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1.  Einleitung

Das Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend hat einen Referentenentwurf fiir
ein ,,Gesetz zur Weiterentwicklung der Qualitdt in der Kindertagesbetreuung (Gute-KiTa-Gesetz)“
vorgelegt.! Danach sollen die Lander zur Weiterentwicklung der Qualitdt in der Tagesbetreuung
und zur Angleichung bestehender Qualitdtsunterschiede zwischen den Lédndern einen erhéhten
Anteil an der Umsatzsteuer erhalten. Im Gegenzug sollen die Lander ausgehend von einem fest-
gelegten MaBnahmenkatalog individuelle Handlungs- und Finanzierungskonzepte erstellen, iiber
die sie mit dem Bund jeweils rechtsverbindliche Vertrdge schlieBen.

Vor diesem Hintergrund stellt diese Ausarbeitung die verschiedenen Vertragsarten zwischen Bund
und Landern vor und beleuchtet deren Grundlagen und Voraussetzungen.?

2.  Vertragsarten und rechtliche Grundlagen

Im Staatsrecht werden im Wesentlichen zwei Arten von Vereinbarungen zwischen Bund und
Landern unterschieden. Der Bund und die Linder konnen, ebenso wie die Liander untereinander,
Staatsvertrige und Verwaltungsabkommen schliefen.? Daneben stehen noch zahlreiche sonstige
Koordinationsabsprachen, die zwar politisch von groBer Bedeutung, jedoch nicht rechtsverbind-

lich sind.*

Staatsvertrdge und Verwaltungsabkommen mit ausldndischen Staaten werden in Art. 32 Abs. 3
und 59 Abs. 2 GG geregelt. Fiir innerstaatliche Vertrige zwischen Bund und Landern oder den
Landern untereinander gibt es dagegen auf Bundesebene keine ausdriickliche gesetzliche Grund-
lage.® Dass insbesondere die Bundesldnder dennoch eigene Vertrdage abschliefen konnen, wird
zum einen aus deren Staatsqualitit abgeleitet.® Einige stiitzen deren grundsétzliche Zuldssigkeit
zudem auf die Erwdhnung spezieller Staatsvertrage im Grundgesetz (Art. 29 Abs. 7 und 8, Art. 130
Abs. 1 S. 1 und Abs. 3 GG).” Andere schliefen aus Art. 32 Abs. 3 GG, dass Bundesldnder erst recht
innerstaatliche Vertrdge abschlieBen konnen, wenn sie dies sogar mit ausldndischen Staaten diirfen.?

1 Der Entwurf ist abrufbar unter: https://www.bmfsfj.de/bmfsfj/service/gesetze/entwurf-eines-gesetzes-zur-weiter-
entwicklung-der-qualitaet-in-der-kindertagesbetreuung--gute-kita-gesetz-/127136 (Stand: 11.09.2018).

2 Vgl. hierzu allgemein: Aktueller Begriff Nr. 48/07 vom 19. September 2007 ,,Staatsvertrdge zwischen den Bun-
desldandern®.

3 Teilweise werden in der Literatur unterschiedliche Begrifflichkeiten verwendet. So bezeichnen z. B. Bonk/Neumann/
Siegel, in: Stelkens/Bonk/Sachs, 9. Aufl. 2018, § 54 VwVI{G Rn. 49, die Staatsvertrédge auch als verfassungsrechtliche
Vertrdge.

4 Maurer, Staatsrecht I, 6. Aufl. 2010, § 10 Rn. 63.

5 Warmke, Die Verwaltung 1991, 455 [458].

6 Schladebach, Verwaltungsarchiv 2007, 238, [241].

7 Jarass, in: Jarass/Pieroth, 15. Aufl. 2018, Art. 32 GG Rn. 6.

8 Grzeszick, in: Maunz/Dirig, 82. El. 2018, Art. 20 GG (Bundesstaat IV) Rn. 164.
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Weitere Stimmen in der Literatur leiten die Vertragsabschlusskompetenz der Bundesldnder aus der
grundsétzlichen Zustdndigkeit der Lander gem. Art. 30 GG ab, wonach die Lander die Ausiibung
der staatlichen Befugnisse allgemein den Liandern obliegt, soweit das Grundgesetz keine andere
Regelung vorsieht.? Trotz dieser unterschiedlichen Begriindungsansétze ist die grundsétzliche
Befugnis des Bundes und der Lander zum Abschluss von Staatsvertrdgen und Verwaltungsab-
kommen allgemein anerkannt. Die Landesverfassungen enthalten dementsprechend auch Erméchti-
gungsgrundlagen zum Abschluss von Staatsvertrdgen bzw. regeln deren Zustimmungserfordernisse.*

