Verfassungsfragen der Zusammenfihrung von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe bei
der Bundesanstalt fir Arbeit
Von Prof. Dr. Hans-Gunter Henneke, Berlin/Osnabriick

In den vergangenen Jahren wurde angesichts der seit langem ungeltsten Probleme bei der
(Re-)Integration in das Erwerbsleben ausfihrlich Giber Reformnotwendigkeiten insbesondere
der steuerfinanzierten Sicherungssysteme Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe diskutiert.
Wahrend das eine als der Versicherungsleistung nachgelagertes System bei der
Bundesanstalt fir Arbeit (BA) angesiedelt ist, beruht das andere System in kommunaler
Tragerschaft auf anderen vom Subsidiaritatsprinzip getragenen Grundlagen. Eine
Zusammenfuhrung beider Systeme zu einem neuen einheitlichen Leistungssystem flr
Erwerbsfahige wirft also in materieller Hinsicht zahlreiche Anpassungsprobleme auf.
Wahrend diese Fragen im Zentrum der Befassung der Sozial-(rechts-)experten standen,
wurden die nicht minder komplexen Folgefragen des Staatsorganisationsrechts und der
Finanzverfassung bei der Problemaufbereitung vernachlassigt. Dies erweist sich nunmehr in
der Umsetzungsphase der Reform als gravierender Mangel, da in materieller Hinsicht eine
.Bundelung aller Krafte* gefordert, staatsorganisationsrechtlich und
finanzverfassungsrechtlich aber der Grundsatz der Verantwortungsklarheit in
Aufgabenwahrnehmung und Finanzierung einzuhalten ist. Diese Aspekte miteinander zu
synchronisieren, ist mit dem vom BMWA in der Arbeitsgruppe ,Arbeitslosenhilfe/Sozialhilfe"
der Gemeindefinanzreformkommission favorisierten Vorschlag (Stand: 31.03.2003) nicht
gelungen.

A) Der Bericht der Hartz-Kommission

Im Bericht der sog. Hartz-Kommission vom 16. August 2002 klingt die Zielsetzung noch ganz
eindeutig™:

.Das Nebeneinander zweier Sozialleistungssysteme fuhrt zu erheblichem Verwaltungsaufwand und
Intransparenz. Mangelnde Abstimmung und Verantwortlichkeit bei den Eingliederungsbemihungen
konnen das Tempo der Vermittlung in Arbeit beeintrdchtigen. Um diese Schnittstellen kinftig
weitgehend zu vermeiden, wird jeder, der Leistungen bezieht, nur noch von einer einzigen Stelle
betreut und erhalt eine einzige Leistung. Kunftig gibt es drei Leistungen:

Das Arbeitslosengeld | ist die beitragsfinanzierte originare Versicherungsleistung. Die Verantwortung
bleibt bei der BA-neu.

Das Arbeitslosengeld Il ist eine steuerfinanzierte bedirftigkeitsabhangige Leistung zur Sicherung des
Lebensunterhalts der arbeitslosen erwerbsfahigen Personen im Anschluss an den Bezug von oder bei
Nichterfillung der Anspruchsvoraussetzungen fiir Arbeitslosengeld |. Die Anspruchsdauer beim
Arbeitslosengeld Il ist nicht begrenzt. Die Verantwortung liegt bei der BA-neu. Die Betreuung erfolgt
ebenso im JobCenter.

Das Sozialgeld entspricht der bisherigen Sozialhilfe fur nicht erwerbsfahige Personen. Die
Verantwortung bleibt bei den Sozialamtern.

Regelungen zur Aufteilung der Lasten zwischen Bund, L&ndern und Kommunen bleiben der
Kommission zur Gemeindefinanzreform vorbehalten®."

Auch hinsichtlich der organisatorischen Zusammenfiihrung von Arbeitslosenhilfe und
Sozialhilfe enthalt der Bericht der Hartz-Kommission ganz klare Vorstellungen:

~JobCenter werden kiinftig das lokale Zentrum fir alle Dienstleistungen am Arbeitsmarkt sein. Das
Arbeitsamt wird in seiner Betriebsform zu einem JobCenter umgestaltet. Daraus ergibt sich eine
grundlegende, Institutionen Ubergreifende Neugestaltung der arbeitsmarktrelevanten Prozesse.
Jenseits der bisherigen Zustandigkeitsorganisation entsteht flur den Vermittlungsprozess ein

Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt, Vorschlage der Kommission zum Abbau der
Arbeitslosigkeit und zur Umstrukturierung der Bundesanstalt fir Arbeit, 2002, S. 125.
Moderne Dienstleistungen (Fn. 1), S. 128.



ganzheitlicher Service fur die Kunden. Die hierbei wesentlichen Informations-, Beratungs- und
Betreuungsleistungen werden unter einem Dach organisiert und durch ein gemeinsames
Schnittstellenmanagement koordiniert .

Mit dem JobCenter wird die grundsatzlich doppelte Zustandigkeit zwischen Arbeitsamt und Sozialamt
fur Arbeitslose und erwerbsfahige Sozialhilfeempfanger aufgehoben. Dies driickt sich zum einen in der
Zusammenfihrung der bisherigen Arten Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe fur Erwerbsfahige aus.
Dadurch wird der bisherige ,Verschiebebahnhof' bei wechselnden Leistungsanspriichen gegeniber
Arbeitsamt und Tragern der Sozialhilfe beseitigt. Zum anderen bringt sich das Sozialamt mit seinen
bisherigen Beratungs- und Betreuungsleistungen (z. B. Gesundheitsberatung, Schuldnerberatung)
direkt in das JobCenter ein®.

Die fur die Betreuung der Erwerbsfahigen notwendigen und sinnvollen Dienstleistungen aus den
Bereichen Jugendamt, Wohnungsamt, Drogen-, Sucht- und Schuldnerberatung werden mit den neu
strukturierten Dienstleistungen der BA-neu unter einem Dach organisatorisch zusammengefasst und
in neu definierte Prozesse eingebunden.

Mit der Integration der Dienstleistungen der unterschiedlichen Trager im Front-Office geht eine klare
Trennung der Finanzierungsverantwortlichkeiten im Back-Office einher. Notwendige Leistungen
werden unter Beachtung des Versicherungsprinzips durch die kommunalen und sonstigen Partner
beim AA-neu eingekauft und umgekehrt. Eine weitergehende Klarung der Finanzbeziehungen
zwischen Bund, Landern und Kommunen ist Aufgabe der Kommission zur Gemeindefinanzreform®.”

Der Bericht der Hartz-Kommission beschrankt sich aber nicht darauf, nur auf die
Gemeindefinanzreformkommission zu verweisen, sondern enthalt auch Fingerzeige in
finanzieller Hinsicht®:

.Die Aufgaben der BA-neu besitzen verstarkt den Charakter von Zukunftsinvestitionen oder auch
sozialpolitischen  Charakter. Daher ist die alleinige Finanzierung aus Beitrdgen der
Arbeitslosenversicherung nicht zu rechtfertigen. lhre Finanzierung ist auf eine breitere Basis zu stellen
und durch einen geregelten Bundeszuschuss und durch angemessene Beteiligung von Landern und
Kommunen zu erganzen.”

B) Arbeit der Gemeindefinanzreformkommission

Parallel zur sog. Hartz-Kommission wurde die Kommission zur Reform der
Gemeindefinanzen mit Kabinettsbeschluss vom 27. Marz 2002 konstituiert. Im
Kabinettsbeschluss wurde es als Auftrag der Kommission bezeichnet, sich mit den
strukturellen Problemen des kommunalen Finanzsystems auf der Einnahmen- und
Ausgabenseite zu befassen. Prazisierend wurde hinzugefigt:

+Aufgabe der Kommission ist es, bis Mitte 2003 auf der Basis einer Bestandsaufnahme konkrete
Lésungsvorschlage zu den drangenden Problemen des kommunalen Finanzsystems zu erarbeiten
und zu bewerten. Dabei hat die Kommission auf die Vermeidung von Aufkommens- bzw.
Lastenverschiebungen zwischen dem Bund auf der einen und Landern und Kommunen auf der
anderen Seite zu achten.”

Von daher kann es nicht Gberraschen, dass das Bundesministerium fiir Wirtschaft und Arbeit
in der Arbeitsgruppe ,Arbeitslosenhilfe/Sozialhilfe* der Kommission zur Reform der
Gemeindefinanzen bei den Grundsatzen der Finanzierung des neuen Leistungssystems als
Obersatz formuliert hat:

Moderne Dienstleistungen (Fn. 1), S. 68.
Moderne Dienstleistungen (Fn. 1), S. 69.
Moderne Dienstleistungen (Fn. 1), S. 70.
Moderne Dienstleistungen (Fn. 1), S. 71.
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.Einseitige Lastenverschiebungen sind zu vermeiden. An Effizienzgewinnen, die aufgrund der
Zielsetzung der Reform erreicht werden, sind alle bisherigen Kostentrdger zu beteiligen. Bei der
Kompensation der Verschiebung der Aufgaben- und Ausgabenbelastung ist bestehenden regionalen
Unterschieden angemessen Rechnung zu tragen.”

Von Seiten der Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenverbande wurde fur die
konstituierende Sitzung am 23. Mai 2002 ein Zwolf-Punkte-Papier vorgelegt. Kernpunkt des
Papiers war die Erwartung, dass die Reform fir einen grof3en Teil der Kommunen eine
erhebliche Starkung ihrer heutigen Finanzausstattung bringen muss.

Von kommunaler Seite wurde frilhzeitig ein Angebot zur Ubernahme des neuen
Leistungssystems auf der Ebene der bisherigen Sozialhilfetrdger unter Hinweis auf ihre
Kernkompetenzen bei sozialen und psychosozialen Aufgaben sowie die Erfolge bei der
kommunalen Beschaftigungspolitik unterbreitet’. Daneben machte der Vorstandsvorsitzende
der Bundesanstalt fur Arbeit wiederholt darauf aufmerksam, dass der Reformprozess der
Behorde gefahrdet werde, wenn sie zusatzlich zu den ehemaligen Arbeitslosenhilfebeziehern
1,1 Mio. erwerbsfahiger Sozialhilfeempfanger betreuen muisse, da dieses umfangreiche
Aufgabenfeld nicht zu den Kernaufgaben der BA zahle.

Da gleichwohl eine Mehrheit in der Arbeitsgruppe eine vollstandige Aufgabentrdgerschatft der
BA préaferierte, entwickelte sich in der Arbeitsgruppe eine Diskussion um die Frage, ob es
nicht — zumindest fir eine mittlere Ubergangsfrist — sinnvoll sein konnte, die neue Leistung
trotz einheitlicher Aufgaben- und Finanzierungstragerschaft von zwei verschiedenen Stellen
arbeitsteilig administrieren zu lassen, um nicht eine Verwaltungsstruktur zu Gberlasten. Die
Arbeitsgruppe hat deshalb fur den Fall einer Tragerschaft bei der BA drei Alternativen der
Administration diskutiert, ohne insoweit auf verfassungsrechtliche Fragestellungen aus der
Zweistufigkeit des Staatsaufbaus gem. Art. 83 ff.,, 104a ff. sowie 120 GG inhaltlich
einzugehen. In dem vom BMWA vorgelegten ,Entwurf des Berichts der Arbeitsgruppe
/Arbeitslosenhilfe/Sozialhilfe' der Kommission zur Reform der Gemeindefinanzen (Stand:
31.03.03)" heil3t es hinsichtlich der drei Alternativen insoweit wortlich:

. Erste Alternative: Administration allein durch die Bundesanstalt fiir Arbeit

Die Kommunen wirken an der Steuerung des JobCenters mit, da sie wegen der von ihnen zu
zahlenden Interessenquote ein finanzielles Interesse an einer guten Administration der neuen
Leistung haben.

