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1.  Einleitende Bemerkungen

Die Auftraggeberin bittet um eine Erérterung rechtlicher Probleme einer moglichen Fixierung ei-
nes Konnexititsprinzips zwischen Bund und Kommunen im Grundgesetz. Die Schwerpunkte der
diversen Einzelfragen werden gebiindelt beantwortet.

2.  Konnexititsprinzip zwischen Bund und Kommunen
2.1. Verfassungsrechtliche Vorgaben
2.1.1. Art. 104a Abs. 1 GG

Nach Art 104a Abs. 1 GG tragen Bund und Lander gesondert die Ausgaben, die sich aus der
Wahrnehmung ihrer Aufgaben ergeben (Konnexitdtsgrundsatz). Die Ausgabenlast folgt damit der
Aufgabenzustdandigkeit. In seiner zustdndigkeitsabgrenzenden Funktion verbietet das Konnexi-
tatsprinzip den Gebietskorperschaften, die Aufgabenlast der jeweils anderen zu finanzieren. Die
Finanzverantwortung fiir die Kommunen tragen nach der Kompetenzordnung des Grundgesetzes
die Lander."

2.1.2. Art. 84 Abs. 1S. 7 GG

Bis zu der Einfligung des Art. 84 Abs. 1 S. 7 GG im Zuge der Foderalismusreform I liel das
BVerfG ausnahmsweise zu, dass der Bund unmittelbar durch Gesetz Aufgabenzuweisungen an
die Gemeinden oder Gemeindeverbdnde vornahm.? Diese stellen sich insbesondere vor dem
staatsorganisationsrechtlichen Aufbau als problematisch dar. Aufgabenzuweisungen an die Ge-
meinden und Gemeindeverbdnde durch den Bund unter Umgehung des jeweiligen Landes be-
deuten daher einen gravierenden Eingriff in deren organisatorische Eigenstdndigkeit.? Denn der
Bund war und ist mangels unmittelbarer finanzverfassungsrechtlicher Beziehungen zu den Kom-
munen zu einem Ausgleich weder verpflichtet noch berechtigt. Und die mittlerweile flachende-
ckend in den Landesverfassungen enthaltenen Konnexitédtsregelungen, die Aufgabeniibertragun-
gen an die Kommunen nur bei Regelung eines finanziellen Ausgleichs zulassen, greifen nur ein,
wenn das Land den ihm zugehoérigen Kommunen Aufgaben zuweist. Diese Aushebelung der lan-
desverfassungsrechtlichen Sicherungen zugunsten einer aufgabenadédquaten Finanzausstattung
der Kommunen unterbindet Art. 84 Abs. 1 S. 7 GG. Adressat von Aufgabenzuweisungen durch
den Bund sind dementsprechend die Lander.

Nach der Ubergangsregel des Art. 125a Abs. 1 S. 1 GG gelten Regelungen in Bundesgesetzen, die
vor dem 1.9.2006 erlassen worden sind, wegen Art. 84 Abs. 1 S. 7 GG jedoch nicht mehr erlassen
werden konnten, fort. Die Lander konnen sie gem. Art. 125a Abs. 1 S. 2 GG durch Landesrecht

1 BeckOK Grundgesetz/ Kube, GG Art. 104a, Rn. 8.
2 BeckOK Grundgesetz/ Suerbaum, GG Art. 84, Rn. 26.

3 BeckOK Grundgesetz/ Suerbaum, GG Art. 84, Rn. 27.


https://beck-online.beck.de/?typ=reference&y=100&a=104a&g=GG
https://beck-online.beck.de/?typ=reference&y=100&a=104a&g=GG&x=1
https://beck-online.beck.de/?typ=reference&y=100&a=84&g=GG
https://beck-online.beck.de/?typ=reference&y=100&a=84&g=GG&x=1
https://beck-online.beck.de/?typ=reference&y=100&a=84&g=GG
https://beck-online.beck.de/?typ=reference&y=100&a=84&g=GG&x=1
https://beck-online.beck.de/?typ=reference&y=100&a=125A&g=GG
https://beck-online.beck.de/?typ=reference&y=100&a=125A&g=GG&x=1
https://beck-online.beck.de/?typ=reference&y=100&a=84&g=GG
https://beck-online.beck.de/?typ=reference&y=100&a=84&g=GG&x=1
https://beck-online.beck.de/?typ=reference&y=100&a=125A&g=GG
https://beck-online.beck.de/?typ=reference&y=100&a=125A&g=GG&x=1
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ersetzen. Im Hinblick auf die sich nach Maligabe des jeweiligen Landesverfassungsrechts an-
schlieBenden Finanzierungsfolgen zulasten der Lander ist indes fraglich, in welchem Umfang
hiervon Gebrauch gemacht werden wird.*