Ob ein Vertrag als Staatsvertrag oder als Verwaltungsabkommen zu qualifizieren ist, hdngt von
den Anforderungen ab, die das Landes- und Bundesrecht an die zu regelnde Materie stellt. Ein
Staatsvertrag ist immer dann nétig, wenn die zu regelnde Materie unter Parlamentsvorbehalt
steht, die Umsetzung des Vertragsinhalts folglich nur mittels eines formellen Gesetzes mdglich
ist. Verwaltungsabkommen sind dagegen Vertrige, die mit Mitteln der Exekutive, also Verord-
nungen und Verwaltungsvorschriften, umgesetzt werden kénnen.' Auf die Bezeichnung durch
die Parteien kommt es dabei nicht an. Entscheidend ist allein der Inhalt der Vereinbarung.*®

3.  Beteiligung der Parlamente und Kommunen

Die Beteiligung der Parlamente richtet sich wie bereits aufgezeigt nach der Einordnung eines
Abkommens als Staatsvertrag oder Verwaltungsabkommen.

Da Staatsvertrige Materien regeln, die unter Parlamentsvorbehalt stehen, ist die Beteiligung der
jeweiligen Parlamente zwingend notwendig. In der Praxis werden Staatsvertrdge vom zustdndigen
Ministerium ausgehandelt und vom Regierungschef oder dem zustdndigen Minister, auf den die
Vertretungsbefugnis delegiert werden kann, vorlaufig abgeschlossen.’ AnschlieBend miissen die
Parlamente zustimmen, wobei sie ihre Zustimmung nur insgesamt erteilen oder den Vertrag in
Ginze ablehnen kénnen.® Anderungsantrige sind nicht méglich. Deshalb sehen alle Landesver-
fassungen vor, dass die Parlamente durch die Landesregierungen frithzeitig und umfassend iiber

9 Schladebach, 2007, 238 [242].

10 Siehe hierzu die Aufzdhlung von Bortnikov, JuS 2017, 27 [29].

11 Rudolf, in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts Bd. VI, 3. Aufl. 2008, § 141 Rn. 57.
12 Vedder, Intraféderale Staatsvertrdge, 1. Aufl. 1996, S. 157.

13 Schladebach, Verwaltungsarchiv 2007, 238 [243].

14 Rudolf, in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts Bd. VI, 3. Aufl. 2008 § 141 Rn. 61.

15 Knothe, ZRP 2010, 181 [182].
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die Vorbereitung von Staatsvertrdgen zu informieren sind.'® Die Zustimmung zu Staatsvertragen
erfolgt in den meisten Bundesldndern durch formelles Zustimmungsgesetz."”

Verwaltungsabkommen bediirfen dagegen keiner parlamentarischen Mitwirkung, da sie nur
Angelegenheiten der Exekutive regeln. Bei Verwaltungsabkommen werden Ressort- und Regie-
rungsabkommen unterschieden.’® Sie werden je nach innerstaatlicher Zustdndigkeit von den
zustdndigen Fachministern oder den Regierungschefs abgeschlossen.'® Obwohl eine Parlaments-
beteiligung bei Verwaltungsabkommen nicht erforderlich ist, ist es dennoch moglich die parlamen-
tarische Zustimmung einzuholen.?” Die parlamentarische Zustimmung kénnte somit wohl auch
als Bedingung in den Vertrag aufgenommen werden.

Die Beteiligung von Kommunen bzw. kommunalen Spitzenverbdnde ist beim Abschluss von
Staatsvertrdgen und Verwaltungsabkommen verfassungsrechtlich nicht zwingend erforderlich.
Eine Beteiligung ist allenfalls fiir Fdlle denkbar in denen ein Bund-Ldnder Vertrag unmittelbar
auch Angelegenheiten einer konkreten Gemeinde mitregelt.?’ Unbeschadet dessen, steht es den
Vertragspartnern frei, die Beteiligung kommunaler Spitzenverbédnde als Vertragsvoraussetzung
festzulegen.

4. Klage- und Sanktionsmoglichkeiten

Sowohl Staatsvertrige als auch Verwaltungsabkommen sind rechtlich bindend. Die Rechtssubjekte,
also der Bund und die Lander, werden als solche verpflichtet, nicht nur deren Organe oder Be-
horden.?

Bei Streitigkeiten iiber Rechte und Pflichten aus Staatsvertragen und Verwaltungsabkommen kénnen
der Bund und die Lander entweder nach Art. 93 Abs. 1 Nr. 4 GG, §§ 13 Nr. 8, 71 f BVerfGG das
Bundesverfassungsgericht anrufen oder gem. § 40 Abs. 1 S. 1, § 50 Abs. 1 Nr. 1 VwGO vor dem
Bundesverwaltungsgericht klagen.”® Welcher Rechtsweg einschlégig ist, bestimmt sich danach,

16 Knothe, ZRP 2010, 181 [182].

17 Vgl. Rudolf, in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts Bd. VI, 3. Aufl. 2008, § 141 Rn. 61; Schladebach,
Verwaltungsarchiv 2007, 238, [248 f.].

