits selbst festgelegt werden.

Steuern

Hintergrund/Sachverhalt

Die Landesfinanzbehorden verwalten im Auftrag des Bundes insbesondere die
aufkommensstarken Gemeinschaftsteuern (Umsatz-, Einkommen- und Korper-
schaftsteuer). Der Bundesbeauftragte stellte in seinem Gutachten zur Foderalis-
muskommission Il dar, wie die Verflechtung zwischen Bund und L&ndern im
Steuerbereich zu unklaren Verantwortlichkeiten gefiihrt hat. ® Er wies auf folgen-

de Schwachstellen in der Finanzverwaltung hin:

» Die Regeln der Finanzverfassung fiihren dazu, dass die Lander als Vollzugs-
ebene kein ausreichendes Eigeninteresse daran haben, die Steuern vollstandig
und rechtzeitig zu erheben. Dies beeintrachtigt die Einnahmebasis des Staa-

tes.

» Die Steuergesetze werden gegeniuber den Biirgern und Unternehmen nicht
immer einheitlich angewendet. Damit ist die Steuergerechtigkeit beeintrach-

tigt.

* Im Zuge der Zusammenarbeit zwischen Bund und Landern sind birokratische
Strukturen entstanden. Diese fiihren zu Abstimmungsaufwand und zu Prob-

lemen bei der Steuerung der Finanzverwaltung.

8 BT-Drs. 17/14078 S. 11.
8 Gutachten 2007, Tz. 4.1.
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Vor diesem Hintergrund gab der Bundesbeauftragte Empfehlungen, wie die Ver-
antwortlichkeiten von Bund und Landern im Steuerbereich entflochten werden
koénnten. Er kam seinerzeit zu dem Ergebnis, dass die Strukturprinzipien der Ver-
fassung, die Erfahrungen mit dem fdderativen System und auch finanzielle Vor-
teile daftr sprechen, eine Bundessteuerverwaltung einzurichten. Der Bundesbe-
auftragte war sich der erheblichen Umsetzungsprobleme eines solchen System-
wechsels bewusst. Daher regte er hilfsweise an, die Weisungsrechte des Bundes
gegentber den Léndern zu starken. Damit sollte ein einheitlicher Vollzug der

Steuergesetze gewahrleistet werden.

Die Empfehlung des Bundesbeauftragten, eine Bundessteuerverwaltung zu errich-
ten, wurde nicht umgesetzt. Der Bund erhielt in Folge der Foderalismusreform 11

stattdessen zusatzliche Kompetenzen fur einzelne Steuerarten.

So wurden dem Bund die Ertragshoheit und die Verwaltungskompetenz flr die
Kraftfahrzeugsteuer® und fiir die Versicherungsteuer® tibertragen. Dariiber hin-
aus wurde das Steuerabzugsverfahren nach 8 50a Absatz 1 EStG fur bestimmte
Einkiinfte von beschrankt Steuerpflichtigen®? beim Bundeszentralamt fiir Steuern
(BZSt) zentralisiert.*

Aktuelle Erkenntnisse des Bundesrechnungshofes

Im Zuge der Foderalismusreform Il beschloss der Gesetzgeber MalRnahmen, um
die Zusammenarbeit von Bund und L&ndern im Steuerbereich weiterzuentwi-
ckeln.”* Der Bundesbeauftragte hat untersucht, ob die eingeleiteten MaBnahmen
geeignet sind, die Funktionsféhigkeit der Steuerverwaltung zu verbessern. Er
greift dabei auf Prifungserkenntnisse des Bundesrechnungshofes zurtick.

Vollzug der Steuergesetze nach bundeseinheitlichen Mal3staben
Die Forderung des Bundesbeauftragten, dem Bund Weisungsrechte ohne Zustim-
mungserfordernisse der Lander einzurdumen, wurde nicht umgesetzt. Stattdessen

wurden die allgemeinen Verfahrensgrundsétze fir die Zusammenarbeit von Bun-

% Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 106, 106b, 107, 108) vom 26. Marz 2009
(BGBI. 1 2009, S. 606).
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§ 5 Absatz 1 Nummer 25 Finanzverwaltungsgesetz (FVG).
Beschrankt steuerpflichtig ist, wer in Deutschland Einkiinfte erzielt, aber weder einen Wohnsitz

noch seinen gewdhnlichen Aufenthalt in Deutschland hat.

% §5 Absatz 1 Nummer 12 FVG.

% Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 106, 106b, 107, 108) vom 26. Marz 2009
(BGBI. 1 2009, S. 606) und Begleitgesetz zur Féderalismusreform 1l vom 10. August 2009
(BGBI. 12009, S. 2702).


http://de.wikipedia.org/wiki/Eink%C3%BCnfte
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des- und Landesfinanzbehdrden erganzt. Bereits mit der Foderalismusreform |
war § 21a Finanzverwaltungsgesetz (FVG) neu eingeftigt worden. Danach sollte
das BMF mit den obersten Finanzbehtrden der Lander u. a. einheitliche Verwal-
tungsgrundsétze und gemeinsame Vollzugsziele bestimmen. Es war dem BMF je-
doch nicht mdglich, die Lander zu gemeinsamen Vollzugszielen zu bewegen, die
messhare Vorgaben zu Bearbeitungsqualitat und -menge enthielten.®> Mit dem
Begleitgesetz zur Foderalismusreform Il modifizierte der Gesetzgeber die Vor-
schrift. Diese sieht nun vor, dass das BMF mit der obersten Finanzbehorde jedes
Landes bilateral VVollzugsziele flr ihre Steuerverwaltung vereinbart (Zielvereinba-
rungen). Bund und Lander haben in einem Rahmenkonzept™® vereinbart, die bila-
teralen Vollzugsziele aus den einheitlichen Verwaltungsgrundsatzen abzuleiten.
Die Verwaltungsgrundsatze, auf die sie sich verstandigten,®” legen folgende vier
Ziele fest: Auftragserfillung, Kunden-/Birgerzufriedenheit, Wirtschaftlichkeit

und Mitarbeiterzufriedenheit.

Der Bundesrechnungshof pruft derzeit die Umsetzung und Wirksamkeit der zwi-
schen Bund und L&ndern abgeschlossenen Zielvereinbarungen. Dabei hat er fest-
gestellt, dass das BMF nach einer Pilotphase erstmals flr das Jahr 2014 mit allen
16 Landern Vollzugsziele vereinbaren konnte. Diese bilateralen Zielvereinbarun-
gen enthalten zeit- und mengenbezogene Ziele und Leistungskennzahlen. Im Ver-
anlagungsverfahren sind das ,,Erledigungsquoten (Anzahl der erledigten Félle zu
einem bestimmten Zeitpunkt) und ,,Durchlaufzeiten” (Zeitraum zwischen Eingang
der Steuererklarung und Abschluss deren Bearbeitung). Dabei wurden von Land
zu Land unterschiedliche Vereinbarungen zu den Erledigungsquoten und Durch-
laufzeiten getroffen. Nach Auskunft des BMF konnten die Vollzugsziele bisher
nicht aus den einheitlichen Verwaltungsgrundsatzen abgeleitet werden. Sie orien-
tierten sich bislang nur an den Sachverhalten, welche die Lander anhand ihrer

zurzeit erfassten Leistungsdaten messen konnen.

Eine weitere Prifung des Bundesrechnungshofes zeigte, dass die Steuerverwal-

tungen der Lander sich nicht immer an bundeseinheitlich festgelegte Grundséatze

% In den seit 2007 gefiihrten Verhandlungen konnten lediglich strategische Vollzugsziele vereinbart
werden und dann auch nur solche, die sich angesichts der bestehenden Gesetzeslage tberwiegend
als Selbstverstandlichkeiten ausnehmen (z. B. ,,Steuern sind zeitnah festzusetzen und zu erheben®).

% vgl. Rahmenkonzept der bilateralen Vereinbarungen lber Vollzugsziele fiir die Steuerverwaltung
nach 8 21a Absatz 2 FVG (Version 4.0, Stand: 10. Juni 2013), Seite 4 (Rahmenkonzept).

% vgl. 0. a. Rahmenkonzept, Anlage ,,Einheitliche Verwaltungsgrundsitze nach § 21a Abs. 1 FVG*.
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hielten.”® So beachteten Finanzamter oft die von Bund und Landern festgelegten
Statistikgrundséatze fir die Umsatzsteuer-Sonderpriifung nicht. Sie erfassten
Mehrergebnisse abweichend von diesen Regelungen und wiesen dadurch teilweise
erheblich hohere Mehrsteuern aus, als die Prifdienste tatsachlich erzielt hatten.
Mehrere Lander hatten ihre Verwaltungen ausdriicklich angewiesen, nach eigenen

Grundsatzen zu verfahren.

Starkung der Bundesbetriebsprifung

Die vom Bundesbeauftragten empfohlene Ubertragung der GroB- und Konzern-
betriebsprifung auf den Bund strebt das BMF derzeit nicht mehr an. Allerdings
soll die Bundesbetriebsprifung um insgesamt 500 Priferinnen und Prifer ver-
starkt werden. Zudem wurden im Zuge der Foderalismusreformen | und Il die
Prifungs- und Mitwirkungsrechte der Bundesbetriebspriifung in einigen Teilbe-

reichen gestarkt:

»  Der Bund erhielt ein Prufungsinitiativrecht, das es dem BZSt ermdglicht, Be-

triebspriifungen anzuregen.