2.1.3. Art. 85 Abs. 1 S. 2 GG

Das Durchgriffsverbot konkretisiert sich auch in Art. 85 Abs. 1 S. 2 GG fiir die Bundesauftragsver-
waltung. Dies wurde ebenfalls mit der Foderalismusreform I im Jahre 2006 eingefiigt. Demnach
diirfen auch im Bereich der Bundesauftragsverwaltung den Gemeinden und Gemeindeverbdanden
keine Aufgaben durch Bundesgesetz iibertragen werden.®

2.2. Auswirkungen auf die Kommunen

Der rechtliche Rahmen, den die Finanzverfassung vorgibt, ldasst nur wenig Spielraum fiir eine
Starkung der Kommunalfinanzen durch den Bund. Art. 84 Abs. 1 S. 7 GG und Art. 85 Abs. 1 S. 2
GG konnen nur im Zusammenwirken von Bundes- und Landesverfassung ihr Ziel erreichen, und
die Normzwecke — die Starkung der Autonomie der Lander, der Selbstverwaltungshoheit der
Kommunen und deren finanzielle Leistungsfihigkeit - erfiillen.®

Nach Ansicht von Wieland haben es die Liander nicht selten versiumt, ihren Kommunen eine fir
deren Aufgabenerfiillung angemessene Finanzausstattung zur Verfiigung zu stellen.” Der Bund
hat vor Inkrafttreten des Aufgabeniibertragungsverbots gem. Art. 84 Abs. 1 S. 7 und Art. 85 Abs. 1
S. 2 GG im Jahr 2006 den Ausbau des Sozialstaats zulasten der Kommunen finanziert. Da das
Aufgabeniibertragungsverbot gem. Art. 125a Abs. 1 S. 1 GG nur fiir die Zukunft gilt, die Kommu-
nen also die aus den ihnen vor 2006 iibertragenen Sozialleistungen resultierenden Ausgaben wei-
ter selbst finanzieren miissen, ist die finanzielle Entlastung durch das Verbot relativ gering.? Das
Aufgabeniibertragungsverbot hilft den Kommunen folglich wenig, weil die alten Aufgabeniiber-
tragen nach Art. 125a Abs. 1 GG fortbestehen.?

2.3. Vorschldge im Rahmen der Foderalismuskommission I
Zur Starkung der kommunalen Finanzen wurden damals verschiedene Verfassungsdnderungen

diskutiert. So wurde die Einfiihrung eines Aufgabeniibertragungsverbots erortert und auch spéter
eingefiihrt (Art. 84 Abs. 1 S. 7 GG).

4 BeckOK Grundgesetz/ Suerbaum, GG Art. 84, Rn. 30.

5 BeckOK Grundgesetz / Suerbaum, GG Art. 85, Rn. 14.

6 Maunz/Diirig/ F. Kirchhoff, GG Art. 84, Rn. 157f.

7 Vgl. Wieland: Fliichtlinge als Herausforderung fiir die Finanzverfassung, DOV 2017, S. 11.
8 Vgl. Wieland: Fliichtlinge als Herausforderung fiir die Finanzverfassung, DOV 2017, S. 11.

9 Vgl. Wieland: Fliichtlinge als Herausforderung fiir die Finanzverfassung, DOV 2017, S. 15.
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Alternativ wurde eine Anderung des Art. 104 a GG oder des Art. 28 Abs. 2 GG vorgeschlagen.
Den Vorschldgen, Art. 28 GG oder Art. 104 a GG zu dndern, ist gemein, dass stets eine Veranke-
rung des Konnexitédtsprinzips im Grundgesetz in Form der Gesetzeskausalitdt (Veranlassungs-
prinzip) diskutiert wird. Die Fraktion der FDP im Deutschen Bundestag schlug in der 15. Wahl-
periode die Verankerung des erweiterten Konnexitdtsprinzips im Grundgesetz durch eine Ergédn-
zung des Art. 28 Abs. 2 GG um einen Satz 4 vor.