Zweite Alternative: Administration arbeitsteilig durch die Bundesanstalt flr Arbeit und die
Kommunen

Im JobCenter arbeiten Mitarbeiter der BA und aufgrund eines gesetzlichen Auftrags (§8 93 SGB X)
Mitarbeiter der Kommunen arbeitsteilig zusammen.

Im JobCenter tatige Mitarbeiter der Kommunen betreuen erwerbsfahige Hilfebedurftige, die
voraussichtlich erst nach einem langeren Zeitraum als einem Jahr auf dem allgemeinen Arbeitsmarkt
vermittelt werden konnen. Die Mitarbeiter der Kommunen erbringen hierbei sowohl die neue
Geldleistung als auch die Eingliederungsleistungen (in der Regel MaRBnahmen entsprechend den
gegenwartig geltenden 88 19 und 20 BSHG bzw. 18 Abs. 4 und 5 BSHG) im Wege des gesetzlichen
Auftrages (8 93 SGB X) im Namen der Bundesanstalt fur Arbeit und fir Rechnung des Bundes.

Dritte Alternative

Die Mitarbeiter der ortlichen Trager der Sozialhilfe betreuen erwerbsfahige bisherige
Sozialhilfeempfanger umfassend im Rahmen der neuen Leistung, die die Voraussetzungen fir die
Betreuung durch Mitarbeiter der BA nicht erfillen.”

Deutscher Landkreistag, Der Landkreis 2002, 472- 475 sowie 759 — 760. Zu den finanziellen
Folgen einer Zusammenfiihrung von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe im foderativen System
ausfuhrlich: Henneke/Wohltmann, Der Landkreis 2003, 167 — 177.



Hinsichtlich der finanziellen Kompensation wird von einer Entlastung der Kommunen um
10,4 Mrd. Euro ausgegangen. Zu den Kompensationswegen bei Finanzierungstragerschaft
des Bundes fluhrt der Entwurf des Berichts insoweit aus:

.Bei Finanzierungstragerschaft des Bundes steht zur Kompensation prinzipiell das Mittelvolumen zur
Verfiigung, das bei Kommunen einerseits und BA andererseits durch die Zusammenfiihrung von
Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe eingespart wird. Der Bund hat sich zwar bereit erklart, den
Kommunen einen Teil der Einsparungen zu Uberlassen, wobei Gegenstand weiterer Verhandlungen
ist, wie hoch dieser Anteil genau sein wird. Das verbleibende Volumen kommunaler Einsparungen
muss aber an den Bund transferiert werden.

Fur den Transfer kommunaler Mittel an den Bund wurden zwei Mdglichkeiten festgehalten: Eine
Mdoglichkeit besteht in einer Steuerneuverteilung. Hier gibt es im Rahmen der Finanzverfassung drei
Wege: Erhoéhung der Gewerbesteuerumlage, Senkung des gemeindlichen Einkommensteueranteils
oder Veranderung des Umsatzsteuerverhaltnisses zwischen Bund und Landern bei anschlieRender
Belastung der Kommunen tber den kommunalen Finanzausgleich. Das Problem bei allen drei Wegen
besteht darin, dass die Entlastungswirkung durch den Wegfall der Sozialhilfe einerseits und die
Belastungswirkung durch die neue Steuerverteilung andererseits ungewollte Umverteilungseffekte
zwischen den Kommunen zur Folge hatte: Die Einsparungen kdnnen schwerpunktmafig bei
strukturschwachen Gemeinden mit hohen Sozialhilfeausgaben anfallen, wahrend die Steuerverluste
schwerpunktmafig bei ,wohlhabenderen’ Gemeinden mit hohen Steueranteilen anfallen wirden.

Um diese Verzerrungen zu vermeiden, kann der Kompensationsmechanismus ,Steuerverteilung'
kombiniert werden mit einer sog. ,kommunalen Interessenquote’, die eine Zahlung der Gemeinden an
den Bund vorsieht, die in der Hohe von der ortlichen Haufigkeit aller Bezieher der neuen Leistung
abhangt. Die Interessenquote bertcksichtigt pauschal, dass die Kommunen ein wirtschaftliches
Interesse an der Aufnahme einer Erwerbstatigkeit durch den Hilfebedirftigen haben. Sie schafft also
einen Anreiz, Hilfebedirftigkeit abzubauen. Dieser Anreiz ist wichtig, weil die Kommunen nach wie vor
Handlungsspielrdume haben: Zum einen férdern und erbringen sie im Rahmen ihrer Selbstverwaltung
weiterhin wichtige Leistungen fir erwerbsféhige Hilfebedirftige, namlich soziale und psychosoziale
Dienste. Darlber hinaus sind sie an der Steuerung (Alt. 1) bzw. an der Administration (Alt. 2 und 3)
der neuen Leistung beteiligt. Es ist allerdings notwendig, die Interessenquote so zu definieren, dass
sie regionale Gegebenheiten berlicksichtigt, da anderenfalls Kommunen mit einem hohen Anteil an
Arbeitslosenhilfebeziehern (insbesondere in Ostdeutschland) zu stark belastet wirden.

Die Interessenquote kann fur den Fall, dass die Administration arbeitsteilig durch BA und Kommunen
erbracht wird (Alt. 2 und 3), im Rahmen des gesetzlichen Auftragsverhéltnisses von dem jahrlichen
Betrag abgesetzt werden, den der Bund der Kommune als Ersatz fur ihre Aufwendungen
(Personal/Verwaltung) zahlt. Gibt es keinen gesetzlichen Auftrag (Alt. 1), ist eine Anderung der
Finanzverfassung erforderlich.”

C) Fragestellungen aus Sicht der Bundesregierung hinsichtlich arbeitsteiliger
Administration und kommunaler Interessenquote

Die Bundesregierung sieht weder hinsichtlich der administrativen Arbeitsteilung noch
hinsichtlich der kommunalen Interessenquote verfassungsrechtliche Fragestellungen als
berdhrt an und beruft sich insoweit maf3geblich auf § 93 SGB X. In dieser Vorschrift heil3t es
lapidar:

.Handelt ein Leistungstrager aufgrund gesetzlichen Auftrags flr einen anderen, gelten § 89 Abs. 3 und
5 sowie § 91 Abs. 1 und 3 entsprechend.”

Insoweit wird die Auffassung vertreten, dass 8§ 93 SGB X in allen Sozialleistungsbereichen,
also auch im Rahmen der neuen, aus Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe zusammengefuhrten
Leistungen, anwendbar sei, da § 93 SGB X auf die in 8 88 Abs. 1 S. 2 SGB X normierte
Einschrankung des Anwendungsbereichs gerade nicht verweise. Kooperationsrechtliche
Auftrdge gelten gem. § 88 Abs. 1 S. 2 SGB X nicht im Recht der Ausbildungsférderung, der
Kriegsopferfiirsorge, des Kindergeldes, der Unterhaltsvorschisse und
Unterhaltsausfallleistungen, im Wohngeldrecht sowie im Recht der Jugendhilfe und der
Sozialhilfe.



Aufgrund des gesetzlichen Auftragsrechts seien finanzverfassungsrechtliche Regelungen
des Grundgesetzes nicht tangiert. Daher kdnne im Wege des gesetzlichen Auftrages auch
die unmittelbare Erstattung von Kosten zwischen Bund und Kommunen erfolgen. Dies
ergebe sich unmittelbar aus 8§ 93 SGB X, der auf die Erstattungsvorschriften des 8 91 Abs. 1
und 3 SGB X verweise. Mangels Tangierung von Verfassungsnormen konne im Wege des
gesetzlichen Auftrages auch die Erstattung von Personal- und Verwaltungskosten geregelt
werden. Beim gesetzlichen Auftrag sei generell eine Erstattung von Verwaltungs- und damit
auch Personalkosten moglich, wenn dies in den fir den gesetzlichen Auftrag geltenden
Einzelregelungen vorgesehen werde. Ebenso wenig problematisch sei in diesem
Zusammenhang die vorgesehene Absetzbarkeit der Interessenquote von den vom Bund an
die Kommunen zu erstattenden Kosten. Der Bund koénne den fur die jeweilige
Interessenquote maf3gebenden Betrag, namlich von den an die Kommunen zu erstattenden
Verwaltungs- und Personalkosten, abziehen, zu deren Erstattung er im Wege des
gesetzlichen Auftragsrechts ja ohnehin nur aufgrund der fir den jeweiligen speziellen
gesetzlichen Auftrag geltenden Einzelregelungen durch das SGB X verpflichtet werden
konne.

Mit dieser Argumentation wird 8§ 93 SGB X zum ,Joker‘ sowohl hinsichtlich der
Durchbrechung des grundsétzlichen Verbots der Mischverwaltung nach Art. 83 ff. GG als
auch hinsichtlich der Begrindung unmittelbarer Finanzbeziehungen zwischen Bund und
Kommunen, die gerade von Seiten des Bundes aufgrund der Zweistufigkeit des
Staatsaufbaus ansonsten immer in Abrede gestellt werden. Auch soll mit der vorgetragenen
Argumentation der in Art. 104a Abs. 5 GG niedergelegte Grundsatz durchbrochen werden
konnen, dass der Bund und die Lander einschl. ihrer Kommunen die bei ihren Behorden
entstehenden Verwaltungsausgaben unabhangig von der Qualifikation der Aufgabe stets
selbst zu tragen haben. Der Stichhaltigkeit dieses Vorbringens ist im Folgenden (D) néaher
nachzugehen.

Vorab ist allerdings in tatsachlicher Hinsicht darauf hinzuweisen, dass der vorgeschlagene
Weg, die Interessenquote von dem jahrlichen Betrag abzusetzen, den der Bund der
Kommune als Ersatz fur lhre Personal- und Verwaltungsaufwendungen zahlt, angesichts der
in Rede stehenden Volumina nicht funktionieren kann. An kommunalen Personal- und
Verwaltungsausgaben flr erwerbsfahige Sozialhilfeempfanger wurden von der Arbeitsgruppe
1,3 Mrd. Euro zugrunde gelegt. Nach der fur die Aufgabentragerschaft der BA entwickelten
Alternative 2, erst recht aber nach der Alternative 3, wirde der von den Kommunen zu
betreuende Personenkreis kunftig deutlich kleiner, so dass der dafir zu veranschlagende
Aufwendungsersatz deutlich unter diesem Betrag von 1,3 Mrd. Euro liegen muss. Bei
Alternative 3 durfte er sich — bei starker Streuung zwischen den einzelnen Kommunen —
etwa auf die Halfte, also auf 650 Mio. Euro belaufen. Wenn davon im Verrechnungswege
eine Interessenquote ,abgesetzt® werden soll, muss das Aufkommen aus der
Interessenquote zwangslaufig — angesichts der erheblichen regionalen Streuung sogar
deutlich — unter diesem Betrag liegen. Dieser Befund lauft der vom BMWA angestrebten
Zielsetzung, Verwerfungen aufgrund der Kompensation Uber die Steuerumverteilung mit
einer kommunalen Interessenquote abzuschwéachen, zuwider.

Im Folgenden soll daher zunachst der Frage nachgegangen werden, ob die
einfachgesetzliche Regelung im § 93 SGB X verfassungsrechtliche Vorgaben zu derogieren
vermag (D). AnschlieRend ist auf die verfassungsrechtlichen Vorgaben aus Art. 83 ff., 104a
ff., 120 GG naher einzugehen, wobei auch Art. 28 Abs. 2 GG in die Betrachtung
einzubeziehen ist (E).