» Dieses Recht umfasst nunmehr auch Prifungen bei sogenannten Einkunfts-
millionéren (Steuerpflichtige mit Einkunften ab 500 000 Euro im Kalender-

jahr).1%®

*  Bei Meinungsverschiedenheiten zwischen dem BZSt und der Landesfinanz-
behorde Uber das Ergebnis einer Betriebsprifung, an der das BZSt mitgewirkt

hat, steht dem BMF inzwischen ein Letztentscheidungsrecht zu.

Der Bundesrechnungshof stellte zum einen fest, dass dem BZSt keine aktuelle Da-
tengrundlage zur Verfiigung steht, um auf dieser Basis die Steuerpflichtigen aus-
waéhlen zu kénnen. Es verflgte nur Uber einen Bruchteil der notwendigen Infor-
mationen zu GroRbetrieben in Deutschland, die bei den Landern vorlagen. Die
Lander gaben ausschlieBlich Daten aus ihren Prifungsgeschaftsplanen weiter.
Diese bezogen sich jedoch nur auf Steuerpflichtige, die ohnehin bereits flr eine

Aulenprifung vorgesehen waren. Der Bundesrechnungshof stellte jedoch auch

% Auch der Bund hat in der Vergangenheit die ihm zustehenden Rechte nicht immer in ausreichen-

dem Male so genutzt, dass eine einheitliche Priifungsdichte gewahrleistet gewesen ware: So hatte
das BZSt in einem Zeitraum von drei Jahren lediglich 0,1 % der auslandischen Investmentfonds
geprift, wahrend die Lander 5,8 % der inlandischen Investmentfonds geprift hatten (siehe BT-
Drs. 17/77, Nr. 36, Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2009).

% Eingefiihrt mit dem Begleitgesetz zur Foderalismusreform I, BGBI. 1 2006, S. 2098.
199 Novellierung des § 193 Absatz 1 i. V. m. § 147a Abgabenordnung (AO) durch das Gesetz zur
Bekampfung der Steuerhinterziehung vom 29. Juli 2009, BGBI. |1 2009, S. 2302.
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fest, dass das BZSt die durch die Foderalismusreformen neu geschaffenen Prii-
fungsrechte nur in geringem Umfang nutzte. Von seinem Prufungsinitiativrecht
hat das BZSt zwischen Herbst 2006 und Juni 2014 erst bei vier Grof3betrieben
Gebrauch gemacht. Daneben initiierte es in einem Land die Prifung von 23 soge-
nannten Einkunftsmillionéren. Das Letztentscheidungsrecht des BMF zur Klarung
strittiger Fragen kam seit Einflhrung der Regelung im Sommer 2009 bis Ju-

ni 2014 erst in vier Fallen zur Anwendung.

Der Bundesrechnungshof hatte empfohlen, § 19 Absatz 5 FVG zu ergénzen. Die
Landesfinanzbehdrden sollten dadurch verpflichtet werden, dem BZSt alle Infor-
mationen zur Verfugung zu stellen, die zur Auswahl von Prifungen erforderlich
sind. Der Finanzausschuss des Deutschen Bundestages forderte die Bundesregie-
rung auf, einen Vorschlag zur Optimierung der Prifungsrechte des BZSt zu erar-
beiten. Das BMF entsprach diesem Anliegen und schlug eine entsprechende Er-
génzung des Gesetzes vor. Nachdem die Lander sich gegen eine gesetzliche Rege-
lung ausgesprochen hatten, verzichtete die Bundesregierung jedoch auf die beab-
sichtigte Gesetzesanderung. Stattdessen einigten sich Bund und Léander, eine Ar-
beitsgruppe ,,Datenbasis beim BZSt* einzurichten. Inzwischen ist geplant ein
IT-Programm zur Unterstltzung des Innendienstes der Landesbetriebsprifungen
zu nutzen, um dem BZSt die erforderlichen Daten mitzuteilen. Nach derzeitiger
Planung wird dieses Programm nicht vor dem Jahr 2016 zur Verfugung stehen.
Inwieweit damit den Informationsanforderungen der Bundesbetriebsprifung ent-

sprochen werden kann, ist nicht abschlieBend geklart.

Wirdigung und Empfehlungen

Bei der Kraftfahrzeug- und der Versicherungsteuer konnten die Kompetenzen
zwischen Bund und Landern entflochten und systematisch zugeordnet werden.
Der Bund tragt nunmehr die Verantwortung, bei diesen Steuern einen gleichméRi-
gen Vollzug sicherzustellen. Eine entsprechende Regelung bei den Gemeinschaft-

steuern war nicht durchsetzbar.

