Dritter Teil: Der verfassungsrechtliche Hintergrund der
Bund-Lander-Verwaltungshaftung

Die Verwaltungshaftung zwischen Bund und Landern bei der Ausfithrung
von Bundesgesetzen ist vor dem verfassungsrechtlichen Hintergrund des
Bund-Linder-Verhiltnisses zu betrachten. Dieser Hintergrund wird im
Folgenden nidher beleuchtet und bildet die Grundlage fir die sich an-
schliefende Betrachtung der Haftungsregelung in Art. 104a Abs. 5 Satz 1
Hs. 2 GG.

A. Die Verwaltungshaftung und die Finanzverfassung

Die Frage der Verwaltungshaftung zwischen Bund und Lindern steht in
einer engen Beziehung zur finanzverfassungsrechtlichen Lastenverteilung
im Bundesstaat.3?? Die Verwaltungshaftung zielt letztlich auf Vermogens-
verschiebungen zwischen Bund und Landern: Der Schaden, der einer fode-
ralen Ebene entstanden ist, soll unter bestimmten Voraussetzungen von
der anderen foderalen Ebene ausgeglichen werden. Die Finanzbeziehun-
gen zwischen Bund und Lindern sind der Regelungsgegenstand des Fi-
nanzverfassungsrechts in Art. 104a ff. GG. Die gesamte Haftungsfrage lasst
sich als Frage der Lastenverteilung begreifen.??> Wer hat die finanziellen
Lasten zu tragen, die sich aus der fehlerhaften Verwaltung ergeben? Die
systematische Stellung der Haftungsregelung in Art. 104a GG, der die Las-
tenverteilung zwischen Bund und Lindern regelt, bestitigt diesen Zusam-
menhang.

Auch das Bundesverfassungsgericht charakterisiert die Verwaltungshaf-
tung nach Art.104a Abs.5 Satz1 Hs.2 GG als Lastentragungsregelung,
welche ,die durch eine nicht ordnungsmdfSige Verwaltung entstandenen Finanz-

322 Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, 82018, Art. 104a Rn. 46 f., der die Re-
gelung des Abs. 5 Satz 1 Hs. 2 in erster Linie als Lastenverteilungsregel sieht und
erst danach als Anspruchsgrundlage versteht.

323 So auch U. Stelkens, in: Hartel (Hrsg.), Handbuch des Foderalismus, 2012, § 42
Rn. 9f, der eine Einfigung der Verwaltungshaftung in die Lastenverteilung for-
dert; Bonner Kommentar/Tappe, Mai 2017, Art. 104a Rn. 319, 329.
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lasten rein objektiv, von Verschuldenselementen vollstindig gelost, zuordnet“.324
Diese Sichtweise wird ferner bestatigt durch die in Art. 104a Abs. 6 GG ge-
regelte innerstaatliche Haftung fir die Verletzung von volkerrechtlichen
und supranationalen Verpflichtungen Deutschlands. Dort ist sogar aus-
dricklich von Lastentragung die Rede. Wie die Frage nach der Verteilung
der Haftungslasten im Einzelnen zu beantworten ist, hingt deshalb auch
von dem Verstindnis der Lastenverteilung des Art. 104a GG im Ubrigen
ab.

Dariiber hinaus stellen auch die in Art. 104a ff. GG geregelten Fille der
Finanzierungszustindigkeit des Bundes fiir Verwaltungsaufgaben der Lin-
der einen wichtigen Fall der Kompetenzdifferenzierung dar. Denn in der
Folge kommt es zu einer Fremdverwaltung von Bundesmitteln durch die
Linder und gegebenenfalls zu entsprechenden Haftungsfillen. Die Dar-
stellung der bundesstaatlichen Lastenverteilung ist deshalb fiir die Unter-
suchung der Verwaltungshaftung unerlisslich.

I. Grundsatz der Konnexitit von Aufgaben- und
Finanzierungszustindigkeit

Das in Art. 104a Abs. 1 GG verankerte Konnexititsprinzip besagt, dass die
Finanzierungszustindigkeit grundsatzlich der Aufgabenzustindigkeit
folgt. Soweit das Grundgesetz nichts anderes bestimmt, hat daher der Auf-
gabentrager die Kosten zu tragen, die aus der Aufgabenwahrnehmung re-
sultieren.

1. Der Aufgabenbegriff des Art. 104a GG

»Aufgabe® im Sinne des Art. 104a GG meint nach ganz herrschender Mei-
nung die Wahrnehmung der Verwaltungszustindigkeit, wie sie in den
Art. 30, 83 ff. GG geregelt ist (Vollzugskausalitit) und nicht die Wahrneh-
mung einer Gesetzgebungskompetenz nach Art. 70 ff. GG (Gesetzeskausa-
litat).3?> Dies entspricht dem eindeutigen Willen des verfassungsindern-

