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VI. Kosten der Jugend- und Sozialhilfe - Regelungsmaglichkeiten im Finanzausgleich -

Prof. Dr. Gerrit Manssen, Greifswald
1. Einleitung
a. Aligemeine Problemstellung

Je reicher ein Land ist, desto groBer ist die Zahl seiner Sozialhilfeempfinger. Ausge-
baute soziale Sicherungssysteme sind ein eindeutiges Indiz fiir eine hohe Leistungs-
fdhigkeit der Volkswirtschaft. Insoweit ist die Bundesrepublik ein sehr reiches Land.
Allem die Aufwendungen fiir die Sozialhilfe erreichten 1994 den Betrag von 49,6 Mrd.
DM Trager der Aufgaben der Jugend- und Sozialhilfe und damit auch Kostentriger
sind die Landkreise und kreisfreien Stidte. Dies bestimmen iibereinstimmend das Bun-
des- und das Landesrecht (§ 96 Abs. 1 S. 1 BSHG, § 69 Abs. 1 S. 2 SGB VII, § 1 AG-
BSHG). Fiir den kommunalen Finanzausgleich als einer wesentlichen Einnahmequelle
der kommunalen Korperschatten stellt sich die Frage, ob und wie die dort entstehenden
Kosten vertikal und horizontal zu beriicksichtigen sind.

Die Uberforderung der Kommunen mit finanzwirksamen Leistungsaufgaben ist mitt-
lerweile als besondere Gefihrdung der kommunalen Autonomie erkannt worden.” Vor
allem die Kosten der Jugend- und Sozialhilfe steigen seit Jahren iiberproportional zu den
Einnahmen und sonstigen Ausgaben.’ Gelegentlich wird von einem "Sprengsatz" fiir die
kommunale Selbstverwaltung gespmchen Die Belastungen der Kommune mit Soual—
hilfeausgaben erhéhten sich von 1980 bis 1994 auf fast das dreieinhalbfache.” Trotz
Entlastungen durch den sog. Asylkompromi wird fiir das Jahr 1997 ein Anstieg der
Sozialhilfebelastungen auf knapp 63 Mrd. DM erwartet.’

Die "Nettoleistungen" (Ausgaben minus Erstattungen von anderen Kostentréigern) der
Landkreise in Mecklenburg-Vorpommern als értliche Triger der Sozialhilfe erhohtcn
sich von 76 Mio. DM (1994) iiber 87 Mio. DM (1995) auf iiber 93 Mio. DM.’
Bereich der Jugendhilfe wurde fiir 1995 mit einer Kostensteigerung von 40 % auf
170 Mio. DM gerechnet.® Die Realisierung des Rechtsanspruchs auf einen Kindergar-
tenplatz soll die kommunalen Vermégenshaushalte mit Investitionskosten von 21 Mrd.
DM und die kommunalen Verwaltungshaushalte mit zusitzlichen 4 bis 7 Mrd. DM
jihrlich belasten.” Das Bild des Sprengsatzes ist allerdings nicht ganz passend. Den

1 FAZ Nr. 70 vom 22.3.1996, S. 20.

2 Schoch/Wieland: ,Finanzierungsverantwortung fiir gesetzgeberisch veranlafte kommunale
Aufgaben”, 1995, S. 111,

3 Ausfiihrlicher Schoch/Wieland (o. FuBn. 2), S. 34 ff..

4 Siehe Patzig, DOV 1989, 330 (331); Die Welt vom 31.8.1995.

5 Portz/Liibking: ,Stadt und Gemeinde", 1995, 391 (391).

6 Die Prognose stammt allerdings aus dem Jahr 1993, siehe Portz/Liibking: ,Stadt und Gemeinde",

1995, 391 (391).
Angaben aus einem Schreiben des Landkreistages Mecklenburg-Vorpommern vom 11.12.1995.

8 Schreiben des Landkreistages, aaO.; vgl. zur bundesweiten Entwicklung auch Schoch/Wieland
(0. FuBn. 2), S. 37 ff..
9 Karrenberg/Miinstermann, Der Stidtetag, 1994, 143 (153); Schoch, ZG 1994, 246 (247);

Schoch/Wieland (o. FuBin. 2), S. 37; vgl. auch Waechter, VerwArchiv 1994, 208 (208 f.).
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Landkreisen und kreisfreien Stidten sind mit den Aufgaben der Jugend- und Sozialhilfe
eher Klotze ans Bein gebunden, die ihre Bewegungsméglichkeiten mehr und mehr ein-
schrinken. Die Schwere dieser Klotze ist kaum vorauszuberechnen und bildet einen er-
heblichen Risikofaktor'". Vielleicht 146t sich auch von einer Art Kuckucksei sprechen.
Das Kuckucksjunge Jugend- und Sozialhilfe ist aus dem Ei geschliipft und wirft seine
Stiefbriider und Stiefschwestern, nimlich die anderen Selbstverwaltungsaufgaben, einen
nach dem anderen aus dem Nest.

b. Ursachen fiir die Kostenentwicklung im Bereich der Jugend- und Sozialhilfe

Die Funktion der Sozialhilfe hat sich aufgrund gesamtgesellschaftlicher Entwicklungen
in den letzten Jahrzehnten stark gewandelt Ursprungllch handelte es sich um ein sub-
sididres Instrument zur Behebung von einzelnen sozialen Notfillen. Heute ist die Sozial-
hilfe ein flichendeckendes Versorgungsnetz, in das immer mehr Sozialleistungs-
empfinger deshalb hineinfallen, weil andere soziale Sicherungssysteme bestimmte Le-
bensrisiken nicht oder nicht mehr absichern. Vor allem ist hierbei die Arbeitslosenver-
sicherung zu nennen.'? Beim Inkrafttreten des Bundessoualhllfegesetzes Anfang der
sechziger Jahre lag die Arbeitslosenquote unter 1 %. 5

Auf Sozialhilfe waren nur wenige und wenn, dann temporir angewiesen. Mittlerweile
hat die Zahl der Arbeitslosen die Grenze von vier Millionen iiberschritten. Fast jeder
dritte Arbeitslose zéhlt zu den sog. Langzeitarbeitslosen.14 So erhielten 1993 570.000
Haushalte aufgrund von Arbeitslosigkeit Sozialhilfe.' Arbeitslosigkeit ist im Westen zu
30,3 % und im Osten zu 54,1 % fiir die Sozialhilfebediirftigkeit verantwortlich.'® Nicht
ganz zu Unrecht wird auch von einer "Kommunalisierung” der Arbeitslosigkeit gespro-
chen.'” Eine grundlegende Trendumkehr ist weder auf Bundes- noch auf Landesebene
zu erwarten. Fiir Mecklenburg-Vorpommern ist aufgrund der Strukturprobleme vor al-
lem im Hinblick auf die Werften sogar eher mit einer weiteren Verschirfung der Situ-
ation zu rechnen.