»Der Gesetz- und Verordnungsgeber muss Bestimmungen iiber die Deckung der Kosten treffen,
wenn er Gemeinden oder Gemeindeverbdnde durch Gesetz oder auf Grund eines Gesetzes zur Er-
fiilllung bestimmter Aufgaben verpflichtet.“

Eine Verankerung des Konnexitdtsprinzips in Art. 28 Abs. 2 GG wiirde fiir die Kommunen bedeu-
ten, dass der Gesetzgeber gleichzeitig mit der Ubertragung der Aufgabe, Regelungen iiber die De-
ckung der Kosten treffen miisste. Diesem Vorschlag stinden verfassungsrechtlich keine Bedenken
entgegen.'” Die Anderung durch Gesetz wire gemiB Art. 79 Abs. 1 GG grundsitzlich méglich.
Dem Bund steht die Kompetenz zu, in den Grenzen des Art. 79 Abs. 3 GG u. a. Zustdndigkeitsver-
schiebungen zwischen Bund und Landern vorzunehmen. Die Grenzen des Absatzes 3 wéren im
Falle der vorgeschlagenen Verfassungsdnderung eingehalten. Es konnte allerdings die Mdglich-
keit bestehen, dass es zu Kollisionen mit Normen der Finanzverfassung kommt, wenn der Gesetz-
geber das erweiterte Konnexitdtsprinzip nur in Art. 28 Abs. 2 GG verankert, da die Vorschriften
im X. Abschnitt des Grundgesetzes grundsétzlich als Sonderregeln behandelt werden miissen.
Eine Klarstellung in der Finanzverfassung wire daher zu iiberlegen. Betrachtet man den Vor-
schlag allerdings unter verfassungspolitischen Gesichtspunkten, so erscheint er bedenklich. Denn
fraglich ist, ob den Kommunen auch tatsdchlich ausreichend finanzielle Mittel vom Bund fiir die
Aufgabenerfiillung zur Verfiigung gestellt werden und gestellt werden miissen. Es ist zu erwar-
ten, dass die Aufnahme einer Konnexitatsklausel in Art. 28 Abs. 2 GG die tatsdchliche Finanzsi-
tuation der Kommunen mittelfristig nicht wesentlich verbessern wiirde, denn im Falle einer Kos-
teniibernahme durch den Bund wiirden die den 6ffentlichen Haushalten insgesamt zur Verfii-
gung stehenden Mittel unverdndert bleiben." Je groBer die Kostenerstattungspflicht des Bundes
wire, umso kleiner konnte auf Dauer beispielsweise der auf die Ldnder und Kommunen anfal-
lende Anteil an der Umsatzsteuer und umso geringer konnten im Rahmen des bundesstaatlichen
Finanzausgleichs die Ergdnzungszuweisungen des Bundes an die Ldnder sein.*

Einer Konnexititsklausel in Art. 28 Abs. 2 GG konnte aber eine Disziplinierungsfunktion zukom-
men. Der Aufgaben zuweisende Bundesgesetzgeber miisste Finanzierungsfragen zeitgleich mit
der Aufgabenzuweisung regeln. Da er dabei unmittelbar tiber Bundesmittel zu verfiigen hatte,

10 So die Ausarbeitung ,,Zu Fragen der Finanzbeziehungen zwischen Bund und Kommune*, WF III — 364/05, 19.
Januar 20086, S. 9.

11 Remmert, Barbara: Die verfassungsrechtliche Stellung der Gemeinden bei der Zuweisung tiberortlicher Aufga-
ben durch Bundesgesetz, VA 2003, S. 459.

12 Remmert, Barbara: Die verfassungsrechtliche Stellung der Gemeinden bei der Zuweisung tiberortlicher Aufga-
ben durch Bundesgesetz, VA 2003, S. 482.
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konnte das dazu veranlassen, stiarker als bisher die Notwendigkeit der wahrzunehmenden Auf-
gabe zu iiberpriifen. Eine dadurch veranlasste Aufgabenreduktion kdme den 6ffentlichen Haus-
halten insgesamt zu Gute - und damit langfristig auch den Kommunen.