324 BVerfG, Urt. v. 17.10.2006, Az. 2 BvG 1/04, 2 BvG 2/04, BVerfGE 116, 271-327
(EU-Anlastungen), juris Rn. 166.

325 Hellermann, in: MangoldvKlein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz, 72018, Art. 104a
Rn. 42 f.; Arnim, HbdStR Band VI, 32008, § 138 Finanzzustandigkeit Rn. 24, 25;
Henneke, Offentliches Finanzwesen, 22000, §7 Rn. 190; Heintzen, in: Miinch/
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den Finanzreformgesetzgebers.32¢ Es ist aber auch aus der Systematik des
Art. 104a GG ersichtlich. Denn dort werden in Abs. 2 die Kosten der Bun-
desauftragsverwaltung als Ausnahmeregelung zu Abs. 1 dem Bund zuge-
ordnet. Bei Geltung des Prinzips der Gesetzeskausalitait ware diese Rege-
lung obsolet, weil die Kostentragungspflicht des Bundes als Gesetzgeber
schon aus Abs. 1 folgen wiirde.3?” Das Konnexititsprinzip beruht auf der
verwaltungsokonomischen Uberlegung, dass derjenige, der eine Verwal-
tungsaufgabe wahrnimmt, die Kostenentwicklung am besten steuern
kann.3?8 Demgegeniiber besteht bei der Fremdfinanzierung die konkrete
Gefahr ibermifiger Ausgaben.??® Deshalb ist es im Interesse einer wirt-
schaftlichen Verwaltung geboten, Aufgabenwahrnehmung und Kostentra-
gung zu verknipfen. Fur diese Lastenverteilung spricht ferner, dass eine
parlamentarische Kontrolle effektiv nur gegentber einer Verwaltung statt-
finden kann, die sowohl Aufgaben- als auch Ausgabenverantwortung
tragt.330

Da das Ubergewicht der Verwaltung bei den Lindern liegt, haben diese
nach dem Konnexitatsprinzip auch einen Grofteil der Kosten der Verwal-
tung zu tragen. Dies trifft im Grundsatz auch auf die Ausfihrung von Bun-
desgesetzen zu, weil diese nach Art. 83 GG in der Regel von den Landern
vollzogen werden.?3! Demgegentiber handelt es sich bei der Auffassung,
der Inhaber der Gesetzgebungskompetenz nach Art. 70 ff. GG musse als
Veranlasser fiir die Kosten der Gesetzesausfihrung aufkommen, nur um

Kunig (Hrsg.), Grundgesetz, ©2012, Art.104a Rn.13; Berliner Kommentar/
Schmebl, November 2009, Art. 104a Rn. 16; Heun, in: Dreier (Hrsg.), Grundge-
setz, 32018, Art.104a Rn. 12; Kment, in: Jarass/Pieroth (Hrsg.), Grundgesetz,
162020, Art.104a Rn.4 Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, 52018,
Art. 104a Rn. 5; Tappe/Wernsmann, Offentliches Finanzrecht, 22019, § 3 Rn. 115.

326 Entwurf eines ... Gesetzes zur Anderung und Erganzung des Grundgesetzes (Fi-
nanzreformgesetz), BT-Drs. V/2861, Tz. 113-116, 290; Tappe/Wernsmann, Offent-
liches Finanzrecht, 22019, § 3 Rn. 116.

327 Arnim, HbdStR Band VI, 32008, § 138 Finanzzustandigkeit Rn. 27.

328 Kommission fiir die Finanzreform, Gutachten tber die Finanzreform in der Bun-
desrepublik Deutschland, 1966, Tz. 199; Hellermann, in: Mangoldt/Klein/Starck
(Hrsg.), Grundgesetz, 72018, Art. 104a Rn. 36; Tappe/Wernsmann, Offentliches
Finanzrecht, 22019, § 3 Rn. 117.

329 Heintzen, in: Minch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz, 62012, Art. 104a Rn. 7.

330 Kommission fiir die Finanzreform, Gutachten tber die Finanzreform in der Bun-
desrepublik Deutschland, 1966, Tz. 199; Henneke, Offentliches Finanzwesen,
22000, §7 Rn.192; Heintzen, in: Minch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz, ¢2012,
Art. 104a Rn. 15.

331 Dazu nachfolgend unter Dritter Teil A.IV. Fremdeinnahmenverwaltung: Aus-
einanderfallen von Verwaltungs- und Ertragszustindigkeit, S. 149.
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eine rechtspolitische Forderung.?3? Befiirworter des Prinzips der Geset-
zeskausalitdt kritisieren, dass die Anknipfung an die Verwaltungszustin-
digkeit angesichts des in der Praxis haufigen Auseinanderfallens von Ge-
setzgebungszustindigkeit (Bund) und Verwaltungszustandigkeit (Land)
dazu fihrt, dass der Bund auf Kosten der Lander Ausgaben diktieren
kann.333 Wegen der oft hohen Normdichte kénne auch von einem Ent-
scheidungsspielraum der Lander und damit von einem wirksamen Einfluss
auf die Kostenentwicklung keine Rede sein.** Diesen berechtigten Ein-
wendungen tragt das Grundgesetz jedoch durch diverse Ausnahmen vom
Konnexititsprinzip Rechnung.33’