Die vom Bundesrechnungshof als Alternative zur Bundessteuerverwaltung gefor-
derte Starkung der Weisungsrechte des Bundes gegenuber den L&ndern konnte
nicht geschaffen werden. Stattdessen wurden Zielvereinbarungen eingefihrt, um
den Vollzug der Steuergesetze nach bundeseinheitlichen MaRstdben zu steuern.
Die Zielvereinbarungen fiihrten bislang nicht zum gewdnschten Erfolg. Zwar ver-

einbarte das BMF im Jahr 2014 erstmals mit allen Landern bilaterale Ziele. Diese
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leiten sich aber nicht aus verbindlichen, an den bundesweiten Verwaltungsgrund-
sétzen ausgerichteten Zielen ab. Zudem werden nicht alle Kennzahlen nach ein-
heitlichen Kriterien erfasst. Bundesweit gleiche bzw. vergleichbare Standards
konnten bisher nicht erreicht werden. Der Bundesbeauftragte halt es fiir erforder-
lich, das Instrument der Zielvereinbarungen auszubauen und konsequent umzuset-

zen. Dabei sind einheitliche und aussageféahige Kennzahlen zu vereinbaren.

Zwar wurde die Bundesbetriebsprifung durch den personellen Aufwuchs und die
zusétzlichen Rechte gestérkt. Allerdings muss der Bund in die Lage versetzt wer-
den, seine neu geschaffenen Rechte stérker als bisher zu nutzen. So muss das
BZSt davon erfahren, wenn die Finanzdmter von den Feststellungen der Bundes-
betriebsprifung im weiteren Steuerfestsetzungsverfahren abweichen wollen. Der
Bundesbeauftragte fuhrt die bisher sehr geringe Zahl an Prufungen auf Initiative
des Bundes auch auf die unzureichende Datenbasis zurlick. Falls die Lander dem
Bund diese Daten nicht zeitnah auf freiwilliger Basis bereitstellen, sollten sie dazu

gesetzlich verpflichtet werden.

Sollten diese Malinahmen nicht erfolgreich sein, waren die Weisungsrechte des
Bundes gegenuber den Landern weiter zu starken. Sofern im Zuge der Beratungen
zur Reform des Foderalismus auch die Mechanik des Finanzausgleichs weiter-
entwickelt wird, sollten dabei Anreizsysteme fir die Lander begriindet werden,
damit Fehlanreizen entgegengewirkt werden kann. Nur so kann auch ein Eigenin-
teresse der Lander, die Steuerquellen moglichst umfassend auszuschopfen, befor-

dert werden.

Haftung

Hintergrund/Sachverhalt

Haftungsfalle zwischen Bund und L&ndern entstehen dort, wo Fach- und Finanz-
verantwortung auseinanderfallen und Fehler des Handelnden zu Mehrkosten oder
entgangenen Einnahmen bei anderen Beteiligten fuhren kdnnen. Da die Lénder
viele Verwaltungsaufgaben fur den Bund erfiillen und Finanzmittel in dreistelliger
Milliardenhéhe verwalten'®, ist das Haftungspotenzial bei ihnen entsprechend
grof3. Nach Artikel 104a Absatz 5 Satz 1 2. Halbsatz Grundgesetz haften der Bund
und die Lander im Verhéltnis zueinander fir eine ordnungsgemaRe Verwaltung.

Einzelheiten soll ein Bundesgesetz regeln. Diesen Auftrag hat der Gesetzgeber

101 7. B. Festsetzen und Erheben verschiedener Steuern, Bundesfernstralenbau.
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bislang nicht umgesetzt. Die Rechtsprechung hat zwar eine verfassungsunmittel-
bare Haftung aus Artikel 104a Absatz 5 Satz 1 2. Halbsatz Grundgesetz fir
rechtswidrige Verwaltung oder fehlerhafte Verwaltungsorganisation bejaht. Die
Haftung ist jedoch auf schwerwiegende Verletzungen der dienst- oder arbeits-
rechtlichen Hauptpflichten begrenzt. Zudem bedarf es mindestens grober Fahrlas-

sigkeit, moglicherweise ist sogar VVorsatz notig.

Das flr Haftungsfragen zustdndige Grundsatzreferat des BMF hatte von Ende der
1980er Jahre bis Juli 2007 rund 35 Haftungsféalle (ohne EU-Bezug) zu betreuen.
Die meisten Haftungsvorgange ergaben sich aus der Auftragsverwaltung und fast
ausnahmslos trat der Bund als Anspruchsteller auf. Nur vereinzelt konnte der

Bund seine Forderungen gegen die Lander realisieren. Ursachen hierflr waren:

* Fehlendes Instrumentarium des Bundes, um Haftungsfélle gezielt aufzude-

cken
» Fehlende Mitteilungspflicht der Lander

» GeméRigte Kooperationsbereitschaft der Lander, da sie Gberwiegend von der
Haftung betroffen waren

* Neigung des Bundes, Haftungsfélle ,,kollegial* zu I6sen

» Lange Verfahrensdauer, hoher Abstimmungsaufwand, lange zurlckliegende

Sachverhalte
* Unsichere Rechtslage.