Fiir die Aufnahme eines erweiterten Konnexititsprinzips wurde auch eine Anderung von Art.
104a GG diskutiert. So wurde u.a. gefordert, dass Art. 104a Abs. 1 GG vorsehen soll, dass der
Bund dann die Zweckausgaben fiir die Wahrnehmung von direkt iibertragenen Aufgaben trégt,
wenn fiir die Lander oder die Kommunen kein nennenswerter Ausfithrungsspielraum besteht,
das Ausgabenvolumen durch Bundesgesetz vorgegeben ist.’* Entsprechende die Gemeinden und
Gemeindeverbidnde betroffenen Regelungen konnen als Ergdnzung auch zu Art. 104a Abs. 2, 3 GG
eingefiigt werden. Hier bestdnden keine verfassungsrechtlichen Bedenken.**

Huber hingegen sieht erhebliche verfassungsrechtliche Probleme. Ausgangspunkt seiner Argu-
mentation ist die fehlende Staatsqualitdt von Gemeinden und Gemeindeverbdanden.' Demnach
kann, auch unter Beriicksichtigung von Art. 106 Abs. 9 GG, kein Anspruch der Kommunen auf
Zurverfiigungstellung der vom Bund an das Land iiberwiesen Mittel fiir Zweckausgaben konstru-
iert werden."

Ein spezifisches bundesrechtliches Konnexitdtsprinzip, das die Lander verpflichtet, den Kommu-
nen die mit der Erfiillung bestimmter Aufgaben verbundenen Kosten zu ersetzen, lédsst sich dem
Grundgesetz nicht entnehmen. Die Regelungen der Rechtsverhéltnisse zwischen dem Land und
seinen Kommunen bleiben somit grundsétzlich Sache des Landesrechts. Deshalb hilft auch die
Erwéagung, dass die ,,Fremderfiillung“ gleichsam ein Auftrag sei, der eine entsprechende Vergii-
tungspflicht des Landes nach sich ziehen miisse, nicht weiter.'” Gleiches gilt fiir die sachlich
richtige Annahme, dass beim Land eine entsprechende Kostenentlastung eintritt, wenn die Ge-
meinden Aufgaben fiir das Land wahrnehmen. Auch insoweit bleiben die Kommunen mit ihrer
konkreten Finanzausstattung primar auf das Landesverfassungsrecht angewiesen. Das erscheint
nach Huber strukturaddquat und entspricht auch der Konzeption des Grundgesetzes. Folglich
lehnt er eine stdrkere Verselbstdndigung der Kommunen als dritte Ebene im Staatsaufbau ab. Die
Fixierung eines Konnexitédtsprinzips, das den Kommunen unmittelbare Finanzierungsanspriiche
gegen den Bund erdffnete, wire folglich abzulehnen und mit Blick auf die Eigenstaatlichkeit der
Lander auch bedenklich.” Aufgrund der dargestellten Erwdgungen wéren auch obligatorische
Ausfiihrungsgesetze, die die Lander zur Weiterleitung der Haushaltsmittel verpflichten wiirden,

13 Wendt, Rudolf: Finanzierungsverantwortung fiir gesetzgeberisch veranlasste kommunale Ausgaben, in: Verfas-
sungsstaatlichkeit, Festschrift fiir Klaus Stern, Miinchen 1997, S. 614.

14 So bereits die Ausarbeitung ,,Zu Fragen der Finanzbeziehungen zwischen Bund und Kommune*, WF III —
364/05, 19. Januar 2006, S. 11.

15 So auch VerfGH NW, DVBI. 1985, 685, 687.
16 Huber: Klarere Verantwortungsteilung von Bund, Landern und Kommunen?, Bonn 2004, S. 161f.
17 Huber: Klarere Verantwortungsteilung von Bund, Landern und Kommunen?, Bonn 2004, S. 163.

18 Huber: Klarere Verantwortungsteilung von Bund, Landern und Kommunen?, Bonn 2004, S. 164.
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verfassungsrechtlich bedenklich. Diese konnten zu stark die Staatlichkeit der Lander einschran-
ken.

2.4. Mogliche finanzielle Auswirkungen
Den fiir die Kommunalfinanzen entlastenden MafBinahmen stiinden erhebliche Belastungen fiir

den Bund und insbesondere die Lander gegeniiber. Belastbare Untersuchungen zur Quantifizie-
rung des finanziellen Volumens liegen nicht vor.

* k%