2. Das Verbot der Fremdfinanzierung

Die Finanzierungszustandigkeiten zwischen Bund und Landern sind
grundsitzlich getrennt (Trennsystem),3¢ so dass jede foderale Ebene nur
ihre eigenen Aufgaben finanziert. Die Finanzierungszustindigkeit wirkt
hierbei in zwei Richtungen. Sie ist positiv gewendet eine Kompetenz und
berechtigt zur Finanzierung einer Aufgabe. Negativ gewendet ist sie eine
Pflicht, die von demjenigen, dem sie zugewiesen ist, auch wahrgenommen
werden muss.33” Ob aus politischer Sicht der positive Aspekt der Kompe-
tenz oder der negative Aspekt der Last im Vordergrund steht, hangt auch
mit der Art der zu erledigenden Aufgabe zusammen. Bei der gesetzesak-
zessorischen Verwaltung steht die Frage im Vordergrund, wer die Lasten

332 Heitsch, Die Ausfiihrung der Bundesgesetze durch die Lander, 2001, S.353f;
Heintzen, in: Minch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz, ©2012, Art. 104a Rn. 13 f;; U.
Stelkens, Verwaltungshaftungsrecht, 1998, S.37f., der dies als Konnexitatsprin-
zip im weiteren Sinne bezeichnet.

333 So etwa Henneke, Offentliches Finanzwesen, 22000, § 7 Rn. 190.

334 Tappe/Wernsmann, Offentliches Finanzrecht, 22019, §3 Rn. 118; Schoch, ZRP
1995, S. 387 ff. (388 f.).

335 Dazu nachfolgend unter Dritter Teil A.Il. Fremdmittelverwaltung: Die Ausnah-
men vom Konnexitatsprinzip, S. 129.

336 Franz Klein, in: ders. (Hrsg.), Offentliches Finanzrecht, 21993, I. Grundlagen des
staatlichen Finanzrechts Rn. 8.

337 Hellermann, in: Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz, 72018, Art. 104a
Rn. 18; Henneke, Offentliches Finanzwesen, 22000, § 7 Rn. 189; Heun, in: Dreier
(Hrsg.), Grundgesetz, 32018, Art. 104a Rn. 19; Arnzm, HbdStR Band VI, 32008,
§ 138 Finanzzustandigkeit Rn. 54.
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zu tragen hat, bei der gesetzesfreien Verwaltung dagegen, ob eine Finan-
zierungsbefugnis besteht.338

Soweit nicht ausdriicklich vom Grundgesetz vorgesehen, sind Fremdfi-
nanzierung, Mischfinanzierung und Finanzbeihilfen unzulidssig (Verbot
der Fremdfinanzierung).*® Mit der Finanzierung einer (fremden) Aufgabe
ist nimlich auch die Moglichkeit der politischen Einflussnahme verbun-
den.3® Das Verbot der Fremdfinanzierung sichert insbesondere die Eigen-
staatlichkeit der Lander ab.3*! Denn der Bund tendiert dazu, diese von der
Finanzierungsseite her zu unterlaufen, indem er Aufgaben der Linder fi-
nanziert und gleichzeitig Vorgaben hinsichtlich der Verwendung
macht.3#

In diesem Spannungsfeld bewegen sich auch die nachfolgend dargestell-
ten grundgesetzlichen Ausnahmen vom Konnexititsprinzip. Denn in den
Fallen der Fremd(mit)finanzierung des Bundes von Landesaufgaben lassen
sich im Vergleich zur eigenfinanzierten Aufgabenerledigung der Lander
erhohte Einwirkungsmoglichkeiten des Bundes feststellen.

3. Zusammenfassung

Grundlegend fiir die Lastenverteilung zwischen Bund und Lindern ist das
Konnexitatsprinzip des Art. 104a Abs. 1 GG, nach dem Bund und Lander
grundsatzlich gesondert die Ausgaben tragen, welche sich aus der Wahr-
nehmung ihrer jeweiligen Aufgaben ergeben. Mit dem Begriff Aufgabe in
Art. 104a GG ist nach ganz herrschender Meinung die Verwaltungszustan-
digkeit im Sinne der Art. 30, 83 ff. gemeint und nicht etwa die Wahrneh-
mung einer Gesetzgebungskompetenz. Wesentliche Ratio und Konse-

338 Arnim, HbdStR Band VI, 32008, § 138 Finanzzustandigkeit Rn. 7, 5§3; zu der ter-
minologischen Ambivalenz zwischen Finanzierungslast und -befugnis auch
Janz, Das Weisungsrecht nach Art. 85 Abs. 3 GG, 2003, S. 417 f.

339 Kment, in: Jarass/Pieroth (Hrsg.), Grundgesetz, 162020, Art. 104a Rn. 5; Tappe/
Wernsmann, Offentliches Finanzrecht, 22019 §3 Rn. 123; Bonner Kommentar/
Tappe, Mai 2017, Art. 104a Rn. 144 f.

340 Heintzen, in: Minch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz, 2012, Art. 104a Rn. 1, Szek-
mann, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, 82018, Art. 104a Rn.2; Janz, Das Wei-
sungsrecht nach Art. 85 Abs.3 GG, 2003, S.417; Arnim, HbdStR Band VI,
32008, § 138 Finanzzustindigkeit Rn. 15.