Der Bundesbeauftragte hat in seinem Gutachten aus dem Jahr 2007 bereits darge-
stellt, dass dem Problem am effektivsten mit einer Auflésung von Bund-Lander-
Verflechtungen begegnet werden konnte.*®® Er empfahl eine eindeutige und klar
abgegrenzte Zuweisung der Zusténdigkeiten und Verantwortlichkeiten. Wenn
Bund und L&nder tberwiegend nur noch ihre eigenen Vermdégensinteressen wahr-
zunehmen hétten, wirden sich Haftungsfragen zwischen den staatlichen Ebenen

weitgehend erdibrigen.

Aktuelle Erkenntnisse des Bundesrechnungshofes
Das Aufdecken von Haftungsfallen ist nach wie vor schwierig. Die Bundesver-
waltung verfugt Gber kein Instrumentarium, um potenzielle Haftungsféalle umfas-

send ermitteln zu kdnnen. Das fur Haftungsfragen zustandige Grundsatzreferat im

192 Gutachten 2007, Tz. 4.6.3.
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BMF hatte seit Juli 2007 lediglich zwei weitere Haftungsfélle (ohne EU-Bezug)
zu betreuen. Der Erlass eines allgemeinen Haftungsgesetzes ist derzeit nicht zu
erwarten. Allerdings hat der Rechnungsprifungsausschuss des Haushaltsaus-
schusses des Deutschen Bundestages im Jahr 2011'% das BMF aufgefordert, bei
kiinftigen Regelungen zu Finanzhilfen des Bundes stets Haftungstatbestande fir

den Fall einer zweckwidrigen Verwendung vorzusehen.***

Wirdigung und Empfehlungen

Ordnungsgemalies Verwaltungshandeln der L&nder ist nach wie vor nicht durch
eine entsprechende Haftungsbedrohung sichergestellt. Der Bundesbeauftragte halt
daher an seinen Empfehlungen aus dem Jahr 2007 fest. Mit einer konsequenten
Entflechtung der Aufgaben- und Finanzverteilung zwischen Bund und Léandern
waére gewadhrleistet, dass diese jeweils nur noch ihre eigenen Vermdogensinteressen
wahrzunehmen héatten. Haftungsfragen zwischen den staatlichen Ebenen wiirden
sich ertibrigen. Soweit dies nicht moglich erscheint, sollten gesetzliche Regelun-
gen auf den Weg gebracht werden, die bei VerstoRen eine zuverlassige Haftung

ermoglichen.

Unterhaltsvorschuss

Hintergrund/Sachverhalt

Kinder, die nur bei einem Elternteil leben, erhalten vom Land einen Unterhalts-
vorschuss nach dem UVG'®, wenn der andere Elternteil seiner Unterhaltspflicht
nicht nachkommt. Damit das Land anschlieBend auf den Unterhaltsschuldner zu-
rickgreifen kann, geht der Unterhaltsanspruch in Héhe der Leistungen vom Kind
auf das Land tiber.®® Das Land muss die Leistungsfahigkeit des Schuldners prii-
fen und den Unterhaltsanspruch gegebenenfalls durchsetzen. Ansonsten tragt der
Staat die Kosten der Leistungen endgdiltig.

103 v/gl. Beschluss des Rechnungspriifungsausschusses des Haushaltsausschusses des Deutschen Bun-
destages vom 10. Juni 2011, Kurzprotokoll der 16. Sitzung (17. WP), S. 20/21.

104 Ein solch gesetzlich geregelter Riickforderungs-/Haftungstatbestand ist nun in § 10 des Gesetzes
tiber Finanzhilfen des Bundes zum Ausbau der Tagesbetreuung fir Kinder (KitaFinHG) verankert,
siehe KitaFinHG vom 10. Dezember 2008 (BGBI. | S. 2403, 2407), das zuletzt durch Artikel 1 des
Gesetzes vom 12. Dezember 2013 (BGBI. | S. 4118) gedndert worden ist. Danach wéren u. a. nicht
zweckentsprechend verwendete oder zu viel abgerufene Mittel zurlick zu zahlen. Priifungserkennt-
nisse zur praktischen Bedeutung dieser Vorschrift liegen noch nicht vor.

1058 1 des Gesetzes zur Sicherung des Unterhalts von Kindern alleinerziehender Miitter und Vter
durch Unterhaltsvorschiisse oder -ausfallleistungen — Unterhaltsvorschussgesetz (UVG).