Ein wesentlicher Faktor fiir diese Entwicklung sind die hohen Lohnnebenkosten. Sie
fithren auf der einen Seite zu verstirkten Rationalisierungsbemiihungen der
Unternehmen, auf der anderen Seite zu internationalen Wettbewerbsnachteilen fiir die
deutsche Wirtschaft. Es ist deshalb ein legitimes Anliegen des Bundesgesetzgebers, die
aus Beschiftigungsverhiltnissen finanzierten sozialen Sicherungssysteme zu entlasten.
Dies fiihrt zu einer verstirkten Inanspruchnahme der steuerfinanzierten Sozialhilfe, die
auf diese Weise zu einer Art Ersatzarbeitslosenhilfe degeneriert.

Fiir die Kommunen ist es besonders miBlich, da8 das Finanzierungsverantwortungs-
system des Grundgesetzes von einem zweistufigen Staatsaufbau (Bund und Linder) aus-
geht und den dreistufigen Verwaltungsaufbau (Bund/Léinder/Kommunen) kaum beriick-

10 Siehe auch Korioth, DVBI. 1993, 356 (360).

11 Vgl. auch Koritoth, DVBI. 1993, 356 (356); Patzig, DOV 1989, 330 (331).

12 Vgl. auch Karrenberg/Miinstermann, Der Stddtetag, 1994, 143 (154); Patzig, DOV 1989,
(331).

13 Portz/Liibking, Stadt und Gemeinde, 1995, 391 (392).

14 Portz/Liibking, Stadt und Gemeinde, 1995, 391 (392).

15 FAZ Nr. 70 vom 22.3.1996, S. 20.

16 FAZ Nr. 70 vom 22.3.1996, S. 20

17 So Portz/Liibking, Stadt und Gemeinde, 1995, 391 (391).
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sichtigt.lB Die Finanzierungsverantwortung folgt nach dem Konnexititsprinzip des Art.
104 a Abs. 1 GG aus der Verwaltungszustiandigkeit. Weil die Linder die Aufgaben der
Sozial- und Jugendhilfe in Landeseigenverwaltung ausfithren (Art. 84 Abs. 1 GG), tra-
gen sie auch die Kosten. Landesintern sind nach bundesrechtlichen Vorschriften die
Landkreise und kreisfreien Stidte fiir den Gesetzesvollzug zustindig (§ 96 Abs. 1 S. 1
BSHG, § 69 Abs. 1 S. 2 SGB VIII).

An der Geltung des Art. 104 a Abs. 1 GG im Bund-Linder-Verhiltnis dndert dies
nichts, die Vorschnﬂ gilt auch bei Einschaltung der Gemeinden durch den Bundes-
gesetzgeber ? Landesrechtlich handelt es sich bei der Sozial- und der Jugendhilfe um
eine Angelegenheit des eigenen Wirkungskreises (§ 1 S. 2 AG-BSHG, § 89 KV M-V).
Ausgeschaltet wird auf diese Weise die grundsitzliche Kostentragungsregel des Art. 72
Abs. 3 LV, da es sich auf der einen Seite nicht um eine iibertragene Angelegenheit han-
delt, auf der anderen Seite die "Ubertragung" auch nicht durch das Land, sondern durch
den Bund erfolgt. e

Gegen dieses Zusammenspiel von Bundesverfassungsrcchl und einfachem Bundes-
recht fehlt den Gemeinden eine institutionelle Su,herung ' Sie sitzen quasi zwischen
zwei Stithlen.”” Das Land ist fiir ihre Finanzausstattung verantwortlich, zum konkreten
Kostenersatz durch bundesrechtlich veranlaBte Aufgaben jedoch nicht verpflichtet. Der
Bund bestimmt hinsichtlich der Kosten fiir die Ju§end und Sozialhilfe den Finanz-
bedarf, muB und darf sie jedoch nicht iibernehmen.” Zwar haben die Linder iiber den
Bundesrat EinfluBmdglichkeiten auf die Bundesgesetzgebung. Bei der Verteilung von
Finanzquellen sitzt jedoch jeder Korperschaft das Hemd enger als der Rock. Fiir vom
Bund veranlaBte Finanzprobleme der Kommunen empfindet das Land allem Anschein
nach keine unmittelbare Verantwortung. Jedenfalls wird die Problematik im derzeit
geltenden Finanzausgleichsgesetz nicht gesondert behandelt. Die Landkreise und kreis-
freien Stddte miissen aus denen ihnen zur Verfiigung stehenden Mitteln die Kosten
tragen. Ob diese Mittel ausreichen und ob ansonsten geniigend finanzieller Spielraum
verbleibt, scheint ihr Problem zu sein.

2. Die verfassungsrechtlichen Vorgaben fiir Kostenregelungen im Hinblick auf die Ju-
gend- und Sozialhilfe

a. Landkreise/kreisfreie Stddte und Bundesgesetzgeber

Der derzeitige Zustand hinsichtlich der Veranlassung und der Tragung von Kosten im
Bereich der Jugend- und Sozialhilfe ist unbefriedigend. Bevor intensiver iiber Rege-

18 Siche auch Maurer, in: Henneke/Maurer/Schoch, Die Kreise im Bundesstaat, 1994, S. 139 (139);
Hofmann-Hoeppel: ,Die (finanz-)verfassungsrechtliche Problematik des BSHG, Vollzug durch
kommunale Gebietskdrperschaften®, 1992, S. 139 f..

19 BVwerG, DVBI. 1995, 808 (808).

20 Deshalb gilt nach iiberwiegender Auffassung die landesverfassungsrechtliche Garantie nicht.
Siehe BWStGH, DVBI. 1994, 206 (206); F. Kirchhof: ,Der Entwurf eines Finanzausgleichs-
gesetzes fiir das Land Mecklenburg-Vorpommern vom Stand Februar 1996, Gutachten, Ma-
nuskript S. 35; Maurer (o. Fu3n. 18), S. 139 (140).