D) Anwendungsbereich und Wirkungsweise von § 93 SGB X

Die Zusammenarbeit der Leistungstrager und ihre Beziehungen zu Dritten wurde mit Gesetz
vom 4.11.1982° als Drittes Kapitel des SGB X geregelt. Mit den Vorschriften der §§ 88 — 93
hat das offentlich-rechtliche Auftragsverhdltnis erstmals gesetzlich eine abstrakte Regelung
gefunden®, Im Zentrum steht dabei das vertragliche Auftragsverhéltnis in §§ 88 — 92 SGB X,
das sich in seinen Ausformungen — unter Beachtung offentlich-rechtlicher Besonderheiten —
an dem bdrgerlich-rechtlichen Auftrag gem. 88 662 ff. BGB orientiert. Wegen der
Unentgeltlichkeit gehort der Auftrag zu den Gefélligkeitsvertragen , d. h., er ist auf
fremdnitziges Handeln gerichtet'®. Auftrage nach 8§ 88 — 92 im Sinne der gesetzlichen
Terminologie sind daher im Innenverhaltnis unentgeltliche, auf Geschéftsbesorgung fir den
Auftraggeber gerichtete 6ffentlich-rechtliche Vertrage, die im AulRenverhdltnis ein offentlich-
rechtliches Mandat begriinden™".

§ 93 SGB X fasst unter dem vormals nicht bekannten Begriff des ,gesetzlichen Auftrags* alle
Formen der Aufgabenverlagerung von einem Leistungstrager auf einen anderen
Leistungstrager, wie dies vordem nur in Spezialgesetzen normiert war”. Nach
Uberwiegender Meinung entspricht der Auftrag nach 88 88 — 92 sowie der gesetzliche
Auftrag nach § 93 SGB X einem Mandat, wonach der Inhaber einer Zustandigkeit in einem
oder mehreren Einzelfallen oder auch abstrakt ein anderes 6ffentlich-rechtliches Subjekt
(Mandatar) beauftragt und bevollméachtigt, eine Kompetenz des Mandanten in dessen
Namen auszuiiben'®. Dieser Position hat sich das BMWA mit seiner Vorstellung, dass die
Mitarbeiter der Kommunen die neue Geldleistung und die Eingliederungsleistungen im Wege
des gesetzlichen Auftrags im Namen der Bundesanstalt fur Arbeit und fir Rechnung des
Bundes erbringen, offensichtlich angeschlossen, ohne diesen Aspekt n&her zu
problematisieren.

Nach der von Eichenhofer** vertretenen Auffassung unterscheidet sich der gesetzliche
Auftrag dagegen nicht nur in der Art seines Zustandekommens (6ffentlich-rechtlicher Vertrag
hier, gesetzliche Anordnung dort), sondern darlber hinaus in der Ausgestaltung des
Rechtsverhéltnisses von Auftrdgen nach 88 88 ff. Er verweist darauf, dass samtliche vom
Gesetzgeber vorgefundenen Rechtsverhaltnisse, kraft deren ein Leistungstrager fir einen
anderen kraft Gesetzes zur Erfiillung einer Aufgabe vor Normierung des 8§ 93 SGB X
unmittelbar verpflichtet war, im Auf3enverhaltnis Delegationsverhéltnisse sind. M. a. W.
geschieht die Aufgabenverlagerung in der Weise, dass der kraft Gesetzes Beauftragte in der
Regel die ihm Ubertragenen Aufgaben im eigenen Namen zu erledigen hat. Eichenhofer
schlussfolgert daraus:

JAuftragsverhéltnisse nach § 88 SGB X sind immer Mandats-, gesetzliche Auftrage sind immer
Delegationsverhaltnisse.”

Wegen dieser vom Auftrag abweichenden Regelung des Aul3enverhéltnisses komme eine
Gleichstellung der Regeln Uber den Auftrag mit denen Uber den gesetzlichen Auftrag folglich
nicht in Betracht™.

BGBI. I, S. 1450.

9 Von Maydell, in: von Maydell/Schellhorn, SGB X/3, 1984, vor 88 88 — 93, Rdn. 1.

10 Von Maydell (Fn. 9), vor § 88, Rdn. 7.

1 Eichenhofer, in: Wannagat, Sozialgesetzbuch X, Kommentar, 65 Lfg., Marz 2001, § 88, Rdn.

6.
12 Eichenhofer (Fn. 11), § 93, Rdn. 2.
13 Vgl. von Maydell (Fn. 9), vor §§ 88 — 93, Rdn. 33, 35 f.

1 Eichenhofer (Fn. 11), § 93, Rdn. 3.

1 Eichenhofer (Fn. 11), § 93, Rdn. 4.



Eine Erstattung von Kosten findet beim gesetzlichen Auftrag nur statt, wenn dies in dem
Aufgabeniibertragungsgesetz bestimmt ist®. Fir den Bereich des BSHG gehen die dort
getroffenen Regelungen Uber die Erstattung von Verwaltungskosten allerdings 8 93 SGB X
vor. Auch im Sozialversicherungsrecht verdrangt § 93 SGB X nicht die speziellere Regelung
des 8 30 Abs. 2 S. 1, 2. Hs. SGB 1V, in der grundsatzlich die Verpflichtung zur
Kostenerstattung bei gesetzlichen Aufgabeniibertragungen festgelegt ist'’.

Fragt man nach Beispielen fur bisherige gesetzliche Auftrage, stof3t man insbesondere auf
Bestimmungen in der RVO. Danach sind die Trager der gesetzlichen Krankenversicherung
auch Einzugstellen fir die an die gesetzliche Rentenversicherung und die
Arbeitslosenversicherung zu zahlenden Betrage'®. AuRerdem gewahren die Allgemeinen
Ortskrankenkassen den bei der Seekrankenkasse Versicherten die Leistungen im Auftrag
und fir Rechnung der Seekrankenkasse™. AuRerdem ist der Trager der Unfallversicherung
ermachtigt, eine Krankenkasse zu beauftragen, die jenem obliegenden Leistungen an den
Berechtigten zu gewahren®.

Zudem fihren die Trager der gesetzlichen Krankenversicherung bestimmte, den
Versorgungsamtern obliegende Aufgaben firr diese durch™.

AuRRerdem ist auf die Durchfiihrung der Angestelltenversicherung fur die in der Seefahrt
beschaftigten Angestellten und flr Seelotsen durch die Seekasse sowie fur beim
Bundeseisenbahnvermdgen, bei der Deutschen Bahn AG oder einer der weiteren, in § 128
S. 1 Nr. 2 SGB VI genannten Unternehmen und Stellen beschéftigten Angestellten durch die
Bahnversicherungsanstalt, jeweils fir die BfA zu verweisen.

M. a. W.: 8 93 SGB X ist nicht selbst Ermachtigungsgrundlage fiir gesetzliche Auftrage,
sondern setzt eine solche voraus. Die bisherigen gesetzlichen Auftrage fallen ausschlief3lich
in den Bereich der Sozialversicherung und beinhalten daher keine im foderalen System
relevanten Fragestellungen. Verschiebungen im féderalen Kompetenzgefluge sind mit § 93
SGB X damit weder intendiert noch mdglich.

Fur die Zusammenarbeit von Sozialamtern und Arbeitsamtern sind 88 88 ff. SGB X mit dem
Gesetz zur Verbesserung der Zusammenarbeit von Arbeitsamtern und Tragern der
Sozialhilfe, das am 1.12.2000 in Kraft getreten ist®’, ins Blickfeld geraten®. Dieses Gesetz
hat neue Vorschriften in das BSHG und das SGB Il eingefligt, die vorschreiben, dass die
beiden Leistungstrager Kooperationsvereinbarungen schlieen sollen. AuRerdem wird die
Durchfihrung von Modellprojekten ermdglicht. Einschlagig sind insbesondere 8§ 371a SGB
[l und 18 Abs. 2a BSHG. Nach diesen Vorschriften kbnnen gemeinsame Anlaufstellen von
Arbeitsamtern und Sozialamtern geschaffen werden. Inhalt einer Kooperationsvereinbarung
kann gem. § 18 Abs. 2a S. 3 BSHG auch die Wahrnehmung von Aufgaben des
Sozialhilfetragers durch das Arbeitsamt sein. Damit wird ausdricklich ein
Ausnahmetatbestand zu 8 88 Abs. 1 S. 2 SGB X geschaffen, der Auftrage eines

16 Engelmann, in: von Wulffen, SGB X, 4. Aufl. 2001, § 93, Rdn. 8; Hauck, SGB X/3, 10. Lfg.,
XI1/99, § 93, Rdn. 11.

7 Engelmann (Fn. 16), § 93, Rdn. 8.

18 Von Maydell (Fn. 9), § 93, Rdn. 3; Eichenhofer (Fn. 11), § 93, Rdn. 6; Engelmann (Fn. 16), §
93, Rdn. 4.

19 Von Maydell (Fn. 9), 8 93, Rdn. 4; Engelmann (Fn. 16), § 93, Rdn. 4.

20 Von Maydell (Fn. 9), § 93, Rdn. 5.

2 Von Maydell (Fn. 9), 8 93, Rdn. 6; Eichenhofer (Fn. 11), § 93, Rdn. 6; Engelmann (Fn. 16), §
93, Rdn. 4.

22 BGBI. I, S. 1591.

23 Dazu ausf.: Harks, Kommunale Arbeitsmarktpolitik — Rechtliche Vorgaben und Grenzen, 2003,

S. 165 ff.



Leistungstrégers an einen anderen im Bereich der Sozialhilfe grundsétzlich ausschlieRt*. Bei
der Wahrnehmung von Aufgaben des Sozialamtes durch das Arbeitsamt handelt es sich um
ein Mandat. Eine entsprechende Regelung in 8 371a SGB Il war nicht erforderlich, da der
Bereich der Arbeitsférderung ohnehin nicht in § 88 Abs. 1 S. 2 SGB X von der Anwendung
des Auftragsrechts ausgenommen ist. Deshalb kann eine Kooperationsvereinbarung auch
einen Auftrag des Arbeitsamtes an das Sozialamt enthalten.

Die Vorschriften andern allerdings nichts an der bestehenden Kompetenzverteilung und an
der Pflicht der Leistungstrager zur eigenverantwortlichen Aufgabenwahrnehmung®. Vor
allem erhalt die gemeinsame Anlaufstelle keine eigenen Kompetenzen. Sie ist nicht als
eigenstandiges Rechtsgebilde zu verstehen, sondern als rein tatsachliche Einrichtung. Sie ist
also ein Ort, an dem sowohl Mitarbeiter des Arbeitsamtes als auch Mitarbeiter des
Sozialamtes im Kontakt zu Arbeitslosen tatig werden. Ubernehmen Mitarbeiter des einen
Amtes Aufgaben des anderen, ist dies nur aufgrund der allg]emeinen Vorschriften tber
Amtshilfe bzw. im Wege des sozialrechtlichen Auftrages méglich™.