1% 87 Abs. 1und Abs. 3S. 1 UVG.
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Der Bund ist zu einem Drittel an den Ausgaben fiir den Unterhaltsvorschuss und
an den Einnahmen aus dem Ruckgriff beteiligt. Er hat keinen unmittelbaren Ein-
fluss auf den Verwaltungsvollzug. Die L&nder fuhren das UVG als eigene Ange-
legenheit aus. Sie haben die Durchfiihrung den Kommunen tbertragen. Das Bun-
desministerium fiir Familien, Senioren, Frauen und Jugend (BMFSFJ) bt fiir den
Bund nach Artikel 84 Absatz 3 Grundgesetz die Rechtsaufsicht Uber die Lander

aus.

Aufgrund einer Vielzahl von Schwachstellen bei der Durchfiihrung des UVG hat
sich der Bundesbeauftragte bereits in seinem Gutachten aus dem Jahr 2007 fiir
eine Entflechtung ausgesprochen. Er hat empfohlen, die Verwaltungs- und Finan-
zierungsverantwortung bei aufgabenadaquater Finanzausstattung vollstandig auf

die Lander zu tibertragen.*®®

Aktuelle Erkenntnisse des Bundesrechnungshofes

Nach den Erkenntnissen des Bundesrechnungshofes bestehen weiterhin gravie-
rende Mangel beim Vollzug des UVG. Insbesondere versdumen die kommunalen
Stellen héufig, die auf das Land Ubergegangenen Unterhaltsanspriiche unverziig-
lich und vollstandig geltend zu machen und durchzusetzen. Im Jahr 2013 gab der
Bund fur Unterhaltsvorschiisse 286 Mio. Euro aus. Demgegeniiber nahm er aus
Rickgriffen 59 Mio. Euro ein. Nur ein Teil der Ausfalle ist darauf zuriickzufih-
ren, dass die Unterhaltsschuldner leistungsunfahig waren und deshalb die Voraus-
setzungen fur einen Ruckgriff nicht vorlagen. Das verdeutlichen die seit dem

Jahr 2007 gewonnenen Priifungserkenntnisse:

* Die kommunalen Stellen sind nach wie vor oft bei der Heranziehung von Un-
terhaltspflichtigen im Ausland Uberfordert. Zum Teil verzichten sie deshalb
von vornherein auf die notwendigen MaRnahmen. Der Empfehlung des Bun-
desrechnungshofes, die Auslandsrickgriffe nach dem Vorbild eines Landes
zentral abzuwickeln, sind die tbrigen Lander nicht gefolgt.

* Die UVG-Geschaftsstatistik ist wenig aussagekraftig. Sie erfasst nur Riick-
grifffalle, in denen der auf das Land (ibergegangene Anspruch verfolgt wurde.
Die Gesamtzahl an Rickgrifffallen geht daraus nicht hervor. Damit sind keine

Aussagen Uber Bearbeitungsriickstdande maoglich.

7 Gutachten, 2007, Tz. 4.3.2.2.
198 Gutachten, 2007, Tz. 4.3.2.2.4.
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» Erhebungen in mehreren Unterhaltsvorschussstellen eines Landes ergaben,
dass die Personalsituation teilweise keine ordnungsgemaRe Ruckgriffbearbei-
tung zulasst. Die verwendete Software war nur bedingt geeignet, Rickgriffe
wurden teilweise nicht rechtzeitig und konsequent bearbeitet. Ein Uberblick
uber die offenen Forderungen fehlte. Einzelne Unterhaltsvorschussstellen er-

hoben keine Verzugs- und Stundungszinsen.

» Das BMFSFJ geht davon aus, dass die Einnahmen aus Ruckgriffen bei einer
konsequenteren Bearbeitung deutlich steigen wurden. Fir ein wesentliches
Hindernis halt es die geringe Personalausstattung der Unterhaltsvorschuss-
stellen. Es wirkt gleichwohl nicht darauf hin, dass die Lander die pflichtge-
méle Bearbeitung der Rickgriffe ausreichend kontrollierten und durchsetz-

ten.

Der Bundesrechnungshof schéatzt, dass der Bund bei einer konsequenten Bearbei-

tung aller Ruckgriffe jahrlich bis zu 35 Mio. Euro mehr einnehmen konnte.

Wirdigung und Empfehlungen
Die Probleme beim Ruckgriff nach dem UVG zeigen beispielhaft die Folgen des

Auseinanderfallens von Aufgaben- und Finanzierungsverantwortung:

» Das UVG kann in wesentlichen Teilen wegen Vollzugsdefiziten nicht umge-

setzt werden.

»  Der Bund ist an einem wirksamen Riickgriff bei den Unterhaltsschuldnern in-

teressiert, ohne diesen nachhaltig steuern und kontrollieren zu kénnen.

» Die von den Landern in den Gesetzesvollzug eingeschalteten Kommunen ha-
ben ein Interesse daran, den mit dem Ruckgriff verbundenen Vollzugsauf-

wand so gering wie moéglich zu halten.