341 Hellermann, in: Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz, 72018, Art. 104a
Rn. 55; Tappe/Wernsmann, Offentliches Finanzrecht, 22019, § 3 Rn. 124; Bonner
Kommentar/Tappe, Mai 2017, Art. 104a Rn. 72.

342 Henneke, Offentliches Finanzwesen, 22000, § 7 Rn. 186.
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quenz des Konnexititsprinzips ist das Verbot der (Mit-)Finanzierung frem-
der Verwaltungsaufgaben, um eine eigenverantwortliche Aufgabenwahr-
nehmung zu gewahrleisten.

II. Fremdmittelverwaltung: Die Ausnahmen vom Konnexititsprinzip

Das Konnexititsprinzip wird an verschiedenen Stellen durch das Grundge-
setz selbst wieder durchbrochen und damit relativiert. Die Folge ist, dass es
zu einer Fremdmittelverwaltung von Bundesmitteln durch die Linder und
zu entsprechenden Haftungsmoglichkeiten kommt.343

Echte Durchbrechungen des Konnexitatsprinzips sind aber nur solche
Finanzierungszustindigkeiten, die sich auf die Finanzierung einer konkre-
ten Verwaltungsaufgabe entgegen der Verwaltungszustindigkeit beziehen,
also einer Zweckbindung unterliegen. Davon zu unterscheiden sind Fi-
nanzzuweisungen, die im Haushalt aufgehen und tber deren Verwendung
der Empfanger selbst entscheidet.3** Hierzu gehoren etwa Finanzzuwei-
sungen nach Art. 106 Abs. 8 GG. Aus derartigen Finanzzuweisungen kann
sich mangels Zweckbindung keine Verwaltungshaftung ergeben. Diese
Falle bleiben daher im Folgenden aufer Betracht.

1. Die Bundesauftragsverwaltung

Art. 104a GG selbst durchbricht das Konnexitatsprinzip zunichst in Abs. 2
im Falle der Bundesauftragsverwaltung.3* Nach dem Grundsatz des Abs. 1
missten die Lander die hieraus folgenden Kosten tragen, weil sie die Ver-
waltungskompetenz innehaben. Abs.2 regelt abweichend hiervon, dass

343 U. Stelkens bezeichnet diese Fille der fehlerhaften Fremdmittelbewirtschaftung
als unechte Haftungsfille, weil die Tragung der Schadenslasten nur unter Her-
anziehung der tbrigen Lastenverteilung beantwortet werden kann. U. Stelkens,
Verwaltungshaftungsrecht, 1998, S. 44. Die Einteilung der Verwaltungshaftung
in echte und unechte Haftungsfille ist missverstindlich, denn in allen Haf-
tungsfillen liegt eine Schiadigung tatsichlich vor. Die Besonderheit bei der
Fremdmittelbewirtschaftung liegt darin, dass zwischen primirer und sekunda-
rer Lastenverteilung zu unterscheiden ist, dazu niher unter Dritter Teil A.IL4.
Die primire und die sekundire Schadenslastentragung bei fehlerhafter Fremd-
mittelverwaltung, S. 134.

344 U. Stelkens, Verwaltungshaftungsrecht, 1998, S. 42 f.

345 Franz Klein, in: ders. (Hrsg.), Offentliches Finanzrecht, 21993, I. Grundlagen des
staatlichen Finanzrechts Rn. 17.
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der Bund die sich aus der Bundesauftragsverwaltung ergebenden Ausga-
ben tragt.

Die Qualifizierung der Materien der Bundesauftragsverwaltung als Ver-
waltungsaufgabe der Liander ist teilweise umstritten. Diese Zuordnung
entspricht der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, nach der es
sich bei der Bundesauftragsverwaltung um eine Form der echten Landes-
verwaltung handelt.34¢ Die Gegenansicht qualifiziert die Aufgaben unter
Verweis auf die ,materielle Verwaltungsverantwortung“ als Bundesaufgaben
und sieht daher das Konnexititsprinzip bestitigt und nicht durchbro-
chen.3¥ Diese Auffassung geht indes fehl. Eine Aufspaltung des Begriffs
der Verwaltungszustindigkeit in eine formale und eine materielle Kompo-
nente ist in den Art. 83 ff. GG nicht angelegt und verbietet sich deshalb
auch im Rahmen des Art. 104a GG. Unabhingig von dieser terminologi-
schen Frage ist aber jedenfalls die Kostenlast des Bundes unstreitig.348

Hintergrund der Regelung ist die Tatsache, dass den Landern wegen der
starken Ingerenzrechte des Bundes wenig Spielraiume bei der Verwaltung
verbleiben. Sie haben daher auch wenig Einfluss auf die Kostenentwick-
lung, so dass es sachgerecht erscheint, dem Bund die Kosten aufzuerle-
gen.’* Die ausdriickliche Regelung dieser Kostentragung erfolgte erst im
Rahmen der Finanzreform im Jahr 1969,3° aber auch vorher bestand be-
ziglich der Geltung dieser Lastenverteilung weitgehend Einigkeit.35!