Harks® hat zutreffend herausgearbeitet, dass weder im Gesetz zur Verbesserung der
Zusammenarbeit von Arbeitsamtern und Tragern der Sozialhilfe noch in dessen
Begriindung® sich erkennbar niedergeschlagen hat, dass es um die Zusammenarbeit
zwischen Kommunen und Einrichtungen des Bundes geht, die jeweils im Rahmen
verfassungsmafiger Kompetenzzuweisungen tatig werden. Harks macht darauf
aufmerksam, dass die Verantwortungsklarheit insbesondere dann gefahrdet ist, wenn eine
von Arbeitsamt und Sozialamt gemeinsam gebildete und beauftragte Stelle Aufgaben flr
beide Leistungstrager wahrnimmt, wenn sich diese Aufgaben inhaltlich Gberschneiden und
wenn beiden Leistungstragern exakt das gleiche Instrumentarium zur Aufgabenerfullung zur
Verfugung steht. Das Gesetz behandelt eine solche gemeinsam gebildete Stelle als
eigenstandige Einheit, ohne dass Vorkehrungen getroffen wirden, damit im Einzelfall
darlber Klarheit herrscht, wem ihr Handeln zuzurechnen ist, wer die Verantwortung tragt und
wer die Aufsicht fihrt. Das aber muss sichergestellt sein, um dem rechtstaatlichen Grundsatz
der Verantwortungsklarheit Rechnung zu tragen. Harks kommt daher zu dem zutreffenden
Befund®, dass die Experimentierklauseln insoweit einer verfassungskonformen Auslegung
bedurfen. Wertend flgt er hinzu, dass die verfassungsrechtlichen Probleme der
Experimentierklauseln daraus resultieren, dass der Gesetzgeber an der Zweigliedrigkeit von
staatlicher Arbeitsforderung und kommunaler Sozialhilfe festgehalten hat, ohne die
verfassungsrechtlichen  Konsequenzen dieser Aufgabenzuordnung hinreichend zu
reflektieren.

Die mit dem Zusammenarbeitsgesetz verbundenen Moglichkeiten und Grenzen werden auch
in der von der Bertelsmann-Stiftung und der Bundesanstalt fir Arbeit im Februar 2003
herausgegebenen Konzeption  fir  JobCenter®*®  deutlich. Neben  fehlenden
einfachgesetzlichen Grundlagen wird ausdricklich darauf hingewiesen, dass
verfassungsrechtliche Bedenken hinzukommen, da Mischverwaltung und Mischfinanzierung
unzulassig sind®. Diesen selbsterkannten verfassungsrechtlichen Bedenken zum Trotz
schlagen allerdings auch die Bertelsmann-Stiftung und die Bundesanstalt fur Arbeit in der
JobCenter-Konzeption vor, auch eine Variante anzubieten,
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Harks (Fn. 23), S. 170.
Harks (Fn. 23), S. 172 ff.
Harks (Fn. 23), S. 174 ff.

2 Harks (Fn. 23), S. 179 f.
28 BT-Drs. 14/3765.
29 Harks (Fn. 23), S. 179 f.

%0 Bertelsmann-Stiftung/Bundesanstalt fiir Arbeit (Hrsg.), JobCenter. Konzeption und Diskussion

der lokalen Zentren fir Erwerbsintegration, Gutersloh 2003, S. 19 f., 64 ff.

3 JobCenter (Fn. 30), S. 19 f., 71.



.wie die Beteiligung der Kommunen auch bei einem spéteren gesetzlichen Verantwortungsiibergang
fur die erwerbsféhigen Sozialhilfeempfanger auf die BA abgesichert werden kann. Dies kodnnte der
Gesetzgeber z. B. Uber eine kommunale, wenn auch geringe Interessenquote realisieren.”

Der Begriff der ,(Eigen-)Interessenquote” wird dabei wie folgt definiert:

.Eigenanteil der Kommunen an den Kosten fir die Ausgaben im Rahmen des ,libertragenen
Wirkungskreises' durch entstehenden Eigennutzen der Kommunen®*.

Damit wird ein fur sich zutreffender Satz, der auf die Erfullung von staatlich Ubertragenen
Aufgaben auf die Kommunen Anwendung findet, aus diesem Zusammenhang geldst, um auf
die umgekehrte Konstellation einer kommunalen Finanzierungsbeteiligung an einer
entkommunalisierten und damit verstaatlichten Aufgabe Ubertragen zu werden. Dies wirft
verfassungsrechtlich gravierende Probleme auf, die zu dem Kreis der Ubrigen
verfassungsrelevanten Fragestellungen hinzutreten.

E) Verfassungsrelevante Fragestellungen

Hebt man nunmehr die beabsichtigte Zusammenfihrung von Arbeitslosenhilfe und
Sozialhilfe auf die Ebene verfassungsrechtlicher Betrachtung, sind vier Fragenkomplexe zu
unterscheiden:

- Der Entzug der Aufgabenverantwortung fir erwerbsfahige Sozialhilfeempféanger bei den
ortlichen Sozialhilfetrdgern ist an Art. 28 Abs. 2 S. 1 und 2 GG zu messen.

- Die Begrundung der Aufgabenverantwortung fur eine ,steuerfinanzierte
bedurftigkeitsabhéngige Leistung zur Sicherung des Lebensunterhalts der arbeitslosen
erwerbsfahigen Personen*® auf der Bundesebene ist verfassungsrechtlich an Art. 87
Abs. 2 ggf. i. V. m. Art. 120 Abs. 1 S. 4 GG zu messen.

- Die beabsichtigte arbeitsteilige Administration durch Bundesanstalt fir Arbeit und
Kommunen ist an Art. 83 ff. GG zu messen.

- Die Einfuhrung einer kommunalen Interessenquote — unabhéngig davon, ob eine
arbeitsteilige Administration erfolgt oder nicht - ist an Art. 104a GG i. V. m. Art. 120 Abs.
1 S. 4 GG sowie an Art. 28 Abs. 2 GG. zu messen.

l. Vereinbarkeit des Aufgabenentzugs mit Art. 28 Abs. 2 GG

FUr den Aufgabenentzug von der Gemeindeebene auf eine hdhere Ebene besteht seit der
Rastede-Entscheidung des BVerfG* weitestgehend Klarheit: Die Rechtsprechung verlangt
fur die Verfassungsmalfligkeit des Aufgabenentzugs zunachst eine Prufung der Frage, ob die
betroffene Aufgabe nach wie vor eine Angelegenheit der ortlichen Gemeinschaft darstellt
oder aufgrund tatsachlicher Entwicklungen (,Aufgabenwanderungsprozesse®) aus dem
Gewahrleistungsbereich des Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG herausgewachsen ist. Bei der
Einschéatzung der ortlichen Bezige einer Aufgabe wird dem Gesetzgeber ein
Einschatzungsspielraum zuerkannt. Komplexe Aufgaben mussen sich nicht in all ihren
Teilaspekten und nicht fur alle Gemeinden gleichermafRen als Angelegenheit der ortlichen
Gemeinschaft darstellen. Auch darf der Gesetzgeber typisieren. Die gerichtliche
Vertretbarkeitskontrolle ist nach der inzwischen akzeptierten Rechtsprechung des BVerfG®
um so intensiver, je mehr die gemeindliche Selbstverwaltung als Folge der gesetzlichen
Regelung an Substanz verliert®.
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JobCenter (Fn. 30), S. 64, Fn. 14.
Moderne Dienstleistungen (Fn. 1), S. 125,
BVerfGE 79, 127.

% BVerfGE 79, 127 (153 f.).

% S. a. VerfGH NW, NVwZ 1991, 467 (468).



10

Stellt sich heraus, dass die entzogene Aufgabe nach wie vor einen relevanten ortlichen
Charakter hat, wird sie — unabhangig davon, ob es sich auch um eine auf einer gesetzlichen
Zuweisung  beruhende  pflichtige  Selbstverwaltungsaufgabe  handelt - vom
verfassungsunmittelbaren Schutzgehalt des Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG erfasst. Eine solche
Aufgabe darf der Gesetzgeber nach der Rechtsprechung des BVerfG* nur entziehen, wenn
der Kernbereich kommunaler Selbstverwaltung unangetastet bleibt und auch das
insbesondere durch den politisch-demokratischen Gesichtspunkt der Teilnahme der 6rtlichen
Birgerschaft an der Erledigung ihrer offentlichen Aufgaben legitimierte materielle
Aufgabenverteilungsprinzip, welches im Randbereich angesiedelt ist und gemeinsam mit
dem Kernbereich den Schutzbereich kommunaler Selbstverwaltung ausmacht, beachtet
wird.

Bezogen auf einen die Gemeindeebene betreffenden Aufgabenentzug wird das
Aufgabenverteilungsprinzip des Art. 28 Abs. 2 GG ausgehend von der Erkenntnis, dass eine
zentralistisch organisierte Verwaltung in vielerlei Hinsicht rationeller und billiger arbeiten
konnte, die Verfassung dem politisch-demokratischen Gesichtspunkt aber gegenuber
o0konomischen Erwagungen den Vorzug gibt, durch vier Elemente gepragt:

Entzug einer Aufgabe mit relevantem ,6rtlichen Charakter* nur bei Gemeinwohlgrinden,
die das normative Aufgabenverteilungsprinzip zugunsten der Gemeindeebene im
konkreten Fall Uberwiegen.

,Uberwiegende Griinde* miissen aus der OrdnungsgemaRheit der Aufgabenerfiillung
resultieren. Da sich das GG fir ein Dezentralisierungskonzept entschieden hat,
rechtfertigen Aspekte groRerer Verwaltungseffizienz den Aufgabenentzug nicht.

Grunde der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit rechtfertigen die Hochzonung einer
Aufgabe erst dann, wenn ein Belassen der Aufgabe bei den Gemeinden zu einem
unverhaltnismafiigen Kostenanstieg filhren wirde.

Dabei unterliegt die gesetzgeberische Entscheidung einer verfassungsgerichtlichen
Vertretbarkeitskontrolle®.

Wahrend sich die ortliche Sozialhilfetragerschaft im kreisfreien Bereich als
Gemeindeaufgabe darstellt, ist sie im kreisangehorigen Bereich als Kreisaufgabe zu
qualifizieren, was im Weiteren die Frage nach dem origindren Schutzgehalt des Art. 28 Abs.
2 S. 2 GG gegen einen Aufgabenentzug durch den Gesetzgeber aufwirft.

Mit dieser Bestimmung hatte sich das BVerfG in der Krankenhausumlageentscheidung
auseinander zu setzen. Insoweit hat es wortlich ausgefiihrt®*:

.Nach Art. 28 Abs. 2 S. 2 GG haben die Gemeindeverbande, zu denen jedenfalls die Kreise gehdren,
im Rahmen ihres gesetzlichen Aufgabenbereichs nach MalRgabe der Gesetze das gleiche Recht der
Selbstverwaltung. Auch diese Vorschrift stellt eine Garantie der Einrichtung kommunaler
Selbstverwaltung hinsichtlich héherer — Uberdrtlicher — Kommunalkérperschaften dar. Zwar enthalt sie
— anders als S. 1 zugunsten der Gemeinden — fiir die Gemeindeverbande keine Aufgabengarantie; die
Zuweisung eines Aufgabenbereichs obliegt vielmehr allein dem Gesetzgeber (vgl. BVerfGE 79, 127
[150 f.]). Auch wenn die Kreise damit auf eine gesetzliche Aufgabenausstattung angewiesen sind, darf
es sich dabei jedoch nicht durchweg um an sich staatliche Aufgaben des Ubertragenen
Wirkungskreises handeln. Der Gesetzgeber muss den Kreisen vielmehr bestimmte Aufgaben als
Selbstverwaltungsaufgaben, also als kreiskommunale Aufgaben des eigenen Wirkungskreises
zuweisen. Das ,Recht der Selbstverwaltung’, also die Befugnis zu eigenverantwortlicher
Aufgabenerledigung gem. Art. 28 Abs. 2 S. 2 GG, bezieht sich nur auf diesen Umkreis von Aufgaben.
Insofern allerdings gilt fir sie nach dieser Vorschrift nichts grundsatzlich Anderes als fur die
Gemeinden nach Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG.“

37 BVerfGE 79, 127 (153); 83, 363 (382 f.).
Zum Ganzen: Schoch, Jura 2001, 121 (129 f.).
%9 BVerfGE 83, 363 (383).
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Das BVerfG hat damit die Parallelitait der Befugnis zu eigenverantwortlicher
Aufgabenerledigung zwischen Gemeinden und Kreisen ausdricklich herausgestellt und
Uberdies die Frage eines origindren Bestandes der Kreise an Selbstverwaltungsaufgaben
zumindest angesprochen und anerkannt, wenngleich nicht verdichtet.