18 Rudolf, in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts Bd. VI, 3. Aufl. 2008, § 141 Rn. 63.

19 Warmke, Die Verwaltung 1991, 455 [461 f.].

20 Vgl. Rudolf, in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts Bd. VI, 3. Aufl. 2008, § 141 Rn. 60 und Warmke,
Die Verwaltung 1991, 455 [458], die jedoch beide davon sprechen, dass auch die Form des Staatsvertrages gewéhlt

werden konne. Vgl. hierzu auch: Schladebach, Verwaltungsarchiv 2007, 238 [247].

21 Vgl. etwa Henneke, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke, 14. Aufl. 2018, Art. 28 GG Rn. 53, wonach eine
zwingende Beteiligung der Gemeinde etwa bei einer Verdnderung des Gebietszuschnittes erforderlich ist.

22 Rudolf, in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts Bd. VI, 3. Aufl. 2008, § 141 Rn. 65.

23 Redeker, in: Redeker/von Oertzen, 16. Aufl. 2014, § 50 VwGO Rn. 2.
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ob eine Streitigkeit verfassungsrechtlicher Natur ist, in diesem Fall wére der Gang zum Bundes-
verfassungsgericht einschlédgig.>* Eine Streitigkeit ist verfassungsrechtlich, wenn Auslegung und
Anwendung verfassungsrechtlicher Normen den eigentlichen Kern des Rechtsstreits bilden und
das streitige Rechtsverhdltnis entscheidend vom Verfassungsrecht geformt ist.?> Das Bundesver-
waltungsgericht hat in seiner Entscheidung zum Staatsvertrag iiber die Vergabe von Studienplédtzen
formuliert, dass sich trotz dieser Definition nicht allgemeingiiltig bestimmen lasse, wann eine
Streitigkeit verfassungsrechtlicher Art sei.”® Als verfassungsrechtlich qualifiziert hat das Bundes-
verfassungsgericht beispielweise die Eingliederungs-Staatsvertrdge.”” Dennoch sind nach Ansicht
des Bundesverfassungsgerichts Streitigkeiten iiber Staatsvertrdge nicht automatisch verfassungs-
rechtlicher Natur, allein weil sie der Zustimmung der Parlamente bediirfen.”® Die meisten Strei-
tigkeiten tiber Staatsvertrage und Verwaltungsabkommen diirften nach Ansicht in der Literatur
nichtverfassungsrechtlicher Art sein, womit der Rechtsweg zum Bundesverwaltungsgericht er6ffnet
wdre.*

Selbststiandige einseitige Sanktionsmoglichkeiten durch den Bund oder die Lander im Falle eines
Vertragsbruches sind verfassungsrechtlich nicht geregelt. Grundsitzlich stehen sich der Bund und
die Lander als Hoheitstrager gleichberechtigt gegentiber. Fiir die Gleichrangigkeit spricht auch das
Instrument des Vertrages, das in der Regel zwischen gleichrangigen Vertragspartnern verwendet
wird. Sanktionsmoglichkeiten fiir den Fall eines Vertragsbruches konnen daher nur durch eine
vertragliche Vereinbarung vorgesehen werden. Fiir die oben genannten Zielvereinbarungen wurde
etwa eine Riickzahlungspflicht bei nicht zweckbezogener oder nicht zusétzlicher Verwendung der
Mittel ins Spiel gebracht.*® Dariiber hinaus konnen sowohl Staatsvertrdge als auch Verwaltungs-
abkommen durch die Vertragspartner gekiindigt werden. Auch die Kiindigungsmodalitdten werden
in der Praxis iiblicherweise in den Vertrdgen selbst geregelt.** Anders als beim Abschluss, ist bei
der Kiindigung von Staatsvertrdgen grundsétzlich keine Parlamentsbeteiligung erforderlich.?*

* k%

24 BVerfGE 42, 103, 113.

25 Redeker, in: Redeker/von Oertzen, 16. Aufl. 2014, § 40 VwGO Rn. 3.

26 BVerwGE 50, 124 [130].

27 Vgl. die Aufzdhlung in Vedder, Intraféderale Staatsvertrdge, 1. Aufl. 1996, S. 356.
28  BVerfGE 42, 103 [115 f.].

29 Vgl. Vedder, Intraféderale Staatsvertrdge, 1. Aufl. 1996, S. 356.

30 Wieland, Gesetzgebungs- und Finanzierungskompetenz des Bundes fiir ein Qualitdtsentwicklungsgesetz Kinder-
tagesbetreuung - Rechtsgutachten erstellt fiir das Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend,

vom 10.04.2017, S. 17, abrufbar unter: https://www.fruehe-chancen.de/fileadmin/PDF/Fruehe Chancen/Rechts-
gutachten QEG.pdf (Stand: 11.09.2018).

31 Gundel, DOV 2017, 15 [21]; Grawert, Verwaltungsabkommen zwischen Bund und Lindern in der Bundesrepublik
Deutschland, Diss Berlin, § 8 Nr. 2. (S. 123).

32 Gundel, DOV 2017, 15 [21].