21 Vgl. Maurer (0. FuBn. 18),m S. 139 (157); Siche auch Thiirer: ,Bund und Gemeinden*, 1986, S.

52 ff..
22 So Maurer (o. FuBn. 18), S. 139 (140).
23

Hofmann-Hoeppel (0. FuBin. 18), S. 140; Maurer (0. FuBin. 18), S. 139 (140); Waechter, Verw
Archiv 1994, 208 (211).
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lungsméglichkeiten im Finanzausgleich nachgedacht werden kann, die diesem Zustand
jedenfalls teilweise entgegenwirken kénnen, besteht AnlaB, die verfassungsrechtlichen
Vorgaben klarzustellen, die fiir eine mogliche Regelung der Kostentragung im Bereich
der Jugend- und Sozialhilfe bestehen.

Zunichst 148t sich feststellen, dafl eine unmittelbare vollstindige oder partielle Finan-
zierungsverantwortung des Bundes fiir die bei den Kommunen anfallenden Kosten der
Jugend- und Sozialhilfe aus dem Grundgesetz nicht abzuleiten ist. Die Gemeinden und
Gemeindeverbinde sind Teil der Lander und werden finanzverfassungsrechtlich als sol-
che behandelt (Art. 106 Abs. 9, Art. 107 Abs. 2 S. 1 2. HS GG). Die Ausnahmevor-
schrift iiber einen finanziellen Ausgleich des Bundes u. U. auch an die Gemeinden und
Gemeindeverbinde fiir besondere Mehraufwendungen, die der Bund bei den kommu-
nalen Gebietskérperschaften veranlaBt (Art. 106 Abs. 8 GG), ist weder tatbestandlich
einschligig, noch in irgendeiner Weise ana]ogieféihig.24

Fiir Kosten, die der Bund auf Landesebene veranlaf3t, miissen deshalb die Linder im
Bundesrat reagieren.”” Sie haben eine verfassungsrechtliche Garantenstellung gegeniiber
den Gemeinden und Gemeindeverbinden.”® Eine Reaktionsmoglichkeit eréffnet Art.
104 a Abs. 3 S. 3 GG. Danach bediirfen Bundesgesetze, die bestimmen, daf3 bei Geld-
leistungsgesetzen die Lander mindestens ein Viertel der Kosten tragen, der Zustimmung
des Bundesrates. Diese Vorschrift muB so interpretiert werden, da3 ein verniinftiger In-
teressenausgleich zwischen Bund und Léndern zustandekommt.

Sie ist deshalb auch dann anzuwenden, wenn ein Gesetz neben Geld- auch Sachlei-
stungen gewihrt.”’ Weiterhin fallen unter den Anwendungsbereich der Vorschrift auch
die Gesetze, die keine Regelung iiber die Kostenpflicht enthalten, was zur Konsequenz
hat, daB die Linder die Kosten vollstindig zu tragen haben (Art. 104 a Abs. 1 GG). Eine
solche Interpretation von Art. 104 a Abs. 3 S. 3 GG hat zur Folge, dal etwa das Bundes-
sozialhilfegesetz schon wegen der Kostentragungspflicht der Lander ein zustimmungs-
bediirftiges Gesetz ist. Aktuellen Profit diirften die Lander hieraus jedoch kaum ziehen
kénnen. Wenn es in niherer Zukunft zu einer Anderung des Sozialhilferechts kommt,
dann in Richtung auf eine Kiirzung der Sozialhilfeleistung. Dagegen kénnen sich die
Lander nicht verniinftigerweise mit dem Argument wehren, der Bund solle sich stérker
an den Kosten beteiligen.

In einem anderen Punkt sollten sich die Lander aber in stirkerem MaBe Bevormun-
dungen durch den Bund entgegenstellen. Die fehlende unmittelbare Finanzierungsver-
antwortung des Bundes gegeniiber den Gemeinden und Gemeindeverbidnden ist Aus-
druck der Einbindung der Kommunen in das Organisationsgefiige des jeweiligen Lan-
des. Damit sind grundsitzlich die Linder fiir die Verwaltungsorganisation beim Vollzug
der Bundesgesetze in Landeseigenverwaltung zustindig. Der Bund hat deshalb im
Grundsatz keine Kompetenz, eine Zustdndigkeit der kreisfreien Stidte und Landkreise

24 Vgl. auch Thiirer (0. Fufin. 21)., S. 60.

25 Vgl. auch Schoch, ZG 1994, 247 (259).

26 Hofmann-Hoeppel (0. FuBin. 18), s. 142 f.; Schoch, ZG 1994, 247 (259); Vgl. auch Grawert:
, Die Kommunen im Linderfinanzausgleich®, 1989, S. 30f..

27 Von Arnim, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HbStR 1V, 1990, § 103, RdNr. 34; Korioth, DVBL.
1993, 356 (361); Maurer (o. FuBn. 18), S. 139 (144); Pieroth, in: Jarass/Pieroth, Grundgesetz,
3. Aufl,, 1955, Art. 104a RdNr. 7; anders hingegen Fischer-Menshausen, in: von Miinch (Hrsg.),
Grundgesetz-Kommentar, Band 3, 2. Aufl., 1987, Art. 104a RdNr. 19. Eine andere Frage ist die,
ob auch fiir die geldwerten Leistungen eine Kostenbeteiligung des Bundes vorgesehen werden
kann. Dies ist zu verneinen, siche Korioth, DVBI. 1993, 356 (361).

86



per Bundesgesetz zu bestimmen, wie dies in § 96 Abs. 1 S. 1 BSHG und § 69 Abs. 1 S.
2 SGB VIII geschehen ist.”® Etwas anderes ist nur dann anzunehmen, wenn sich die Re-
gelung der Verwaltungsorganisation als punktuelle Annexregelung zu einer Sachmaterie
ergibt, also erforderlich ist, um den wirksamen Vollzug der materiellen Bestimmungen
des Gesetzes zu gewéihrleisten.29 Art. 84 Abs. 1 GG gibt dem Bund keine allgemeine
Gesetz%ebungskompetenz.w § 96 Abs. 1 S. 1 BSHG ist deshalb eindeutig verfassungs-
widrig.”!