Hinsichtlich der Ausformung der Garantie kommunaler Selbstverwaltung ist angesichts ihrer
primaren Verortung in den jeweiligen Landesverfassungen auch die Rechtsprechung der
Landesverfassungsgerichtsbarkeit heranzuziehen. Bedeutsame Weiterentwicklungen enthalt
mit Blick auf die hier relevante Fragestellung der Aufgabenhochzonung in jlngerer Zeit
insbesondere die Entscheidung des SachsVerfGH vom 23.11.2000%.

Ausgehend von Art. 82 Abs. 2 SachsVerf, wo es heildt, dass Trager der Selbstverwaltung die
Gemeinden, die Landkreise und andere Gemeindeverbande sind und ihnen das Recht zu
gewahrleisten ist, ihre Angelegenheiten im Rahmen der Gesetze unter eigener
Verantwortung zu regeln, hat der S&chsVerfGH ausgefuhrt, dass aus der
Rechtsinstitutionsgarantie kommunaler Selbstverwaltung ein verfassungsrechtliches Prinzip
dezentraler Aufgabenverteilung folgt, das vom zustandigkeitsverteilenden Gesetzgeber zu
beachten ist und fur Angelegenheiten mit relevantem ortlichen Charakter einen Vorrang
dezentral-kommunaler vor zentraler, staatlich determinierter Aufgabenerfiillung begriindet*.
Der SéachsVerfGH ist zu dem Befund gekommen®**:

.Mit dem Vorrang dezentral-kommunaler vor zentraler, staatlich determinierter Aufgabenerfillung
begrindet das aus der Selbstverwaltungsgarantie  abzuleitende  Prinzip  dezentraler
Aufgabenverteilung ein  Regel-Ausnahme-Verhéltnis. Es gibt dem zustandigkeitsregelnden
Gesetzgeber einen vom Willen der betroffenen Kommunen unabh&ngigen verfassungsrechtlichen
Verteilungsmalfistab vor, der seine Wurzeln im verfassungsrechtlichen Demokratieprinzip hat.”

Dabei beruft sich der SachsVerfGH ausdricklich auf die beiden Entscheidungen des BVerfG,
also auf die Rastede-Entscheidung wie auf die Krankenhausumlage-Entscheidung. In
concreto ging es nicht um einen Aufgabenentzug bei den Gemeinden und Landkreisen,
sondern um die Schaffung kondominialer Strukturen auf der Grundlage einer freiwilligen
Einbringung von Selbstverwaltungsaufgaben durch die beteiligten Kommunen. Dazu stellte
der SachsVerfGH fest:

.Mit dem Prinzip dezentraler Aufgabenverteilung wéare es nicht vereinbar, wenn der Gesetzgeber in
grolRem Umfang kondominiale Strukturen schaffen oder dazu erméachtigen wollte mit der Folge, dass
an die Stelle eigenstandiger, ortlich-demokratisch legitimierter kommunaler Selbstverwaltung die
Aufgabenwahrnehmung durch staatliche oder vom Staat mitgetragene und mafgeblich beeinflusste
Verwaltungstrager treten wirde — sei es auch unter Beteiligung kommunaler Korperschaften an einer
nun nicht mehr eigenverantwortlichen, sondern staatlich geleiteten oder zumindest teilweise staatlich
determinierten Aufgabenerfillung. Die Trager kommunaler Selbstverwaltung sind ihrerseits
verfassungsrechtlich gehindert, sich ihrer Verantwortung und dem Erfordernis unmittelbar-
demokratischer Kontrolle ihrer Aufgabenwahrnehmung beliebig durch eine einvernehmliche
Ubertragung ortlicher Selbstverwaltungsaufgaben auf staatlich mitgetragene und beeinflusste Trager
Zu entziehen ...

Von anderen Kompetenzzuweisungen unterscheidet sich Art. 82 Abs. 2 S. 2 SéachsVerf lediglich
dadurch, dass er nicht zur Wahrnehmung der Selbstverwaltungsaufgaben verpflichtet, sondern den
Kommunen im Rahmen des Gesetzesvorbehalts das Ob und Wie der Aufgabenwahrnehmung ,unter
eigener Verantwortung' freistellt. Daraus folgt aber nicht, dass die Aufgabenzustandigkeit selbst oder
die Eigenverantwortlichkeit der Aufgabenerfillung far die kommunalen
Selbstverwaltungskérperschaften verfiigbar waren. Sie stehen ebenso wenig zu ihrer Disposition wie
zur freien Verfligung des staatlichen Gesetzgebers.”

40 SachsVerfGH, LKV 2001, 216, m. Bspr. Becker, LKV 2001, 201, Bspr. Hubert Meyer, NVwZ
2001, 766, DVBI. 2001, 293 m. Anm. Henneke.

SachsVerfGH, LKV 2001, 216 (217).

SachsVerfGH, LKV 2001, 216 (219).

41
42



Bewusst trennt der SéchsVerfGH auch hier nicht zwischen Gemeinden einerseits und
Landkreisen andererseits, sondern spricht im Plural von den ,Tragern kommunaler
Selbstverwaltung“ bzw. von ,den Kommunen®. AuRerdem aufert sich der SachsVerfGH
ausfihrlich zu Fragen der gesetzgeberischen Einschrankung des Selbstverwaltungsrechts®:

JAls Element der Garantie kommunaler Selbstverwaltung ist das Prinzip dezentraler
Aufgabenverteilung gem. Art. 82 Abs. 2 SachsVerf nicht schrankenlos gewahrleistet. Der
Gesetzesvorbehalt gem. Art. 82 Abs. 2 SachsVerf umfasst auch die kommunale Zustandigkeit fur
ortliche Angelegenheiten und erstreckt sich damit auf das Prinzip dezentraler Aufgabenverteilung und
den daraus abzuleitenden Vorrang dezentral-kommunaler vor zentraler, staatlich determinierter
Aufgabenwahrnehmung.

Eine gesetzliche Erméchtigung zur Ubertragung von Einrichtungen kommunaler Selbstverwaltung auf
einen uberkommunalen Trager bedarf gem. Art. 82 Abs. 2 SachsVerf der Rechtfertigung durch
Uberwiegende Gemeinwohlgrinde jedenfalls, wenn ... die Aufgabenwahrnehmung ... unter
mafgeblichem staatlichen Einfluss ausgestaltet wird. Unter diesen Bedingungen ermdglicht die
gesetzliche Ubertragungsermachtigung nicht lediglich eine Kollektivierung auf kommunaler Ebene,
vielmehr wird mit der Ubertragung der Trégerschaft eine Verlagerung der Aufgabenzustandigkeit von
der kommunalen Selbstverwaltungskérperschaft auf einen staatlich geschaffenen, durch staatliche
Beteiligung und malRgeblichen staatlichen Einfluss gepragten Trager geregelt. Diese
Aufgabenverlagerung kommt einem Aufgabenverlust der betroffenen Selbstverwaltungskorperschaft
gleich und bewirkt, insoweit einer gesetzlichen ,Hochzonung' von Selbstverwaltungsaufgaben
vergleichbar, eine EinbufRe unmittelbar o6rtlich-demokratischer Gestaltungsmoglichkeiten, Kontrolle
und Legitimation ...

Durch Uberwiegende Gemeinwohlgrinde ist die Ermachtigung zur Verlagerung kommunaler Aufgaben
auf staatlich errichtete, mitgetragene und maf3geblich beeinflusste Trager gerechtfertigt, wenn sie zur
Sicherstellung ordnungsgemafer Aufgabenerfullung erforderlich ist. Dagegen kénnen Gesichtspunkte
der Verwaltungsvereinfachung oder Zustandigkeitskonzentration keine Durchbrechung des Prinzips
dezentraler Aufgabenverteilung legitimieren. Grinde der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit gentigen
nur, wenn die ausschlie3lich dezentral-kommunale Aufgabenerfillung zu einem unverhaltnisméaRigen
Kostenanstieg fihren wiirde (vgl. BVerfGE 79, 127 [153 f.]; BVerfGE 83, 363 [382 f.]).”

Hinsichtlich des Erfordernisses von Uberwiegenden Gemeinwohlgrinden fir einen
Aufgabenentzug unterscheidet der SachsVerfGH ebenfalls nicht zwischen den Gemeinden
einerseits und den Kreisen andererseits und bezieht sich dabei unmittelbar auf die Rastede-
sowie die kreisbezogene Krankenhaus-Entscheidung des BVerfG.

Ob bei einer Zusammenfuhrung der bisherigen Selbstverwaltungsaufgabe im Bereich der
Sozialhilfe mit einer modifizierten Arbeitslosenhilfe zu einem einheitlichen Leistungssystem
die Voraussetzungen fir eine Entkommunalisierung gegeben sind, erscheint doch sehr
fraglich, zumal bei der Zusammenfihrung der beiden Leistungssysteme die bisherige
Arbeitslosenhilfe aus ihrer Verbindung zum Arbeitslosengeld materiell weitestgehend durch
Einfuhrung von Bedurftigkeitsgesichtspunkten und Modifikation der Leistung gelost wurde.
Uberdies ist bei der Prufung des Vorliegens uberwiegender Gemeinwohligrinde zu
bedenken, dass eine starke Verknupfung zu anderen kommunalen
Selbstverwaltungsaufgaben besteht, die selbstverstandlich weiter in  kommunaler
Tragerschaft verbleiben und die Bundesanstalt fur Arbeit nach eigenem Bekunden weder
Willens noch in der Lage ist, schwerpunktmalig sozialpolitische Betreuungsaufgaben zu
ubernehmen. Auch steht fur den Ubergang der Aufgabe bei der Bundesanstalt fir Arbeit ein
entsprechender Personalkorper nicht zur Verfiigung, was zu den Erwagungen gefuhrt hat,
zur Administrierung die bisherigen Mitarbeiter im Bereich der oOrtlichen Sozialhilfetréger
weiter in Anspruch zu nehmen.

3 sachsVerfGH, LKV 2001, 216 (220).
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Il. Vereinbarkeit der Aufgabenibertragung auf die Bundesanstalt fur Arbeit mit
Art. 87 Abs. 2 GG, ggf.i. V. m. Art. 120 Abs. 1 S. 4 GG

Nach der grundgesetzlichen Kompetenzverteilung liegt im Regelfall die Ausfliihrung von
Gesetzen bei Behdrden der Lander, die die Ausfiihrung in der Regel auf Kommunalbehdrden
Ubertragen. Eine Bundeseigenverwaltung bzw. mittelbare Bundesverwaltung ist danach eine
enge Ausnahme und bedarf der Legitimation durch das Grundgesetz.

Herkdmmlicherweise wird die Bundesanstalt fir Arbeit in Art. 87 Abs. 2 GG verortet. Dort
heildt es:

JAls bundesunmittelbare Korperschaften des offentlichen Rechts werden diejenigen sozialen
Versicherungstrager gefiihrt, deren Zustandigkeitsbereich sich Uber das Gebiet eines Landes hinaus
erstreckt.”