346 BVerfG, Urt. v. 22.05.1990, Az. 2 BvG 1/88, BVerfGE 81, 310-347 (Kalkar II)
juris Rn. 84.

347 Heintzen, in: Minch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz, 62012, Art. 104a Rn. 37; Hen-
neke, Offentliches Finanzwesen, 22000, § 7 Rn. 205.

348 Franz Klein, in: ders. (Hrsg.), Offentliches Finanzrecht, 21993, I. Grundlagen des
staatlichen Finanzrechts Rn. 17; Hellermann, in: Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.),
Grundgesetz, 72018, Art. 104a Rn. 76; Kment, in: Jarass/Pieroth (Hrsg.), Grund-
gesetz, 162020, Art. 104a Rn. 9; Stekmann, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, 82018,
Art. 104a Rn.22; Henneke, in: Schmide-Bleibtreu/Hofmann/Henneke (Hrsg.),
Grundgesetz, 142018, Art. 104a Rn. 22.

349 Henneke spricht insoweit von einer Verwaltungsverantwortung des Bundes im
materiellen Sinne, Henneke, Offentliches Finanzwesen, 22000, § 7 Rn. 205.

350 Einundzwanzigstes Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Finanzreformge-
setz) vom 12.05.1969 (BGBI. 1 S.359) Art. I. Nr. 2.

351 Janz, Das Weisungsrecht nach Art. 85 Abs. 3 GG, 2003, S. 421f.
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2. Die Geldleistungsgesetze nach Art. 104a Abs. 3, 4 GG

Art. 104a Abs. 3, 4 GG betreften die Zweckkostentragung bei Bundesgeld-
leistungsgesetzen.>2 Abs. 3 Satz 1 ermichtigt den Gesetzgeber zur einfach-
gesetzlichen Regelung der Kostentragung.>>3 Diese Regelung wurde im
Rahmen der Finanzreform3%* eingefiigt und spater durch die Foderalis-
musreform im Jahre 2006 modifiziert.3>> Dabei wurde der alte Abs.3
Satz 3 gestrichen, der eine Zustimmung des Bundesrates erst bei einer Kos-
tentragungspflicht der Linder von einem Viertel oder mehr vorsah. Statt-
dessen wurde im neuen Abs. 4 eine Zustimmungspflicht bei jedweder Kos-
tentragung durch die Lander vorgesehen, also nicht nur bei Geldleistungs-
gesetzen, sondern dartiber hinaus auch bei geldwerten Sach- und Dienst-
leistungen.35¢

Die Regelung eroffnet die Moglichkeit einer Mischfinanzierung von
Bund und Lindern.3%7 Trigt der Bund die Halfte oder mehr der Ausgaben,
so ordnet Satz 2 Bundesauftragsverwaltung an. Dem Bund stehen dann die
hiermit verbundenen starken Einwirkungsmoglichkeiten zu, insbesondere
das allgemeine Weisungsrecht.3® In diesem Mechanismus liegt eine Um-
kehrung des in Abs. 2 statuierten Prinzips, nach dem die Finanzierunglast
dem Verwaltungstyp folgt. Denn es folgt hier der Verwaltungstyp der Fi-
nanzierungslast.** Zum Schutze der Lander bestimmt Abs. 4, dass eine

352 Vgl. dazu Heintzen, in: Minch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz, ©2012, Art. 104a
Rn. 38.

353 Diese Verlagerung der Lastentragung in das einfache Recht wird zum Teil kriti-
siert, weil die Kostenverteilung in der Folge Verhandlungen zwischen Bund
und Landern tberlassen bleibt, vgl. Arnim, HbdStR Band VI, 32008, § 138 Fi-
nanzzustindigkeit Rn. 46.

354 Einundzwanzigstes Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Finanzreformge-
setz) vom 12.05.1969 (BGBI. I S. 359), Art. I. Nr. 2.

355 Bonner Kommentar/Tappe, Mai 2017, Art. 104a Rn. 59.

356 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 28.08.2006 (Artikel 22, 23, 33 52,
72,73, 74, 74a, 75, 85, 87c, 91a, 91b, 93, 98, 104a, 104b, 105, 107, 109, 125a,
125b, 125¢, 143c vom 28.08.20106 (BGBI. I S. 2034), Art. 1 Nr. 16. Dabei wurde
der alte Abs. 3 Satz 3 gestrichen, der eine Zustimmung des Bundesrates erst bei
einer Kostentragungspflicht der Lander von einem Viertel oder mehr vorsah.
Stattdessen wurde im neuen Abs. 4 eine Zustimmungspflicht bei jedweder Kos-
tentragung durch die Lander vorgesehen, also nicht nur bei Geldleistungsgeset-
zen, sondern dariber hinaus auch bei geldwerten Sach- und Dienstleistungen.