Beim Vollzug der materiellen Regelungen des BSHG ergeben sich nur geringe Ermes-
sensspielrdume. Es spielt - anders als etwa bei der Bauleitplanung32 - fir einen effek-
tiven Gesetzesvollzug keine Rolle, ob die Hilfen von einer staatlichen oder einer kom-
munalen Behorde gewihrt werden. Erst recht nicht einzusehen ist, welches Interesse der
Bundesgesetzgeber daran haben kann, zu bestimmen, daB die Landkreise und kreisfreien
Stidte értliche Trager der Sozialhilfe sind.”® Die Landkreise verfiigen - anders als die
Gemeinden - kaum iiber eigene Steuerquellen. Ihre finanzielle Grundausstattung mufl
primar das Land im Wege des Finanzausgleichs sicherstellen. Hinzu tritt die Kreis-
umlage, die die Gemeinden belastet. Leistungen, die der ortliche Tréger der Sozialhilfe
zu erbringen hat, setzen keine besondere Leistungsfihigkeit voraus, die nicht auch bei
den Gemeinden vorliegt oder geschaffen werden kann.

Nichts grundsitzlich anderes gilt fiir § 69 Abs. 1 S. 2 SGB VII], wonach ortlicher Tra-
ger der 6ffentlichen Jugendhilfe die Landkreise und kreisfreien Stddte sind. Zwar sieht
§ 69 Abs. 2 SGB VIII eine Ermichtigung an die Landkreise vor, kreisangehdrige Ge-
meinden zu &rtlichen Trigern zu bestimmen. Es ist jedoch nicht einsichtig, warum der
Bund die Linder zu etwas ermiéchtigt, was ohnehin Léndersache ist. Inwieweit der Voll-
zug des SGB VIII notwendig voraussetzt, daB8 die Kinder- und Jugendhilfe nicht in
staatlicher Tragerschaft vorgenommen wird, ist ebenfalls nicht erkennbar.

Zusammenfassend 148t sich deshalb feststellen, daB8 es eine unmittelbare Finanzie-
rungsverantwortlichkeit des Bundes fiir die Kosten der Jugend- und Sozialhilfe nicht
gibt. Fiir eine hinreichende Finanzausstattung muf3 das Land Sorge tragen. Gleichzeitig
sind die Bestimmungen des Bundessozialhilfegesetzes bzw. des SGB VIII iiber die Zu-
stindigkeiten der Landkreise und kreisfreien Stidte verfassungswidrig.

b. Landkreise/kreisfreie Stidte und Landesgesetzgeber

Nach § 1 S. 1 des Gesetzes zur Ausfiihrung des Bundessozialhilfcgesetzes“(AGABSHG)
sind die Landkreise und kreisfreien Stidte ortliche Triiger der Sozialhilfe. Ahnliches gilt
fiir § 1 Abs. 1 des Gesetzes zur Ausfithrung des Achten Buches des Sozialgesetzbuches
- Kinder- und Jugendhilfe - (AGKJHG-Org).** Danach sind die Landkreise und kreis-
freien Stidte die &rtlichen Triger der Jugendhilfe. Wegen Kompetenz- und damit Ver-
fassungswidrigkeit von § 69 Abs. 1 S. 2 SGB VIII und § 96 Abs. 1 S. 2 BSHG haben

28 Zu weiteren Beispielen siche Thiirer (0. FuBn. 21), S. 37 ff..

29 BVerfGE 22, 180 (210), BVerfGE 77, 288 (299).

30 Anders wohl BVerfGE 22, 180 (211); Ausfiihrlich Maurer (0. Fufin. 18), S. 139 (141 ff.).

31 Ebenso Schoch/Wieland (o. FuBin. 2), S. 123 f..

32 BVerfGE 71, 288 (298 ff.); Vgl. dazu auch Hofmann-Hoeppel (o. Fulin. 18), S. 100 ff.
Schoch/Wieland (0. FuBin. 2), S. 66 f. und S. 188.

33 Ebenso Maurer (0. FuBn. 18), S. 139 (143).

34 GVBL. 1993, S. 158; vgl. auch Meyer, in: Darsow u. a.: ,Schweriner Kommentierung der
Kommunalverfassung des Landes Mecklenburg-Vorpommern*, 1995, § 89 RdNr. 12.
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die landesrechtlichen Bestimmungen konstitutiven, ndmlich zustidndigkeitsbegriinden-
den Charakter.

Fiir die Einordnung in das kommunale Aufgabensystem folgt aus § 1 S. 2 AG-BSHG
sowie § 89 KV M-V, daB es sich hierbei um Aufgaben des sog. eigenen Wirkungskrei-
ses handelt. Damit entldBt sich das Land selbst aus dem in Art. 72 Abs. 3 LV M-V nie-
dergelegten relativen Konnexititsprinzip, welches es zu einer "gleichzeitigen" Ent-
scheidung iiber die Kosten bei einer Ubertragung von Aufgaben zur Erfiillung nach
Weisung verpflichtet.

Der genaue rechtsdogmatische Gehalt dieses Konnexitétsprinzips ist freilich zweifel-
haft.” Art. 72 Abs. 3 LV beinhaltet zunichst eine Befassungs- und Regelungspflicht des
Landes bei Aufgabeniibertragungen.3(’ Daraus folgt eine Pflicht des Landes, gesondert
iiber die Kostentragung zu entscheiden und dies nicht dem allgemeinen finanzkraft-
abhingigen Finanzausgleich zu iiberlassen.”” Eine pauschalierte Abgeltung der Kosten
diirfte jedoch zuldssig sein.”® Weiterhin sind die Kommunen jedenfalls im Regelfall von
den Zweckkosten freizustellen.” Im Falle einer Pauschalierung muf die Berechnung der
Gesamtsumme nachvollziehbar sein, d.h. es muf sich jedenfalls aus der Gesetzesbe-
griindung ergeben, fiir welche iibertragene Aufgabe welche Summe bereitgestellt wird.
Insofern wire den Landkreisen und kreisfreien Stadten mit einer Geltung des relativen
Konnexititsprinzips des Art. 72 Abs. 3 LV fiir die Kosten der Jugend- und Sozialhilfe
aber schon sehr ge}lolfen.4‘)