Obwohl es sich bei der Bundesanstalt flr Arbeit nicht um eine Koérperschaft, sondern um
eine Anstalt handelt, wird sie durchweg unter Art. 87 Abs. 2 GG gefasst. Die Einordnung bei
Art. 87 Abs. 2 GG ist aber aus einem anderen Grunde problematisch, namlich weil sich nicht
alle Aufgaben der Bundesanstalt fur Arbeit als Versicherungsleistungen beschreiben
lassen*. Bedenken wurden hinsichtlich der Zuordnung der Bundesanstalt fur Arbeit unter
Art. 87 Abs. 2 GG bereits bisher gedul3ert, weil nicht alle Leistungen der Bundesanstalt fur
Arbeit beitragsfinanziert sind. Hier wurde insbesondere die Arbeitslosenhilfe genannt®.
Problematisiert wurde insbesondere die aktive Arbeitsmarktpolitik, soweit diese keinen
herausgehobenen Bezug zur Gruppe der Beitragszahler habe. Gerade diese Bereiche —
Arbeitslosenhilfe und aktive Arbeitsmarktpolitik — spielen bei der gegenwartigen Kooperation
mit den Kommunen eine besonders grof3e Rolle.

Kinftig soll es insoweit zwischen dem Arbeitslosengeld | und dem Arbeitslosengeld Il zu
einer deutlicheren Zasur mit der Folge kommen, dass beitragsfinanzierte Leistungen —
jedenfalls auf Dauer — nicht mehr fur die Bezieher von Arbeitslosengeld Il zur Verfligung
stehen. Die Modifikation des materiellen Leistungssystems insbesondere fir bisherige
Arbeitslosenhilfeempfanger und die Zusammenfuhrung mit der Sozialhilfe fur Erwerbsféhige
durfte dazu fuhren, dass es sich bei dem konzipierten ,Arbeitslosengeld II* um eine neue
Aufgabe handelt, die nicht mit der Uberkommenen Annexaufgabe der Arbeitslosenhilfe
gleichgesetzt werden kann. Ist dies aber der Fall, steigen die Zweifel, ob ein solches
Aufgabenfeld gem. der gegenwartigen Fassung von Art. 87 Abs. 2 GG der Bundesanstalt fur
Arbeit zugeordnet werden kann, weil es sich dann eindeutig nicht mehr um eine
Sozialversicherungsleistung handelt.

Hans-Peter Bull® hat ausgefiihrt, dass die iberkommenen Aufgaben der BA uber die
Sozialversicherung weit hinausgehen, dennoch aber die BA in Art. 87 Abs. 2 GG ihre
verfassungsrechtliche Heimat gefunden habe. Folgte man dem nicht, so wére die
entsprechende Verwaltungskompetenz des Bundes nach Bull aus Art. 87 Abs. 3 GG
herzuleiten, wobei allerdings die Frage entstiinde, ob der Unterbau der BA nach S. 1 oder S.
2 zu beurteilen ware.

4 Harks (Fn. 23), S. 138 ff.; Hermes, in: Dreier, GG, Art. 87 Rdn. 56 m. Fn. 236; Burgi, in: von
Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. 3, Art. 79 — 146, 4. Aufl. 2001, Art. 87, Rdn. 76; Bull, in: AK-
GG, Art. 87, Rdn. 101.

32 Ausf.: Muller-Franken, VSSR 1998, 133 (142 — 146); Harks (Fn. 23), S. 138.
Bull, AK-GG, Art. 87, Rdn. 101.
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Bull fugt hinzu:

.Bei der Errichtung einer neuen BA aulerhalb des Uberkommenen Bereichs der im
Sozialversicherungssystem integrierten Arbeitsverwaltung ware aber die Vereinbarkeit eines
Unterbaus mit Art. 87 Abs. 3 GG fraglich.”

Genau um diese Konstellation geht es aber bei der Umsetzung der Hartz-Vorschlage.

Auch Burgi*’ geht der Frage nach, wie sich Art. 87 Abs. 2 GG zu der Ubertragung von
Aufgaben, die nicht mehr als Aufgaben eines Tragers der Sozialversicherung qualifiziert
werden konnen, auf eine im Ubrigen als Trager der Sozialversicherung fungierende
Organisationseinheit verhélt. Genau dies ist die vorliegend zu beurteilende Konstellation.
Nach Burgi®® kommt es darauf an, ob der Bund fir jene Nicht-
Sozialversicherungstrageraufgaben Uber eine eigene Verwaltungskompetenz verfugt, ob sich
jene andere Verwaltungskompetenznorm negativ zur Uberantwortung der betreffenden
Aufgaben an einen bundesunmittelbaren Trager der Sozialversicherung verhalt und
schlie3lich, ob die Zuweisung der sozialversicherungsfremden Aufgaben das Geprage der
betroffenen bundesunmittelbaren Sozialversicherungstréager wahrt.

Diese Voraussetzungen dirften vorliegend nicht erfillt sein, da sich durch die Ubernahme
der Zustandigkeit fur einen weit mehr als eine Million Menschen umfassenden
Personenkreis, dem weitestgehend Arbeitsmarktnahe nicht zu attestieren ist, das Gepréage
der Bundesanstalt fur Arbeit gravierend verédndern wirde. Sie ware dann kinftig nicht nur
beitragsfinanzierter Arbeitsvermittler am ersten Arbeitsmarkt, sondern bekame auch die
Haupt- bzw. Alleinverantwortung fur die steuerfinanzierte Betreuung aller arbeitsmarktfernen,
aber nicht als erwerbsunfahig eingestuften Personen.

li. Vereinbarkeit einer arbeitsteiligen Administration des neuen Leistungsrechts
durch Bundesanstalt fur Arbeit und Kommunen mit Art. 83 ff. GG

Alle staatlichen Organisationen und Funktionen mussen sich entweder dem Bund oder
einem der Lander zurechnen lassen. Sie kdnnen nicht freischwebend aus eigenem Recht
bestehen®. Die Zustandigkeiten der Art. 83 ff. GG sind grundsétzlich kein dispositives Recht.
Die in Art. 83 ff. GG normierten Verwaltungstypen sind grundséatzlich abschlieRend gebildet,
so dass von einem Prinzip der Geschlossenheit der Verwaltungstypen die Rede sein kann®.
Die Begrenztheit der Ingerenzrechte des Bundes darf daher nicht durch die Benutzung
andersartiger Einwirkungsmdoglichkeiten unterlaufen werden. Diese beiden ineinander
Ubergehenden Konsequenzen aus dem grundsétzlich abschlieBenden und verbindlichen
Charakter der grundgesetzlichen Regelung im Verwaltungsbereich lassen sich unter dem
Stichwort des Verbots der Mischverwaltung zusammenfassen®'. Die Fixiertheit der
Verwaltungstypen und die Begrenztheit der Ingerenzrechte des Bundes in den Art. 83 ff. GG
hindern allerdings nicht die Entstehung zusétzlicher Organisationsformen, soweit sich diese
innerhalb der verfassungsrechtlichen Vorgaben der Art. 83 ff. GG bewegen®®. In Art. 83 ff.
GG sind die drei Verwaltungstypen der

a7
48
49
50
51
52

Burgi (Fn. 44), Art. 87, Rdn. 76.

Burgi (Fn. 44), Art. 87, Rdn. 76.

Isensee, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR Bd. 4, § 98, Rdn. 163.

Lerche, in: Maunz/Durig, GG, Art. 83, Rdn. 84.

Lerche (Fn. 47), Art. 83, Rdn. 85.

Lerche (Fn. 47), Art. 83, Rdn. 90, Hermes, in: Dreier, GG, Art. 83, Rdn. 49.
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- Landeseigenverwaltung von Bundesgesetzen
- Landesverwaltung im Auftrag des Bundes sowie
- Bundeseigenverwaltung

abschliel3end und die Ingerenzrechte des Bundes in den beiden Fallen der Ausfiihrung durch
die Lander begrenzt. Die auf diese Weise durch das Grundgesetz gewdhrleistete klare
Verteilung exekutiver Macht und Verantwortlichkeit zwischen Bund und Landern darf durch
Mitplanungs-, Mitverwaltungs- und Mitentscheidungsbefugnisse weder umgangen noch
verwischt werden®®. Danach kann das geschlossene System der Verwaltungstypen vor allem
nicht durch neue Verwaltungs- oder Kombinationsformen Uberspielt werden, die Elemente
der Bundesverwaltung und der Landesverwaltung verbinden.

Hermes hat zu Recht herausgestellt™, dass es aus Griinden der Verwaltungsékonomie
verlockend erscheinen mag, zur Ausfuhrung von Bundesgesetzen auf der unteren und
mittleren Ebene Landesbehdrden einzusetzen, den Vollzug durch die Behorden dann aber
an eine bundesbehordliche Zustimmung zu binden. Eine derartige Form der
Mischverwaltung liegt aber jenseits der beiden verfassungsrechtlich vorgesehenen Typen
der Ausfiihrung der Bundesgesetze durch die Lander und umgeht auf diese Weise die in Art.
84 und 85 GG normierten Einwirkungsrechte des Bundes.

Eine derartige Einwirkung ist allerdings nach Ansicht des BMWA bei der arbeitsteiligen
Administration auch nicht vorgesehen, da die ,im JobCenter tatigen Mitarbeiter der
Kommunen im Namen der Bundesanstalt fir Arbeit und fir Rechnung des Bundes* handeln
sollen. Da insoweit einerseits auf ein Handeln in fremdem Namen und andererseits nicht auf
ein Handeln der Behorde, sondern der ,Mitarbeiter der Kommunen* abgestellt wird, kdnnte
es sich dabei um eine Bundeseigenverwaltung nach Art. 87 Abs. 2 GG i. V. m. einer
Organleihe handeln. Bei der Organleihe wird eine Verwaltungseinrichtung eines Landes bei
bundeseigener Verwaltung fur den Bund tatig. Ein ganzer Aufgabenbereich wird nach einer
allgemeinen Regelung durch die entliehene Einrichtung tibernommen®>.

1. BVerfGE 63, 1

Mit dieser Konstellation hatte sich das BVerfG im Jahre 1983 in einer im Schrifttum positiv
aufgenommenen Grundsatzentscheidung® auseinander zu setzen. Die Entscheidung betrifft
die Frage, ob 8 38 Il Schornsteinfegergesetz mit dem Grundgesetz vereinbar ist. Nach dieser
Bestimmung obliegt die Geschéaftsfiihrung der Versorgung der Deutschen Schornsteinfeger
der Bayerischen Versicherungskammer.

In dieser Entscheidung hat das BVerfG folgende malgebliche Grundaussagen zur
Verwaltungskompetenz nach dem GG getroffen:

53
54
55

Hermes (Fn. 44), Art. 83, Rdn. 49.

Hermes (Fn. 44), Art. 83, Rdn. 50.

Dazu ndher: Hermes (Fn. 44), Art. 83, Rdn. 51; Blumel, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR Bd.
4, 8101, Rdn 13.i. V. m. Rdn. 112 ff,; Lerche (Fn. 47), Art. 83, Rdn. 26; Trute, in: von
Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. 3, Art. 79 — 146, 4. Aufl. 2001, Art. 83, Rdn. 34.

% BVerfGE 63, 1, 31 ff. = NVwZ 1983, 537 = DVBI. 1983, 539 ff.
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.Die ,Betrauung einer Verwaltungskorperschaft mit Aufgaben des Organs einer anderen
Verwaltungskorperschaft, wie sie in 8 38 1l SchfG erfolgt ist, wird in Schrifttum und Rechtsprechung
zumeist als ,Organleihe’ bezeichnet.