357 Arnim, HbdStR Band VI, 32008, § 138 Finanzzustandigkeit Rn. 43.

358 Im Einzelnen zu den Einwirkungsrechten nachfolgend unter Dritter Teil B.IL.2.
Die Bundesauftragsverwaltung, S. 159.

359 Elmers, Die Praxis der Bundesauftragsverwaltung, 2015, S. 44.
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Zustimmung des Bundesrates erforderlich ist, wenn die Lander zur Erbrin-
gung von Geldleistungen, geldwerten Sachleistungen oder vergleichbaren
Dienstleistungen gegeniiber Dritten verpflichtet werden.3¢0

Hintergrund auch dieser Ausnahme vom Konnexitatsprinzip ist der ge-
ringe Einfluss der Lander auf die Kostenentwicklung.3¢! Denn bei der Aus-
fihrung von Geldleistungsgesetzen haben die Linder kaum Handlungs-
spielraum.3¢? Typischerweise ist die Regelungsdichte bei Geldleistungsge-
setzen hoch, so dass bereits alle Einzelheiten beziiglich Empfanger, Voraus-
setzungen und Hohe der Geldleistung festgelegt sind. Dartiber hinaus ge-
wihren Geldleitungsgesetze bei Vorliegen der Voraussetzungen in der Re-
gel einen Anspruch auf die Geldleistung. Eine kostensteuernde Ermessens-
austibung findet nicht statt. Eine Belastung der Linder mit den Kosten die-
ser Bundesgesetze erscheint daher nicht gerechtfertigt.?®3 Dies gilt insbe-
sondere deshalb, weil die finanzielle Belastung durch Bundesgeldleistungs-
gesetze sehr hoch ist. So gibt das Bundesfinanzministerium fiir das Jahr
2017 die Gesamtausgaben im Bundeshaushalt fiir Geldleistungsgesetze mit
EUR 25,5 Mrd. an.364

3. Die weiteren Ausnahmen vom Konnexititsprinzip

Die weiteren Ausnahmen vom Konnexitititsprinzip stehen entweder nicht
im Zusammenhang mit der Ausfihrung von Bundesgesetzen oder sind

360 Vor der Foderalismusreform war eine Bundesratszustimmung nur erforderlich,
wenn die Lander durch eine ausdriickliche Kostenregelung mit mindestens
einem Viertel der Kosten belastet wurden. Fehlte eine Kostenregelung kam es
zu der sinnwidrigen Konsequenz der vollen Lastentragung durch die Lander
ohne Zustimmungserfordernis, dazu Henneke, Offentliches Finanzwesen, 22000,
§7 Rn. 210.

361 Franz Klein, in: ders. (Hrsg.), Offentliches Finanzrecht, 21993, I. Grundlagen des
staatlichen Finanzrechts Rn. 33.

362 Heintzen, in: Minch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz, 62012, Art. 104a Rn. 42.

363 In diesem Sinne bereits: Kommission fiir die Finanzreform, Gutachten tber die Fi-
nanzreform in der Bundesrepublik Deutschland, 1966, Tz. 124-126; auch die
Bundesregierung bei der Gesetzesbegrindung Entwurf eines ... Gesetzes zur
Anderung und Erganzung des Grundgesetzes (Finanzreformgesetz), BT-Drs. V/
2861, Tz. 124-126, 253-256. In diese Richtung gingen auch die Erwagungen im
Rahmen der Foderalismusreform I, vgl. Entwurf eines Gesetzes zur Anderung
des Grundgesetzes, BT-Drs. 16/813, S. 18.

364 Bundesministerium der Finanzen, Bund/Lander-Finanzbeziehungen, 2017, S. 15.
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nicht mehr von besonderer praktischer Bedeutung. Sie werden der Voll-
standigkeit halber kurz aufgezihlt.

Nach Art. 104b GG kann der Bund den Lindern Finanzhilfen fiir be-
stimmte in die Verwaltungszustindigkeit der Lander fallende Verwal-
tungsaufgaben gewihren. Dies gilt jedoch nur, soweit dem Bund die Ge-
setzgebungszustindigkeit zusteht und die Finanzhilfe zur Abwehr einer
Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts (konjunkturpoliti-
sches Forderungsziel), zum Ausgleich unterschiedlicher Wirtschaftskraft
im Bundesgebiet (regionalpolitisches Forderungsziel) oder zur Forderung
des wirtschaftlichen Wachstums (strukturpolitisches Forderungsziel) erfor-
derlich ist.3%5 Etwas anderes gilt nur bei einer Naturkatastrophe oder einer
anderen nicht kontrollierbaren Notsituation.3¢6

Gleichfalls einen Fall der Mitfinanzierung von Landeraufgaben durch
den Bund stellen die Gemeinschaftsausgaben dar.3¢” Gemaf Art.91a GG
wirkt der Bund in den Bereichen der Verbesserung der regionalen Wirt-
schaftsstruktur (Nr.1) und der Verbesserung der Agrarstruktur und des
Kustenschutzes (Nr. 2) an der Aufgabenerfilllung der Lander mit. Er tragt
im Fall der Nr. 1 die Hilfte und im Fall der Nr.2 mindestens die Halfte
der Ausgaben in jedem Land. Nach Art.91b Abs.1 Satz1 GG konnen
Bund und Linder auf Grund von Vereinbarungen in Fillen tiberregionaler
Bedeutung bei der Forderung von Wissenschaft, Forschung und Lehre zu-
sammenwirken. Die Kostentragung wird gemaf$ Art. 91b Abs. 3 GG gleich-
falls in der Vereinbarung geregelt. Nach Art. 91¢ Abs. 1 GG kénnen Bund
und Léinder bei der Planung, der Errichtung und dem Betrieb der fiir ihre
Aufgabenerfillung benoétigten informationstechnischen Systeme zusam-
menwirken und hierzu nach Abs. 2 Vereinbarungen abschlieen, welche
auch die Kostentragung regeln.