Es ist jedoch nicht moglich, die Jugend- und Sozialhilfe unter Art. 72 Abs. 3 LV zu
subsumieren.”’ Es handelt sich nicht um eine Aufgabe, die zur Erfiillung nach Weisung
iibertragen worden ist. Zwar ist versucht worden, formelle von materiellen Selbstver-
waltungsaufgaben abzugrenzen.42 Materielle Selbstverwaltungsaufgaben seien solche,
die von ihrem Gehalt her in den eigenen Wirkungskreis einzuordnen seien, formelle
Selbstverwaltungsaufgaben hingegen seien eigentlich Fremdaufgaben, die lediglich
rechtlich wie Selbstverwaltungsaufgaben zu behandeln seien.” Eine solche Diffe-
renzierung mag auf gemeindlicher Ebene diskutabel sein. Jedenfalls auf der Grundlage

35 Zur Rechtslage in Baden-Wirttemberg und Nordrhein-Westfalen, siche Schoch, ZG 1994, 246
(259 11.).

36 So auch Henneke, DVBI. 1995, 1179 (1181).

37 So vor allem Nds. StGH, DVBL 1995, 1175 ff. m. Anm. Henneke; zustimmend dazu F.

Kirchhof: ,Der Entwurf eines Finanzausgleichsgesetzes fiir das Land Mecklenburg-
Vorpommern vom Stand Februar 1996", Gutachten, Manuskript S. 35 ff., anders allerdings die
wohl iiberwiegende Meinung, siche NRWVerfGH, NVwZ 1985, 820 ff., zum Streitstand siche
auch Bayer, DVBL. 1993, 1287 (1291); Henneke, DOV 1994, 1 (3); Hofimann-Hoeppel (o. Fuin.
18), S. 121 ff..

38 Nds. StGH, DVBI. 1995, 1175 (1176).

39 Nds. StGH, DVBI. 1995, 1175 ff.; Henneke, DVBI. 1995, 1179 (1181); anders F. Kirchhof (o.
FuBn. 37), S. 43; Anteilige Beteiligung reicht.

40 Es kommt letztlich nicht darauf an, ob die in Art. 104a Abs. 1 und Abs. 2 GG niedergelegte Ko-
stentragungsregel auf die kommunale Ebene tbertragen werden kann (zum Streitstand siche
Hoppe, DVBL. 1992, 118 (122)). Hiergegen erheben sich Bedenken, die aus der ganz unter-
schiedlichen verfassungsrechtlichen Qualitdt der Bund-Linder-Bezichungen gegentiber den
Bezichungen der Linder zu den Kommunen folgen (so auch von Arnim, HbStR 1V, § 103,
RdNr. 32). Eine sachgerechte Auslegung von Art. 72 Abs. 3 LV M-V fiihrt letztlich zu dem
gleichen Ergebnis.

41 Anders Hofmann-Hoeppel (0. Fufin. 18), S. 128 ff. m. w. N..

42 Siche Maurer (0. FuBin. 18), S. 139 (150 ff.); Schoch, ZG 1994, 246 (255).

43 Maurer (0. Fuin. 18), S. 139 (150).
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der herrschenden Dogmatik zur Auslegung von Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG kann man den
Versuch unternehmen, anhand des Ortlichkeitskriteriums zwischen gemeindlichen und
nichtgemeindlichen Aufgaben zu unterscheiden.** Fiir die Landkreisebene 148t sich dies
nicht durchfiihren. Die Landkreise haben keinen von der Verfassung iiber ein abstraktes
Merkmal umrissenen bestimmten Aufgabenkreis.45 Ihr Aufgabenkreis ist vielmehr ein
gesetzlich zugewiesener.™® Mangels eines materiellen Kriteriums 148t sich daher nicht
zwischen formellen und materiellen Selbstverwaltungsaufgaben unterscheiden.

Auch auf das Merkmal "Gestaltungsspielraum" 146t sich nicht abstellen. Selbstver-
waltungsaufgaben beinhalten nicht verfassungsrechtlich wesensnotwendig groBere Ent-
scheidungsspielrdume als Aufgaben des iibertragenen Wirkungskreises. Das Problem
des Formenmiflbrauchs durch den aufgabeniibertragenden Gesetzgeber' stellt sich des-
halb auf Landkreisebene nicht. Es gibt kein hinreichend stringentes materielles Krite-
rium dafiir, wann es sich bei emer auf den Landkreis iibertragenen Aufgabe um eine
solche staatlicher Art handelt.”® Deshalb richtet sich die einschligige finanzverfas-
sungsrechtliche Garantie (Art. 72 Abs. 3 oder Art. 73 LV) nach der Form der Uber-
tragung der Aufgabe, nicht nach ihrem materiellen Charakter.

Verfassungsrechtliche Determinanten fiir den kommunalen Finanzausgleich auf Land-
kreisebene sind deshalb diejenigen verfassungsrechtlichen Garantien, aus denen sich
jedenfalls mittelbar Forderungen nach einer hinreichenden Finanzausstattung ableiten
lassen. Hierbei ist zundchst an die bundesrechtliche Garantie der Grundlagen der finan-
ziellen Eigenverantwortlichkeit nach Art. 28 Abs. 2 S. 3 GG zu denken. Finanzielle
Eigenverantwortlichkeit ist nur bei finanziellen Gestaltungsspielraumen gesichert. Dies
verweist fiir die Landkreise zuriick auf die Aufgabengarantie des Art. 28 Abs. 2 S. 2 GG
und auf die landesverfassungsrechtliche Bestimmung des Art. 72 Abs. 1 S, 1LV M-v."
Ein hinreichender Aufgabenkreis ist effektiv nur dann garantiert, wenn ausreichende
Finanzmittel zur Aufgabenerfiillung zur Verfiigung stehen.” Eigenverantwortliches
Handeln im Sinne der Selbstverwaltungsgarantie setzt eine entsprechende finanzielle
Leistungsfihigkeit der Selbstverwaltungskorperschaften voraus. Ein Anspruch auf eine
angemessene Fmanzausstauung folgt deshalb unmittelbar aus Art. 28 Abs. 2 GG und
Art. 72 Abs. 2 LV M-V.%! Deshalb darf die finanzielle Belastung mit hinsichtlich des

44 Siehe BVerfGE 79, 127 (143): Die Gewihrleistung des Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG sichere den Ge-

meinden einen grundsitzlich alle Angelegenheiten der Ortlichen Gemeinschaft umfassenden
Aufgabenbereich. Kritisch zur iiberwiegenden Meinung und zur Eignung des Ortlichkeitsmerk-
mals allerdings Manssen: , Stadtgestaltung durch ortliche Bauvorschriften®, 1990, S. 131 ff..