Der Bundesbeauftragte bleibt daher bei seiner Empfehlung aus dem Jahr 2007, die
Verwaltungs- und Finanzierungsverantwortung zusammenzufiihren. Es ware des-
halb folgerichtig und wirtschaftlich sinnvoll, den Landern bei ausreichender Fi-
nanzausstattung die volle Finanzierungsverantwortung zu tbertragen. Sie vollzie-
hen das UVG bereits als eigene Angelegenheit und (ben die Fachaufsicht tber die

Unterhaltsvorschussstellen aus.
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Bevolkerungsschutz

Hintergrund/Sachverhalt

Das Grundgesetz unterscheidet zwischen Katastrophenschutz zu Friedenszeiten
und Zivilschutz im Verteidigungs- und Spannungsfall. Der Zivilschutz wird von
den L&ndern im Auftrag des Bundes vollzogen. Daflr stattet der Bund die L&nder
erganzend mit Fahrzeugen sowie weiteren Gerédten und Ausristungsgegenstanden
aus. Demgegeniiber ist der Katastrophenschutz Sache der Lander. Der Bund leis-
tet auf Anforderung Amtshilfe, hat aber keine operativen Befugnisse. Den Kata-
strophenschutz haben die Lander zu finanzieren. Um einen gesamtstaatlichen Be-
volkerungsschutz sicherzustellen, beschlossen der Bund und die L&nder im
Jahr 2002 eine vertiefte Zusammenarbeit (,,Neue Strategie zum Schutz der Bevol-
kerung in Deutschland®). Der Bundesbeauftragte kritisierte Defizite und Abgren-
zungsprobleme bei der Zusammenarbeit zwischen Bund und Landern. Er empfahl,

die Aufgaben zu entflechten und eindeutig zuzuweisen.'%°

Aktuelle Erkenntnisse des Bundesrechnungshofes

Der Bundesrechnungshof hat festgestellt, dass die im Grundgesetz angelegte Un-
terscheidung zwischen Zivil- und Katastrophenschutz in der Praxis noch immer
auf Probleme stoRt. Das Bundesministerium des Innern (BMI) stattet die L&nder
beim Zivilschutz ergédnzend aus, ohne deren Personal- und Materialausstattung im
Katastrophenschutz vollstandig zu kennen. Des Weiteren halt der Bund mit ho-
hem Personalaufwand ein Lagezentrum vor. Die L&nder sind aber nicht verpflich-
tet, mitzuwirken und den Bund Uber Katastrophen zu informieren. Der Bund hat
auch bei Katastrophen nationalen Ausmalies keinerlei operative Befugnisse. Bei
solchen Katastrophen besteht aber die Gefahr, dass die Informationen bundesweit
nicht zusammengefihrt und Ressourcen nicht wirksam koordiniert werden kon-
nen. Letztlich fehlt ein Gesamtkonzept von Bund und Landern fiir den Bevolke-

rungsschutz.

Wirdigung und Empfehlungen

Der Bundesbeauftragte halt daher an seinen Empfehlungen fest. Um die planeri-
schen und rechtlichen Grundlagen fur einen wirksamen Schutz der Bevdlkerung
zu schaffen, sollte sich die Verantwortlichkeit nicht danach richten, welche Ursa-
che eine Notlage hat. Bund und Lander missen in ubergreifenden Szenarien die

199 Gutachten 2007, Tz. 4.4.3.
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Risiken fur die Bevolkerung analysieren, ihre Krafte bindeln und ein Gesamtkon-
zept flr den Bevolkerungsschutz entwickeln. Dafir sollte die Trennung zwischen

Zivilschutz und Katastrophenschutz im Grundgesetz aufgegeben werden.**

4 Schlussbemerkung und Empfehlung
Seit Inkrafttreten des Grundgesetzes besteht eine Tendenz zur Verflechtung zwi-
schen Bund und Léandern. Die vom Grundgesetz im Laufe verschiedener Refor-
men er6ffneten Moglichkeiten, vom Trennprinzip abzuweichen, haben diese Ten-
denz verstarkt. Sie werden kontinuierlich genutzt und ausgeweitet. Die aufgezeig-
ten Schwachstellen in der Verwaltungspraxis an den foderalen Schnittstellen zei-
gen, dass hemmende administrative Verflechtungsstrukturen in erheblichem
Ausmal’ bestehen. Ergebnis der beschriebenen Strukturen sind falsche Steue-
rungsanreize, unklare Verantwortungen, verzogerte oder verhinderte Entschei-
dungen mit der Folge unwirtschaftlichen Verwaltungshandelns auf allen beteilig-

ten Ebenen:

» Bei den Auftragsverwaltungen Steuerverwaltung und Bundesfernstrallenver-
waltung liegt die Aufgabenverantwortung bei den Landern. Als Vollzugsebe-
ne haben diese eigene Interessen und nehmen nicht zwingend die Interessen

des Bundes wabhr.