Art. 120 GG regelt die Lastenverteilung zwischen Bund, Landern und
Gemeinden hinsichtlich der Aufwendungen fiir Kriegsfolgelasten und der
Zuschisse zu den Lasten der Sozialversicherung hinsichtlich der Zweck-
ausgaben in Abweichung vom Konnexitatsprinzip. Den Hauptteil der Fi-
nanzierungslast trigt der Bund.3¢8

365 Tappe/Wernsmann, Offentliches Finanzrecht, 22019, § 3 Rn. 159.

366 Kment, in: Jarass/Pieroth (Hrsg.), Grundgesetz, 162020, Art. 104b Rn. 6.
367 Kment, in: Jarass/Pieroth (Hrsg.), Grundgesetz, 162020, Art. 91a Rn. 6.
368 Henneke, Offentliches Finanzwesen, 22000, § 7 Rn. 256.
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4. Die primare und die sekundare Schadenslastentragung bei fehlerhafter
Fremdmittelverwaltung

Die Kernfrage der Verwaltungshaftung im Zusammenhang mit der
Fremdmittelverwaltung lautet, wer die Kosten der fehlerhaften Verwal-
tung und damit das Verwaltungsrisiko®® zu tragen hat. Diese Frage wurde
mit der Schaffung des Art. 104a Abs. 5 GG eindeutig beantwortet. In die-
sen Fillen sollen nach dem Willen des Finanzreformgesetzgebers die Lan-
der als Trager der Ausfuhrungsverantwortung und Verursacher die Kosten
tragen.’”0

Daran schliefSt sich die Frage an, wie diese Risikozuweisung praktisch
umgesetzt ist. Zum einen konnte auf die (primare) Ebene der Lastentra-
gung in Gestalt der jeweils einschligigen Kostentragungsnormen abge-
stellt werden.3”! Dies wiirde zu einer Abwicklung tber den offentlich-
rechtlichen Erstattungsanspruch fithren. Zum anderen kann die angestreb-
te Risikozuweisung auch auf der sekundidren Ebene tGber einen Schadens-
ersatzanspruch zur Anwendung gebracht werden.372

Die Literatur beschaftigt sich nur sehr vereinzelt und nicht ausdriicklich
unter Bezug auf die Lastenverteilung in Art. 104a GG mit der Frage, ob
Anspruchsgrundlage ein Schadensersatzanspruch oder ein offentlich-recht-
licher Erstattungsanspruch ist. Prokisch lehnt etwa einen offentlich-rechtli-
chen Erstattungsanspruch des Bundes in den Fremdmittelverwaltungsfal-
len mit der Begriindung ab, fir die Zuwendung des Bundes bestehe ein
Rechtsgrund, der durch die nicht ordnungsgemiffe Mittelverwendung
nicht entfalle.3”3 Prokisch ist mithin der Ansicht, dass die Kostentragungs-
last des Bundes bei Fremdmittelverwaltung auch die Kosten umfasst, die
durch Verwaltungsfehler entstehen. Er weist damit dem Bund die primare
Schadenslastentragung zu. Dieser Auffassung ist im Ergebnis zuzustim-
men, sie bedarf allerdings einer differenzierten Begriindung.

369 U. Stelkens bezeichnet dies als Schadenslastenverteilung in unechten Haftungs-
fillen, U. Stelkens, Verwaltungshaftungsrecht, 1998, S. 318.

370 Dazu unter Vierter Teil A.Il. Das Troger-Gutachten, S. 197 und Vierter Teil
A.IIL Das Gesetzgebungsverfahren zur Finanzreform, S. 200.

371 Siehe dazu Sturms Versuch zur Losung der Haftungsfrage unter Zweiter Teil
D.3.a) Sturm: Rickgriff auf die allgemeine Lastenverteilung, S. 116.

372 Dazu bereits unter Zweiter Teil C.I1.4. Fehlerhafte Mittelverwendung: Abgren-
zung von Haftung und Erstattung, S. 62.

373 Bonner Kommentar/Prokisch, Mai 2003, Art. 104a Rn. 312.
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a) Der Modellfall Bundesauftragsverwaltung

Die Regelung zugunsten des zweistufigen Haftungsmodells folgt der hi-
storischen Problementwicklung in der Bundesauftragsverwaltung. Diese
darf als Modellfall fir die Gbrigen Falle der Fremdmittelverwaltung gelten.