45 BVerfGE 79, 127 (150).

46 Vgl. nur Schoch/Wieland (o. FuBn. 2), S. 40.

47 Siche Henneke, DVBL. 1995, 1179 (1181); Nds. StGH, DVBI. 1995, 1175 (1176).
48 Anders Nds. StGH; DVBI. 1995, 1175 (1176),
49 Vgl. auch Henneke, LKV 1993, 365 (367).

50 Vgl. auch Henneke, LKV 1993, 365 (367); ders., Jura 1986, 568 (570); ders., Jura 1987, 393

(396).
51 NRWVerfGH, DOV 1993, 1003 (1003); Grawert (o. FuBn. 26), S. 31; Henneke, DOV 1994, 1
(2); Hofmann-Hoeppel (o. FuBn. 18), S. 133 ff.; Hoppe, DVBL. 1992, 117 (118); Isensee, DVBL.

1995, 1 (7); Maurer (0. FuBn. 18), S. 139 (146); Schoch, ZG 1994, 246 (253). Das Bundes-
verfassungsgericht hat hingegen bisher offengelassen, ob aus der Selbstverwaltungsgarantic ein
Anspruch auf eine ,angemessene Finanzausstattung™ oder jedenfalls eine | finanzielle Mindest-
ausstattung” folgt. Siehe BVerfGE 26, 172 (181), 71, 25 (36 f.), 83, 363 (386). Zum Problem
siche auch Bayer, DVBI. 1993, 1287 (1287).
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Ob und des Wie der Aufgabenerfiillung weitgehend determinierten Aufgaben wie der
Jugend- und Sozialhilfe nicht dazu fiihren, daB fiir freiwillige Selbstverwaltungb und
"echte" Gestaltungsaufgaben kein finanzieller Spielraum mehr zur Verfiigung steht.”

Die demokratisch legitimierten Beschlufgremien der Kommunen miissen in die Lage
versetzt werden, fiir die Kommunen in finanzieller Hinsicht etwas Substanzielles be-
schlieBen zu kénnen.” Um an das urspriinglich verwendete Bild anzukniipfen: Die
Nestbreite muf3 so dimensioniert sein, dal der Kuckuck Jugend- und Sozialhilfe die an-
deren Vdgel eben nicht aus dem Nest schmeilen braucht und kann.

3. Regelungsmdglichkeiten fiir die Kosten der Jugend- und Sozialhilfe im neuen Fi-
nanzausgleichsgesetz

a. Bisherige Regelung und Referentenentwurf

Das Finanzausgleichsgesetz kennt in seiner bisherigen Fassung keine speziellen Bestim-
mungen fiir die Verteilung der Kosten der Jugend- und Soziaihilfe. Dies soll sich nach

dem vorliegenden Referentenentwurf aus dem Innenministeriums dndern. Eingefiihrt
werden soll folgende Regelung:

"Von der Finanzausgleichsmasse werden vorweg bereitgestellt fiir ...

11. Zuweisungen fiir die Tréger der ortlichen Sozialhilfe nach § 10 g 60 Millionen
Deutsche Mark."

Die Einfiigung dieser Bestimmung54 wiirde keine Erhohung der vorhandenen Finanz-
mittel bewirken. Vielmehr wiirde die Finanzausgleichsmasse verringert, was sich zu-
niichst zu Lasten derjenigen Gebietskorperschaften auswirkte, die nicht ortliche Triger
der Sozialhilfe sind, also zu Lasten der kreisangehorigen Gemeinden. Nicht sicherge-
stellt wire auch, daB der Betrag von 60 Mio. DM dem entspriche, was an Kosten im
Bereich der 6rtlichen Sozialhilfe anfillt. Die Summe wire lediglich entsprechend den
Aufwendungen des Vorvorjahres aufzuteilen, brauchte jedoch nicht die aktuellen Auf-
wendungen auch nur anniherungsweise abzudecken. So bestimmt § 10 g im genannten
Referentenentwurf:

Abs. 1: "Landkreise und kreisfreie Stidte erhalten Zuwendungen fiir die Wahrnehmung
der Aufgabe des ortlichen Tragers der Sozialhilfe."

Abs. 2: "Die hierfiir nach § 6 Abs. 1 Nr. 11 bereitgestellten Mittel werden im Verhdlinis
zu den vom Statistischen Landesamt ermittelten Aufwendungen des vorvergangenen
Jahres auf die Trdager verteilt."

Im Ergebnis werden also die Finanzmittel insgesamt nicht erh6ht, sondern diejenigen
kommunalen Kérperschaften privilegiert, die iiberdurchschnittlich hohe Sozialhilfe-
kosten aufweisen. Die geplante Neuregelung ist zu begriien. Es kann heute als gesi-
cherte Erkenntnis gelten, daB die Hohe der Sozialhilfeaufwendungen nicht von einer un-

52 Siehe auch Maurer (0. FuBin. 18), S. 139 (147); Waechter, VerwArch 1994, 208 (220).
53 Henneke, LKV 1993, 365 (367); vgl. auch Hofmann-Hoeppel (0. FuB3n. 18), S. 134 ..
54 Siehe dazu auch F. Kirchhof (0. Fufin. 37), S. 80 f..
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terschiedlichen Verwaltungspraxis abhingt.”® Das Sozialhilferecht beliBt den Tridgern
ohnehin nur wenig Ermessensspielrdume bei der Leistungsgewﬁhrung.“ Kausal fiir die
zwischen den Kommunen unterschiedlichen Sozialhilfebelastungen sind vielmehr die
jeweilige soziale und dabei vor allem wirtschaftliche Situation der Bevélkerung,”” Des-
halb erscheint die vorgeschlagene Ausgleichsregelung angemessen.