Von der Amtshilfe im engeren Sinne unterscheidet sich die sog. Organleihe insofern, als sie sich nicht
auf eine Aushilfe im Einzelfall beschrénkt, sondern die Ubernahme eines ganzen Aufgabenbereiches
aufgrund einer allgemeinen Regelung umfasst. Kennzeichnend fiir die sog. Organleihe ist weiterhin,
dass die ,entliehene’ Einrichtung Verwaltung fir die ,entleihende’ austibt. Der entliehenen Einrichtung
wachsen keine neuen (eigenen) Zustandigkeiten zu. Es werden nicht Kompetenzen aus dieser
Einrichtung ,verlagert; ,verlagert* werden vielmehr personelle und séchliche Verwaltungsmittel von
der entliehenen Einrichtung zu der entleihenden Einrichtung.

Hinsichtlich der Verteilung der Verwaltungskompetenzen zwischen Bund und Landern und der
organisatorischen Ausgestaltung der bundeseigenen Verwaltung gelten die Bestimmungen des VIII.
Abschnitts des GG (Art. 83 ff GG). An diesen Bestimmungen ist ,die Betrauung“ der
Versicherungskammer, einer Landesbehoérde, mit der Geschéftsfihrung der Versorgungsanstalt, einer
bundesunmittelbaren Anstalt des 6ffentlichen Rechts, zu messen.

Beziglich der organisatorischen Ausgestaltung der Versorgungsanstalt gilt Art. 87 Il GG. Danach
werden als bundesunmittelbare Korperschaften des o6ffentlichen Rechts diejenigen sozialen
Versicherungstrager gefiihrt, deren Zustandigkeitsbereich sich tber das Gebiet eines Landes hinaus
erstreckt.

Die Versorgungsanstalt ist ein sozialer Versicherungstrager im Sinne dieser Norm.

Die Kompetenznorm (des Art. 74 Nr. 12 GG) ermdégliche die Einbeziehung neuer Lebenssachverhalte
in das Gesamtsystem ,Sozialversicherung“, wenn die neuen Sozialleistungen in ihren wesentlichen
Strukturelementen, insbesondere in der organisatorischen Bewaltigung ihrer Durchfihrung dem Bild
entsprachen, das durch die ,klassische' Sozialversicherung gepréagt sei.

Trager der Sozialversicherung seien selbstandige Anstalten oder Koérperschaften des offentlichen
Rechts, die ihre Mittel durch Beitrdge der ,Beteiligten‘ aufbrachten.

Fiar ein mogliches Zusammenwirken von Bundes- und Landesbehérden bei der Verwaltung ist mit
Blick auf die Kompetenz- und Organisationsnormen der Art. 83 ff. GG von folgenden allgemeinen
Grundsatzen auszugehen, die auch bei der Auslegung und Anwendung des Art. 87 Il zu
bertcksichtigen sind:

Die Verwaltungszustandigkeiten von Bund und Landern sind in den Art. 83 ff GG erschdpfend geregelt
und grundsatzlich nicht abdingbares Recht BVerfGE 32, 145 [156]; 39, 96 [190] = NJW 1975, 819;
BVerfGE 41, 291 [311] = NJW 1976, 1443). Bund und Lander dirfen von der in diesen Bestimmungen
vorgeschriebenen ,Verwaltungsordnung‘ nicht abweichen. Es gilt der allgemeine Verfassungssatz (vgl.
BVerfGE 4, 115 [139] = NJW 1955, 57), dass weder der Bund noch die Lander Uber ihre im
Grundgesetz festgelegten Kompetenzen verfligen kénnen; Kompetenzverschiebungen zwischen Bund
und Lé&ndern sind auch mit Zustimmung der Beteiligten nicht zuléssig BVerfGE 32, 145 [156]). Auch
organisatorische Regelungen kénnen nicht abbedungen werden. Der Spielraum bei der
organisatorischen Ausgestaltung der Verwaltung findet in den Kompetenz- und Organisationsnormen
der Art. 83 ff. GG seine Grenzen.

Art. 83 ff. GG schreiben fiir einzelne Verwaltungsmaterien bestimmte ,Verwaltungsformen' vor.

Das GG normiert mithin bestimmte Arten von Verwaltung. Dies ist bei der organisatorischen
Ausgestaltung der Verwaltung zu berlcksichtigen. Freilich kann auch insoweit von einer starren
Festlegung durch das GG nicht ausgegangen werden.

Grundsatzlich gilt allerdings, dass der Verwaltungstrager, dem durch eine Kompetenznorm des
Grundgesetzes Verwaltungsaufgaben zugewiesen worden sind, diese Aufgaben durch eigene
Verwaltungseinrichtungen — mit eigenen personellen und sachlichen Mitteln — wahrnimmt. In diesem
Sinn kann von einem ,Grundsatz eigenverantwortlicher Aufgabenwahrnehmung‘ gesprochen werden.
Das schlie3t zwar die Inanspruchnahme der ,Hilfe' — auch soweit sie sich nicht auf eine blofie
Amtshilfe im Einzelfall beschrankt — nicht zustandiger Verwaltungstrager durch den zusténdigen
Verwaltungstrager nicht schlechthin aus, setzt ihr aber Grenzen: Dem Grundgedanken einer
Kompetenznorm (wie auch der finanziellen Lastenaufteilung zwischen Bund und Landern), die fur eine
Materie dem Bund die Verwaltungskompetenz zuordnet, widersprache es etwa, wirden in weitem
Umfang Einrichtungen der Landesverwaltung fir Zwecke der Bundesverwaltung herangezogen. Dies
galte auch dann, wenn eine formliche Ubertragung von Zustandigkeiten nicht erfolgte. Die
,Zuhilfenahme* landesbehdrdlicher  Einrichtungen fir Zwecke der —  verfassungsrechtlich
vorgeschriebenen — Bundesverwaltung muss die Ausnahme bleiben. Fir das Abgehen von dem
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,Grundsatz eigenverantwortlicher Aufgabenwahrnehmung‘ bedarf es eines besonderen sachlichen
Grundes. Die Heranziehung an sich unzustandiger Verwaltungseinrichtungen kann nur hinsichtlich
einer eng umgrenzten Verwaltungsmaterie in Betracht kommen.

Die Zuweisung der Geschaftsfiihrung (fir die Versorgungsanstalt) kommt einer Auftragsverwaltung
nicht gleich. Kennzeichnend fiir eine Auftragsverwaltung ist, dass die beauftragte Verwaltung die
zugewiesenen Aufgaben als eigene Aufgaben wahrnimmt ... Eine Einwirkungsmdglichkeit des Bundes
auf die Landesverwaltung besteht nicht; die eigenen Verwaltungszustandigkeiten der
Versicherungskammer bleiben durch 8 38 Il SchfG unberiihrt. Die Kompetenzordnung der
Landesverwaltung wird nicht angetastet. Durch die Betrauung der Versicherungskammer wird
insbesondere keine Doppelzustandigkeit von Versorgungsanstalt und Versicherungskammer im
Bereich der Verwaltung der Anstalt begriindet. Auch ein Mitentscheiden oder Zusammenwirken
bundeseigener und landeseigener Verwaltung ist nicht gegeben.”

Angesichts der begrenzten Aufgaben der Versicherungskammer und der klaren Zurechnung

waren die flir eine Ausnahme vom BVerfG statuierten Erfordernisse in concreto
unproblematisch®.

2. Schlussfolgerungen

Isensee®® hat zu Recht hervorgehoben, dass die Leitgedanken des herkémmlichen Dogmas
vom Verbot der Mischverwaltung auch nach der Grundsatzentscheidung des BVerfG weiter
gultig bleiben und Weisungs- sowie Mitentscheidungsrechte des Bundes oder der Lander
damit unter dem Vorbehalt des Verfassungsgesetzes stehen. Ausnahme unterliegen danach
strengen verfassungsrechtlichen Kautelen. Als solche sind im Wesentlichen zu nennen:

a) Formelles Kriterium: Konsens.

b) Eine Ubertragung von Kompetenz darf nur zur Austibung auf Widerruf erfolgen.

c) Die Durchbrechung des Grundsatzes der Eigenverantwortung, wie sie die Organleihe
darstellt, bedarf der strikten Rechtfertigung und kann sich aus verwaltungsrechtlichen
und verwaltungsokonomischen Erwégungen ergeben, wenn die kompetenzlose
Korperschaft eine Verwaltungsaufgabe einfacher und wirksamer erfillen kann als die
kompetente, weil jene Uber Kapazitaten verfiigt, die diese erst aufbauen miisste®®. Ob
diese Voraussetzungen beim Entzug einer Selbstverwaltungsaufgabe an die
Bundesanstalt fur Arbeit vorliegen, die ihrerseits nicht Uber entsprechende Ressourcen
verfugt und daher im Wege der Organleihe wieder auf den bisherigen Aufgabentrager
zugreifen muss, erscheint indes hochst zweifelhaft, zumal nach der ,Rastede-
Entscheidung* des BVerfG* verwaltungsékonomische Griinde eine
Aufgabenhochzonung allein nicht legitimieren kdnnen.

Formen der Organleihe oder sonstiger Mischverwaltung sind folglich nur zulassig als
.,Randnutzungen von Verwaltungsorganisationen“. Nur wenn das institutionelle
Verbundsystem sich auf eine eng umgrenzte Verwaltungsagenda beschrankt, bleibt die
foderative Regel der Eigenorganisation und Eigenverantwortung unangetastet®. Der nicht
nur auf den Einzelfall beschrankten Inanspruchnahme von fremden
Verwaltungseinrichtungen sind damit quantitative und qualitative Grenzen gesteckt®”. Diese
Voraussetzungen dirften bei der umfangreichen, das Bild der kommunalen Selbstverwaltung
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Trute (Fn. 55), Art. 83, Rdn. 34.

Isensee (Fn. 49), § 98, Rdn. 184.

Isensee (Fn. 49), § 98, Rdn. 185.

60 BVerfGE 79, 127, 150 ff.

o1 Isensee (Fn. 49), § 98, Rdn. 185; Bliimel (Fn. 55), § 101, Rdn. 13.

62 Krebs, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR Bd. 3, § 69, Rdn. 63; Blimel (Fn. 55), § 101, Rdn.
13.
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auf der Kreisebene bisher pragenden Aufgabe der Hilfe zum Lebensunterhalt nicht erfullt
sein.

Um die Begrenzung der Ausnahmen im Sinne der Sicherung der Verantwortungsklarheit
sicherzustellen, muss die organisationsrechtliche Ausgestaltung zudem gewahrleisten, dass
Zurechnungs- und Verantwortungszusammenhé&nge nicht verwischt werden. Das erfordert,
dass das ausgeliehene Organ aus der Weisungshierarchie des ausleihenden
Verwaltungstragers ganzlich herausgeldst und in die Weisungshierarchie des entleihenden
Verwaltungstragers in der Weise einbezogen wird, als ware es ein Organ des entleihenden
Verwaltungstragers selbst®”®. Das bedeutet nicht nur, dass das entliehene Organ einem vollen
fachlichen Weisungsrecht unterliegen muss, sondern auch, dass dem entleihenden
Verwaltungstrager volle Informationsrechte gegentber dem entliehen Organ zukommen
mussen. Der Einfluss des Entleihers darf sich also nicht auf ein Weisungsrecht beschrénken,
das dem in Art. 85 GG vorgesehenen vergleichbar ist, da ein solches Weisungsrecht nicht
ausreicht;, um die Verwaltungstatigkeit der  entliehenen  Einrichtung dem
Weisungsberechtigten voll zuzurechnen®. AuRerhalb der ausdriicklich vorgesehenen
Einflussnahme darf also nicht eine funktionelle oder organisatorische Verflechtung die
Verantwortungszurechnung unterlaufen®. Je umfangreicher die Aufgabe und je dauerhafter
die Zusammenarbeit und je verfestigter ihre Organisation ist, um so eher wird die Grenze der
jeweiligen Verwaltungsverantwortung Uberschritten®. Der Grundsatz der
Verantwortungsklarheit ist den rechtsstaatlichen, demokratischen und grundrechtlichen
Schichten der Verwaltungsorganisation zuzurechnen®’.