Das Bundesverwaltungsgericht lehnte im Jahr 1958 ein finanzielles Ein-
stechenmiissen der Linder fiir von Landesbeamten im Rahmen der Bundes-
auftragsverwaltung veruntreute Gelder des Soforthilfefonds ab (nachfol-
gend: Soforthilfefonds-Entscheidung).37# Es hat damit stillschweigend dem
Bund die primire Schadenslastentragung fiir zweckwidrig verwandte Bun-
desmittel zugeordnet.

In Reaktion auf diese Rechtsprechung schuf der grundgesetzindernde
Finanzreformgesetzgeber die Haftungsregelung in Art. 104a Abs. 5 Satz 1
Hs. 2, um so die Kosten der fehlerhaften Verwaltung auf der sekundaren
Ebene den Liandern zuzuweisen. Einen Hinweis daftir, dass hierbei auch
die primare Schadenslastenverteilung geandert werden sollte, gibt es nicht.
Der Wortlaut der Kostentragungsregelung in Art. 104a Abs. 2 GG spricht
allgemein davon, dass der Bund die sich aus der Bundesauftragsverwaltung
ergebenden ,,Ausgaben” trigt. Hitte der Finanzreformgesetzgeber die Haf-
tungskosten hiervon ausnehmen wollen, hitte er etwa den Zusatz ,mit
Ausnabme der Kosten der fehlerhaften Verwaltung® einfigen koénnen. AufSer-
dem: Waren die Kosten der fehlerhaften Fremdmittelverwaltung von den
»Ausgaben® ausgenommen, wire die Regelung der Haftung in Abs. 5 unno-
tig gewesen. Dies legt ein zweistufiges Haftungssystem nahe.

Die zur Haftungsregelung ergangene Rechtsprechung bestitigt diesen
Befund. Denn die stindige hochstrichterliche Rechtsprechung”® und der

374 BVerwG, Urt. v. 25.05.1961, Az. I A 10.59, BVerwGE 12, 253-257 (Soforthilfe-
fonds) juris Rn. 6f.

375 BVerwG, Urt. v. 18.05.1994, Az. 11 A 1/92, BVerwGE 96, 45-59 (BAfoG) juris
Rn. 33; BVerwG, Urt. v. 02.02.1995, Az. 2 A 1/92, RiA 1995, 240-242 (Personal-
rat) juris Rn. 19; BVerwG, Urt. v. 02.02.1995, Az. 2 A 5/92, NVwWZ 1995, 991-993
(Katastrophenschutz) juris Rn. 17; BVerwG, Urt. v. 16.01.1997, Az. 4 A 12/94,
BVerwGE 104, 29-36 (Bundesfernstralen) juris Rn.16; BVerwG, Urt. v.
24.01.2007, Az. 3 A 2/05, BVerwGE 128, 99-118 (Verteidigungslasten) juris
Rn. 19; BVerwG, Urt. v. 25.08.2011, Az. 3 A 2/10, LKV 2011, 24-26 (Lastenaus-
gleich) juris Rn.20; BVerfG, Urt. v. 17.10.2006, Az. 2 BvG 1/04, 2 BvG 2/04,
BVerfGE 116, 271-327 (EU-Anlastungen) juris Rn. 120; BSG, Urt. v. 15.12.2009,
Az. B 1 AS 1/08 KL, BSGE 105, 100-117 (Kosten fiir Unterkunft und Heizung)
juris Rn. 22.
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ihr weithin folgenden Literatur’’¢ wendet die Regelung in Abs. S Satz 1
Hs. 1 als Anspruchsgrundlage im Sinne eines Schadensersatzanspruchs an
und betrachtet sie daher nicht als reine Lastentragungsregelung, welche
durch Heranziehung des offentlich-rechtlichen Erstattungsanspruchs zur
Anwendung gebracht wiirde.

Wegen der historischen Fokussierung auf die Bundesauftragsverwaltung
ist diese als Grund- und Modellfall der primaren Schadenslastenverteilung
bei fehlerhafter Fremdmittelverwaltung zu verstehen. Es gilt daher der
Grundsatz, dass der Bund auf der Ebene der primiren Lastentragung die
Kosten der fehlerhaften Fremdmittelverwaltung zu tragen hat, wenn sich
aus der konkreten Kostentragungsnorm nicht ausnahmsweise etwas ande-
res ergibt.?”7 Erst auf der sekundiren Ebene des Schadensersatzes kommt
es dann auf Grundlage von Art.104a Abs.5 Satz1 Hs.2 GG zum Aus-
gleich.

b) Die Geldleistungsgesetze

Fur Geldleistungsgesetze regelt Art. 104a Abs. 3 GG, dass das jeweilige Ge-
setz eine teilweise oder vollstindige Kostenlast des Bundes fiir die Geldleis-
tungen bestimmen kann. Ob damit nur ordnungsgemaf§ erbrachte Geld-
leistungen gemeint sind, wird in der Regelung nicht angesprochen. Die
Einfigung dieser Kostentragungsregelung durch die Finanzreform — und
damit im zeitlichen und sachlichen Zusammenhang mit der Haftungsre-
gel — spricht fiir eine parallele Zuweisung des pri