b. Regelungen in anderen Bundesldndern

Gelegentlich lohnt sich bei Uberlegungen zu einer Anderung von Landesrecht ein Blick
in die Rechtsordnungen anderer Bundesldnder. Hinsichtlich der Beriicksichtigung von
Sozialhilfekosten ist zunichst die Regelung im Freistaat Bayern zu erwéhnen. Nach den
Bestimmungen des Art. 3 Abs. 1 Nr. 4 und Art. 5 Abs. 1 Nr. 2 BayFAG erhalten die
kreisfreien Stadte und Landkreise als Tréager der ortlichen Sozialhilfe eine Vergiinsti-
gung bei den Gemeinde- und Landkreisschliisselzuweisungen durch einen Ergidnzungs-
ansatz, soweit sie eine iiberdurchschnittliche Sozialhilfebelastung aufweisen.”® Eine
besondere Sozialhilfebelastung flieBt also in die Berechnung der Schliisselzahl ein und
beeinfluBt damit die Verteilung der Finanzausgleichsmasse. Fiir das Finanzausgleichs-
gesetz Mecklenburg-Vorpommern wiirde durch die geplante Neueinfiihrung von § 10 g
FAG ein dhnlicher Effekt erzielt werden. Auf einen solchen Erginzungsansatz wie in
Bayern konnte deshalb verzichtet werden. Es sollte auch darauf verzichtet werden, bei
der Berechnung der Schliisselzuweisungen auf die Zahl der Arbeitslosen bzw. die Dauer

von deren Arbeitslosigkeit abzustellen.”” Arbeitslosigkeit ist zwar ein wesentlicher Kau-
salfaktor fiir die Sozialhilfekosten.”” Es handelt sich aber nur um einen Faktor. Das un-

mittelbare Abstellen auf die Sozialhilfekosten gibt deshalb den unterschiedlichen
Finanzbedarf realitdtsgerechter wieder.”!

Als weiteres 148t sich die Regelung in Schleswig-Holstein anfithren. § 27 FAG Schl.-
H. sieht vor, daB die kreisangehorigen Gemeinden den Kreisen als ortlichen Trigern der
Sozialhilfe 30 v. H. der diesen als 6rtlichen Sozialhilfetrdgern zur Last fallenden Auf-
wendungen erstatten, mit Ausnahme der Verwaltungskosten sowie der Kosten fiir die
Jugendhilfe und die Kriegsopferfiirsorge. Ein Vorteil einer solchen Regelung besteht
wohl auch darin, da} das Risiko der Kostenentwicklung auf eine breitere Basis gestellt
wird. Es wird von den Landkreisen und kreisangehorigen Gemeinden gemeinsam ge-
tragen. Insofern erscheint eine entsprechende Erginzung auch des FAG M-V erwigens-
wert. Teilweise kidme es zwar nur zu einer Umbuchung. Denn die Landkreise erheben
nach § 11 FAG subsidiir zu ihren sonstigen Einnahmeméglichkeiten eine Kreisumlage

55 Vgl. Frank, BWVwPr. 1990, 25 (29).

56 Hofmann-Hoeppel (0. FuBn. 18), S. 98 ff.; Schoch, ZG 1994, 246 (256); anders Patzig, DOV
1989, 330 332).

57 Frank, BWVwPr. 1990, 25 (25).

58 Siehe Frey/Greimel/Schieder: ,Der kommunale Finanzausgleich in Bayern®, 1981, S. 16; siche
auch Hofmann-Hoeppel (o. FuBn. 18), S. 152 ff.; zu vergleichbaren Uberlegungen in Baden-
Wiirttemberg Frank, BWVwPr. 1990, 25 (28).

59

Zu einer entsprechenden Regelung im nordrhein-westfilischen ,Gesetz zur Regelung der
Zuweisungen des Landes Nordrhein-Westfalen an die Gemeinden und Gemeindeverbiande im

Haushaltsjahr 1988* (vom 18.12.1987, GVBIL. 1987, 1517 ff.); siche Hofmann-Hoeppel (0.
Fuin. 18), S. 164 ff.

Hofmann-Hoeppel (0. FuBn. 18), S. 167.
Ahnlich Hofmann-Hoeppel (0. FuBn. 18), S. 168.
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von den kreisangehorigen Gemeinden. Ein eigenstdndiger Erstattungsanspruch hitte
aber immerhin den Vorteil, daB die Genehmigungspflicht fiir die Kreisumlage bei Uber-
schreitung des in § 11 Abs. 4 FAG vorgesehenen Satzes (derzeit 24 v. H.) nicht eingrei-
fen wiirde. Dies konnte die Selbstdndigkeit der Landkreise und ihre Unabhéngigkeit von

der Rechtsaufsicht stirken.

c. Weitere Uberlegungen

Erginzt werden konnte eine Beteiligung der kreisangehorigen Gemeinden durch eine
Klarstellung dahingehend, da8 die Gemeinden an denjenigen Sozialhilfekosten zu be-
teiligen sind, die in ihrem Gebiet anfallen. V6llig ohne Einflu8 auf die Sozialhilfekos-
ten in ihrem Gebiet sind die Gemeinden nicht. Jedenfalls in einem gewissem Rahmen
kénnen sie im Rahmen der Daseinsvorsorge versuchen, einem "Abrutschen" ihrer Ein-
wohner in die Sozialhilfe entgegenzuwirken. Eine Kostenbeteiligung an den in ihrem
Gebiet anfallenden Sozialhilfekosten wiirde insoweit einen Anreiz bieten. Eine solche
Kostenbeteiligung empfiehlt sich erst recht fiir den Fall, daB die Gemeinden/Amter nach
§ 3 Abs. 1 AG-BSHG dazu bestimmt werden, im eigenen Namen oder nach § 3 Abs. 2
AG-BSHG im Namen des Landkreises die Aufgaben des ortlichen Trigers der Sozial-
hilfe wahrzunehmen. Hier kénnen Richtlinien und Weisungen (§ 3 Abs. 1 S. 2 AG-
BSHG) um so eher entbehrlich sein, je stirker die finanzielle Eigenverantwortlichkeit
der Gemeinden ausgestaltet ist und deshalb ihr finanzielles Eigeninteresse zum Tragen
kommt.

Als weiterer Schritt liefe sich dann iiberlegen, ob es nicht angebracht wire, die
Gemeinden/Amter iiberhaupt zu értlichen Trigern der Sozialhilfe zu bestimmen. § 96
Abs. 1 BSHG steht einer solchen Regelung nicht entgegen, da sie - wie ausgefiihrt -
verfassungswidrig und damit nichtig ist. Ein Verwaltungsvollzug durch die (biirger-
niheren) Gemeinden und Amter statt durch die (biirgerferneren) Landkreise ist im
Sozialhilferecht ohnehin sinnvoll. Es sind vielféltige Angaben zu finanziellen und
personlichen Verhiltnissen zu machen, die sich vor Ort sehr viel eher priifen lassen als
im oft fernen Kreissitz. Zudem werden die Gemeinden nach derzeitigem Gesetzesstand
iiber die Kreisumlage ohnehin zur Finanzierung der Aufgaben der 6rtlichen Sozialhilfe
herangezogen.