* Am Beispiel des Unterhaltsvorschussgesetzes wird deutlich, dass vom Bund
mitfinanzierte Geldleistungen einen sachgerechten Vollzug erschweren. Der
Bund hat nur begrenzten Einfluss auf Entscheidungen, die ihn finanziell be-
lasten und die Lander haben keinen Anreiz, Defizite beim Gesetzesvollzug zu

beseitigen.

» Die fehlenden Prufungs- und Kontrollrechte bei der Gewahrung von Finanz-
hilfen lassen es im Ergebnis offen, ob die vom Bund gewdahrten Mittel

zweckentsprechend und wirtschaftlich verwendet werden.

10 per Rechnungspriifungsausschuss des Haushaltsausschusses des Deutschen Bundestages hat eine
entsprechende Bemerkung des Bundesrechnungshofes (Bemerkungen des Bundesrechnungshofes
2013, BT-Drs. 18/111, Nr. 17) in seiner Sitzung am 13. Februar 2014 zustimmend zur Kenntnis
genommen. Er hat das BMI aufgefordert, die planerischen und verfassungsrechtlichen Grundlagen
fur einen wirksamen Bevolkerungsschutz gemeinsam mit den Landern zu schaffen. Das BMI hat
dazu Ende Oktober 2014 einen Zwischenbericht vorgelegt, weil das Ergebnis der Beratung mit den
Landern noch nicht vorliegt.
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» Bei Bildung und Forschung erbringt der Bund allein oder in Kooperation mit
den Landern eine Vielfalt von Leistungen. Fehlanreize kénnen zu unwirt-
schaftlichem Verhalten und mangelnder Transparenz fiihren. Eingeschrankte
Kontroll- und Gestaltungsmoglichkeiten bergen zudem die Gefahr einer zu-

nehmenden finanziellen Inanspruchnahme des Bundes.

» Die dargestellten Verflechtungen bei der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende
fihren zu Fehlanreizen, Reibungsverlusten und Doppelstrukturen. Das Er-
bringen der Leistungen nach bundeseinheitlichen Malstében ist nicht gewahr-

leistet.

» Die Erkenntnisse zu Regionalisierung- und Entflechtungsmitteln zeigen, dass
diese Art von Finanztransfers nicht geeignet ist, einen wirtschaftlichen Ein-
satz der Mittel zu gewahrleisten bzw. die Gefahr bergen, dauerhaft fortge-

schrieben zu werden.

Soweit im Einzelfall mit einer verstarkten Kooperation und Verflechtung ein Nut-
zen verbunden ist, wird er haufig durch die damit einhergehenden Nachteile kom-
plexer Abstimmungsprozesse aufgehoben. Staatliches Handeln wird im Ergebnis

unwirtschaftlich.

Der Bundesbeauftragte hat dies in seinem Gutachten aus dem Jahr 2007 ausfiihr-
lich dargelegt und eine umfassende Entflechtung empfohlen. Die vorstehenden
Beispiele belegen anschaulich, dass die seinerzeitige Einschatzung des Bundesbe-
auftragten nach wie vor Bestand hat. Die Empfehlungen zur Entflechtung zwi-
schen Bund und Landern generieren zwar fiir sich keine zusatzlichen Haushalts-
mittel. Sie kdnnen aber helfen, Fehlallokationen von Haushaltsmitteln des Bundes
zu vermeiden und so zu einem effizienten System mit mehr Verteilungsgerechtig-
keit zu fihren. Insoweit kdnnen sich auch zuséatzliche finanzielle Spielrdume er-

offnen.

Die anstehende Neuregelung der Bund-L&nder-Finanzbeziehungen bietet die Ge-
legenheit, die Verteilung von Verantwortung, Aufgaben und (Finanzierungs-)
Kompetenz zu verbessern. Der Bundesbeauftragte gibt hierzu folgende Empfeh-

lungen:

(1) Aufgabe, Kompetenz und finanzielle Verantwortung sollten nach Méglich-
keit in einer Hand zusammengefasst werden (Entflechtung).
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Sollte eine Entflechtung nicht mdglich sein, muss der Bund zumindest die
Mdglichkeit haben, die zweckentsprechende Vereinnahmung bzw. Verwen-
dung seiner Haushaltsmittel zu kontrollieren und diese bei zweckfremder
Verwendung ggf. auch zuriickzufordern. Die sachgerechte Kontrolle kann
erweiterte Kontroll- und Sanktionsmdglichkeiten des Stabilitatsrats bei der

Uberwachung der Haushalte der Lander umfassen.

Prifungs- und Erhebungsrechte des Bundesrechnungshofes sollten klar ge-
regelt und verfassungsrechtlich abgesichert sein, damit der Bundesrech-
nungshof sowohl Regierung als auch Parlament relevante Informationen fur

ihre Entscheidungen zur Verfligung stellen kann.
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