Vor diesem Hintergrund erscheinen die Alternativen einer arbeitsteiligen Administration des
neuen Leistungsrechts durch die Bundesanstalt fur Arbeit und die Kommunen als mit Art. 83
ff., 87 Abs. 2 GG i. V. m. Art. 20 Abs. 1 GG nicht vereinbar.

Bei einer Administration allein durch die Bundesanstalt fur Arbeit erscheint der Gedanke des
BMWA, ,dass die Kommunen an der Steuerung des JobCenters mitwirken, da sie wegen der
von ihnen zu zahlenden Interessenquote ein finanzielles Interesse an einer guten
Administration der neuen Leistung haben* als mit dem aus Art. 20 Abs. 1 GG herriihrenden
Grundsatz der Verantwortungsklarheit ebenfalls unvereinbar. Eine andere Betrachtung ergibt
sich auch nicht aus Art. 120 Abs. 1 S. 4 GG, wonach der Bund die Zuschiisse zu den Lasten
der Sozialversicherung mit Einschluss der Arbeitslosenversicherung und der
Arbeitslosenhilfe tragt®, da diese Bestimmung keine Auswirkungen auf die Vorgaben der Art.
83 ff. GG hat.
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Hermes (Fn. 44), Art. 83, Rdn. 51.

Hermes (Fn. 44), Art. 83, Rdn. 51; Trute (Fn. 55), Art. 83, Rdn. 31.

Trute (Fn. 55), Art. 83, Rdn. 31.

Trute (Fn. 55), Art. 83, Rdn. 31.

Trute (Fn. 55), Art. 83, Rdn. 32.

Dazu ausf.: Muckel, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG, Bd. 3, Art. 79 — 146, 4. Aufl.
2001, Art. 120, Rdn. 23 ff. sowie Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, 3. Aufl. 2002, Art. 120,
Rdn. 22 ff.
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(A Vereinbarkeit einer kommunalen Interessenquote mit Art. 104 a GG i. V. m. Art.
120 Abs.1S.4GG

Der beabsichtigten Einfihrung einer kommunalen Interessenquote bei allen drei
Administrierungsalternativen liegt neben der Vermeidung tUbermaRiger Verwerfungen durch
eine Steuerumverteilung bei der angestrebten finanziellen Kompensation zwischen Bund,
Landern und Kommunen seitens des BMWA der Gedanke zugrunde, auf diese Weise ein
~wirtschaftliches Interesse der Kommunen an der Aufnahme einer Erwerbstatigkeit durch den
Hilfebedurftigen® zu wahren. Die Interessenquote soll ,einen Anreiz schaffen,
Hilfebedurftigkeit abzubauen“. Der Abg. Stiegler hat das dahinterstehende Motiv am
09.04.2003 plastisch in die Formel gekleidet: ,Die Kommunen missen die Peitsche spuren®.

Wenn in den Uberlegungen des BMWA weiter ausgefiihrt wird, dass dieser Anreiz wichtig
sei, weil die Kommunen nach wie vor HandlungsspielrAume durch Erbringung von
Leistungen sozialer und psychosozialer Dienste hétten sowie an der Steuerung bzw.
Administration der neuen Leistung beteiligt seien, so stellt dies eine geradezu klassische
Vermischung und Verwischung der Verantwortungsklarheit von Bundesanstalt fir Arbeit
einerseits und Kommunen andererseits, wie sie noch im Bericht der Hartz-Kommission
aufrecht erhalten wird, dar.

Die kommunale Eigenverantwortung soll lediglich bei der Erbringung sozialer und
psychosozialer Dienste mit der Folge des Fortbestechens der kommunalen
Finanzierungsverantwortung aufrecht erhalten bleiben. Eine Mitverantwortung ftir die aktiven
und passiven Leistungen des neuen einheitlichen Rechts fur erwerbsfahige haben die
Kommunen demgegenidber in allen drei Alternativen gerade nicht. Bei der
Eigenadministration durch die Bundesanstalt fur Arbeit ist dies offenkundig. Bei der
arbeitsteiligen Administration ist dies aus verfassungsrechtlichen Grinden nicht anders.
Uberdies legen die unterbreiteten Vorschlage gerade groRen Wert darauf, dass nicht die
Kommunen zur arbeitsteiligen Administration in Anspruch genommen werden, sondern ,im
JobCenter tatige Mitarbeiter der Kommunen“ bzw. ,Mitarbeiter der ortlichen Trager der
Sozialhilfe®.

Der verfassungsrechtliche Grundsatz der Verantwortungsklarheit schliel3t hier eine
finanzielle Mitverantwortung der Kommunen ohne Einwirkungsmoglichkeiten auf die
Sachaufgabenerledigung aus. Die Begriindung einer kommunalen Interessenquote bei
Aufgabenverantwortung der Bundesanstalt fir Arbeit ist daher mit geltendem
Verfassungsrecht nicht zu vereinbaren und wegen Verstof3es gegen das in Art. 20 Abs. 1
GG verortete Prinzip der Verantwortungsklarheit aufgrund Art. 79 Abs. 3 GG auch nicht zu
begriinden. Zutreffend hat Isensee festgestellt™:

.Die bundesstaatliche Dichotomie pragt auch die Finanzverfassung. Der Bund ist notwendig auf die
Lander verwiesen. Sie allein sind die foderalistischen Partner des Bundes, nicht die Gemeinden. Die
Gemeinden sind also mediatisiert durch die Lander.”

Unmittelbare Finanzbeziehungen zwischen Bund und Kommunen bestehen nach Art. 104a
GG nicht. Nichts anderes qilt fur Art. 120 Abs. 1 S. 4 GG. Da Art. 120 Abs. 1 S. 4 GG nur die
Finanzierungsverantwortung, nicht aber die Verwaltungszustandigkeiten regelt, bleibt auch
Art. 104a Abs. 5 GG unberihrt. Lander und die in sie korporierten Kommunen tragen auch
im Anwendungsbereich des Art. 120 GG die ihnen entstehenden Verwaltungskosten und
haften fur eine ordnungsgeméaRe Verwaltung™. Die Lasten, die der Bund zu tragen hat,
beschrénken sich auf die Zweckausgaben ™.

69 Isensee (Fn. 49), § 98, Rdn. 172.
7 Siekmann (Fn. 68), Art. 120, Rdn. 29.
Siekmann (Fn. 68), Art. 120, Rdn. 5.
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Ob die Bestimmung des Art. 120 Abs. 1 S. 4 GG bei Schaffung einer neuen einheitlichen
Leistung fur Erwerbsfahige anstelle der Arbeitslosenhilfe auch auf diesen ganzen
Personenkreis zu erstrecken ist, erscheint nicht selbstverstandlich. Jedenfalls bietet sich
insoweit eine verfassungsrechtliche Klarstellung an.

V. Vereinbarung einer kommunalen Interessenquote an der Erfillung einer
staatlichen Aufgabe durch die BA mit Art. 28 Abs. 2 GG

Mit Blick auf Art. 28 Abs. 2 GG ist in der Rechtsprechung der Landesverfassungsgerichte
sowie im Schrifttum umstritten, ob bei landesverfassungsrechtlicher Geltung des
Konnexitatsprinzips bei der Ubertragung staatlicher Aufgaben auf die Kommunen vom Gebot
der Vollkostendeckung abgewichen werden darf, um durch Vorsehen einer .kommunalen
Interessenquote” einen Anreiz auf die Wirtschaftlichkeit der Aufgabenerfillung bei den
Kommunen auszuiiben’.

Bei Geltung des ,strikten Konnexitatsprinzips“, das in den meisten Landesverfassungen gilt,
ist sie definitiv ausgeschlossen. Bei Geltung eines relativen Konnexitatsprinzips wird sie
dagegen zum Teil als zuldssig erachtet. Mal3geblich ist insoweit, dass es bei der
Ubertragung staatlicher Aufgaben allein das Land in der Hand hat, dariiber zu entscheiden,
ob es die Aufgabe selbst durch eigene Behérden wahrnimmt und damit selbstversténdlich
100 % der anfallenden Kosten zu tragen hatte oder ob es — unter Beibehaltung der
vollstandigen Zweckverantwortung, die durch MalBhahmen der Fachaufsicht sichergestellt
wird — eine Ausfihrung durch die Kommunen vornehmen lasst. Unter dem
Verantwortungsaspekt — wie unter Berucksichtigung der Zwecksetzung der Bestimmung,
eine Kostenwegdruckung zu vermeiden — ist eine Vollkostentragung des Landes bei an
Durchschnittskosten orientierten Pauschalen statt bei Spitzabrechnung geboten. Schoch™
Wendt/Elicker® haben Uberzeugend herausgearbeitet, dass eine kommunale
Interessenquote bei der Wahrnehmung staatlicher Aufgaben mit verfassungsrechtlichen
Vorgaben nicht vereinbar ist.

Selbst wenn man zu einem anderen Ergebnis kommen sollte, bleibt aber festzustellen, dass
die kommunale Interessenquote dann allein damit legitimiert werden kann, dass die
Aufgabenausfiihrung vollstdndig auf kommunaler Ebene liegt. Diese Konstellation
unterscheidet sich damit diametral von den vom BMWA ins Auge gefassten Konstellationen
einer Alleinadministrierung durch die BA bzw. einer arbeitsteiligen Administrierung, bei der
die kommunale Interessenquote auf alle Bezieher der neuen Leistung erstreckt werden soll.
Nach den Vorstellungen des BMWA sollen dabei die Kommunen in keiner einzigen
Alternative im eigenen Namen und auf eigene Rechnung téatig werden; vielmehr sollen stets
nur ,Mitarbeiter der Kommunen* von der BA herangezogen werden. Die kommunale
Interessenquote soll sich damit auf Aufgabenerfullungen beziehen, die entweder noch nie in
kommunaler Verantwortung gelegen haben (Arbeitslosenhilfe) bzw. entkommunalisiert
werden sollen (Sozialhilfe fir Erwerbsfahige). Kommunale Eigenmittel sollen damit fur die
Erfullung staatlicher bzw. verstaatlichter Aufgaben in Ausfuhrungsverantwortung einer
Bundesbehodrde herangezogen werden. Ein solcher Mitteleinsatz ist mit der Garantie
kommunaler Selbstverwaltung und seinen beiden Kernelementen

& Dazu jungst ausfuhrlich: Henneke, Der Landkreis 2003, 190 (195 ff., 208 ff.) m. umfangr. w.

Nw. in Fn. 88 — 102 sowie 209 — 300.

Schoch, Die finanzverfassungsrechtlichen Grundlagen der kommunalen Selbstverwaltung in
Ehlers/Krebs (Hrsg.), Grundfragen des Verwaltungsrechts und des Kommunalrechts 2000, S.
93 (118 f.)

Wendt/Elicker, VerwArch. 2002, 187 ff.
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* Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft sowie
» Eigenverantwortlichkeit der Aufgabenerfillung

schlechterdings unvereinbar.
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