Eine dhnliche Empfehlung 146t sich auch fiir die Kinder- und Jugendhilfe geben. Auch
hierbei sollte eine grundsitzliche Zustindigkeit der Gemeinden vorgesehen werden.
Sollte es sich im Einzelfall erweisen, dafl einzelne Gemeinden mit diesen Aufgaben
iiberfordert sind, bietet die Kommunalverfassung hinreichende Moglichkeiten, dem ab-
zuhelfen. Dies beginnt bei den verschiedenen Formen kommunaler Zusammenarbeit
(88 149 ff. KV M-V) und endet bei der mdglichen Ubertragung der Aufgabe auf die
Landkreise (§ 89 Abs. 3 KV M-V).

Anderungen in der Verwaltungs- und Finanzierungsverantwortlichkeit zwischen Ge-
meinde- und Kreisebene 16sen jedoch nicht das Problem, daf letztlich der Bund in nicht
unerheblichem Umfang die Kostenentwicklung im Bereich der Jugend- und Sozialhilfe
bestimmt.®® Hierbei steht das Land in der Verantwortung, aus der es sich nicht durch die
Bereitstellung einer kostenentwicklungsunabhingigen Finanzausgleichsmasse entlassen
kann. Den Kommunen fehlen rechtliche Moglichkeiten zur EinfluBnahme auf die Ge-
setzgebung des Bundes. Sie hat nur - in allerdings auch beschrinktem Umfang - das

62 ~ Siche oben Teil A.
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Land iiber den Bundesrat. Es erscheint deshalb angebracht, zur Bewéltigung von mog-
licherweise expandierenden Kosten eine Art Riickversicherung fiir die ortlichen Trager
der Sozialhilfe vorzusehen. Dies konnte etwa dadurch geschehen, daf3 dann, wenn die
Jugend- und Sozialhilfe entweder eine bestimmte absolute Summe oder einen bestimm-
ten Anteil an dem Haushalt einer kommunalen Korperschaft iibersteigt, eine quotale
zusitzliche Finanzbeteiligung des Landes vorgesehen wird. Weder die Jugend- noch die
Sozialhilfe sind Angelegenheiten mit besonderen Selbstgestaltungsmoglichkeiten fiir die
Kommunen. Es ist auch eine Aufgabe des Finanzausgleichs, sicherzustellen, daf3 hin-
reichend Mittel fiir die "eigentlichen" Selbstverwaltungsaufgaben zur Verfiigung stehen.

Gegen einen solchen Vorschlag konnte vor allem eingewandt werden, da8 der kom-
munale Finanzausgleich nicht mehr verteilen kann als das, was an Finanzmasse vor-
handen ist. Uberlegungen zur Ausgestaltung des Finanzausgleichs hinsichtlich der Fi-
nanzausgleichsmasse konnen nicht angestellt werden, ohne die Finanzlage des Landes
im Auge zu behalten. Kommunen und Land sitzen "in einem Boot",*’ keine Seite darf
sich so verhalten, da8 das Boot insgesamt kentert. Vor allem haben die Léander nur sehr
geringe Moglichkeiten, ihre Einnahmen selbst zu bestimmen. Es gibt kaum wirkliche
Landessteuern, also Steuern, die vom Land auf landesrechtlicher Grundlage erhoben
und auch vom Land vereinnahmt werden. Die dem Land zuflieBenden Steuerertrige
sind sehr weitgehend bundesrechtlich geregelt. Steuergesetzgebung ist eben Bundes-
sache, die entscheidenden Determinanten fiir die Einnahmesituation des Landes setzt
damit der Bund. Was also an Einnahmen durch Steuern fehlt, kann sich das Land nicht
selbstandig und selbstverantwortlich beschaffen. Gleichwohl ist nicht einzusehen, daB
das Risiko der Kostenentwicklung im Bereich der Jugend- und Sozialhilfe einseitig von
den Kommunen zu tragen ist. Gerade die Landkreise haben fast iiberhaupt keine Mog-
lichkeiten, iiber Steuern EinfluB auf ihre Einnahmesituation zu nehmen.” Zudem un-
terliegen die Kommunen nach §§ 43 Abs. 2, 120 Abs. 2 KV M-V sehr viel stirkeren
rechtlichen Restriktionen hinsichtlich eines Haushaltsausgleichs durch Verschuldung als
das Land. Eine Beteiligung des Landes bei Uberschreitung einer bestimmten Summe fiir
die Sozialhilfe hitte zudem den wiinschenswerten Nebeneffekt, da bei Bund-Linder-
Verhandlungen iiber kostenwirksame Gesetzesvorhaben in den hier besprochenen

Bereichen dem Land die kommunalen Interessen wie eigene unmittelbar vor Augen
stehen.

4. Abschlieflender Vorschlag

Abschliefend kann folgender Vorschlag zur Novellierung des FAG unterbreitet werden:

a. Die Neufassung von § 6 Abs. 1 S. 1 Nr. 11 und § 10 g FAG entsprechend dem
Referentenentwurf aus dem Innenministerium wird befiirwortet.

b. Die kreisangehorigen Gemeinden werden in Hohe von 30 v. H. an den in ihrem
Gebiet anfallenden Kosten der Sozial- und Jugendhilfe beteiligt.

63 SofF. Kirchhof (0. FuBn. 37), S. 55.
64 Vgl. von Mutius/Dreher: ,Reform der Kreisfinanzen®, 1990; Einzige orginire Steuerquelle ist
derzeit wohl die Jagdsteuer, siehe § 3 Abs. 1 S. 2 KAG; vgl. dazu Meyer, in Darsow u. a. (o.

FuBn. 34); § 91 RdNr. 10; allgemein zu Reformiiberlegungen siche Meichsner, DOV 1995, 185
tf.
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c. Soweit die Aufwendungen der 6rtlichen Triger der Sozialhilfe die Gesamtsumme von
60 Millionen Deutsche Mark iibersteigen, beteiligt sich das Land an den
iibersteigenden Kosten mit 50 %, indem die Zuweisungsmittel nach § 10g E-FAG
unmittelbar aus Landesmitteln aufgestockt werden.






