Leitsatz
zum Beschluss des Zweiten Senats vom 7. September 2010
2 BvF 1/09

Zu den Grenzen der Informationsbeschaffung des Bundes bei der Gewahrung von
Finanzhilfen gemaf Art. 104b GG (hier zu § 6a des Zukunftsinvestitionsgesetzes).
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BUNDESVERFASSUNGSGERICHT

-2 BVF 1/09 -

Im Namen des Volkes

In dem Verfahren
zur verfassungsrechtlichen Priifung,

ob § 6a Satz 1, 3 und 4 des Gesetzes zur Umsetzung von Zukunftsinvestitionen der
Kommunen und Lander (Zukunftsinvestitionsgesetz - ZulnvG; Artikel 7 des Geset-
zes zur Sicherung von Beschaftigung und Stabilitat in Deutschland vom 2. Marz
2009, BGBI | S. 416, geandert durch Artikel 18 des Gesetzes zur verbesserten steu-
erlichen Berucksichtigung von Vorsorgeaufwendungen vom 16. Juli 2009, BGBI |

S. 1959) mit Artikel 114 Absatz 2, Artikel 109 Absatz 1, Artikel 104b Absatz 2

Satz 3, Absatz 3 und Artikel 83, Artikel 84 des Grundgesetzes unvereinbar und nich-

tig ist,

Antragsteller: 1)

Landesregierung des Landes Baden-Wurttemberg,
vertreten durch den Ministerprasidenten,
Richard-Wagner-Stral’e 15, 70184 Stuttgart,

Staatsregierung des Freistaates Bayern,
vertreten durch den Ministerprasidenten,
Franz-Josef-Strauf3-Ring 1, 80539 Minchen,

Senat der Freien und Hansestadt Hamburg,
vertreten durch den Ersten Burgermeister,
Rathausmarkt 1, 20095 Hamburg,

Landesregierung des Landes Nordrhein-Westfalen,
vertreten durch den Ministerprasidenten,
Stadttor 1, 40219 Dusseldorf,

Landesregierung des Saarlandes,
vertreten durch den Ministerprasidenten,
Am Ludwigsplatz 14, 66117 Saarbrucken,

Staatsregierung des Freistaates Sachsen,
vertreten durch den Ministerprasidenten,
Archivstralde 1, 01097 Dresden

- Bevollmachtigter: Prof. Dr. Stefan Korioth,
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Himmelreichstralle 2, 80538 Munchen -

und  Antrag auf Erlass einer einstweiligen Anordnung

hat das Bundesverfassungsgericht - Zweiter Senat - unter Mitwirkung der Richterin-
nen und Richter

Prasident Vol3kuhle,
Brol},

Osterloh,

Di Fabio,
Mellinghoff,
Libbe-Wolff,
Gerhardt,

Landau

am 7. September 2010 beschlossen:

§ 6a Satz 1 des Gesetzes zur Umsetzung von Zukunftsinvestitionen der Kommunen
und Lander (Zukunftsinvestitionsgesetz - ZulnvG), erlassen als Artikel 7 des Geset-
zes zur Sicherung von Beschaftigung und Stabilitat in Deutschland vom 2. Marz
2009 (Bundesgesetzblatt | Seite 416), zuletzt gedndert durch Artikel 3b des Geset-
zes zur Abschaffung des Finanzplanungsrates und zur Ubertragung der fortzufih-
renden Aufgaben auf den Stabilitatsrat sowie zur Anderung weiterer Gesetze vom
27. Mai 2010 (Bundesgesetzblatt | Seite 671), ist mit Artikel 30 und Artikel 109 Ab-
satz 1 des Grundgesetzes unvereinbar und nichtig, soweit er zu MaRnahmen er-
machtigt, die nicht auf die Feststellung des Vorliegens der Voraussetzungen eines
aufgrund konkreter Tatsachen mdglich erscheinenden Haftungsanspruchs gemaf
Artikel 104a Absatz 5 Satz 1 2. Halbsatz des Grundgesetzes gerichtet sind.

§ 6a Satz 4 des Zukunftsinvestitionsgesetzes ist mit Artikel 30 und Artikel 109 Ab-
satz 1 des Grundgesetzes unvereinbar und nichtig, soweit er zu anderen als sol-
chen MalRnahmen ermachtigt, die entweder zur Feststellung von Rechtsverstolien
bei der obersten Landesbehodrde oder mit Zustimmung der obersten Landesbehdrde
oder des Bundesrates bei nachgeordneten Landesbehdrden sowie Gemeinden und
Gemeindeverbanden durchgefuhrt werden und bei denen, soweit es sich um das
Verlangen der Aktenvorlage handelt, konkrete Anhaltspunkte fur einen Rechtsver-
stol} vorliegen, oder die auf die Feststellung des Vorliegens der Voraussetzungen
eines aufgrund konkreter Tatsachen mdglich erscheinenden Haftungsanspruchs ge-
mal Artikel 104a Absatz 5 Satz 1 2. Halbsatz des Grundgesetzes gerichtet sind.

Im Ubrigen ist § 6a Satz 1, 3 und 4 des Zukunftsinvestitionsgesetzes mit dem
Grundgesetz vereinbar.

Mit dieser Entscheidung erledigt sich der Antrag auf Erlass einer einstweiligen An-
ordnung.
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Griinde:

A.

Die abstrakte Normenkontrolle betrifft die Befugnisse der Bundesverwaltung und
des Bundesrechnungshofs zur Erhebung von Daten bei Landesbehdrden im Rahmen
der Durchfihrung des Zukunftsinvestitionsgesetzes.

Im Dezember 2008 beschloss die Bundesregierung ein Mallnahmenpaket ,Pakt fur
Beschaftigung und Stabilitdt in Deutschland zur Sicherung der Arbeitsplatze, Star-
kung der Wachstumskrafte und Modernisierung des Landes®. Darin war unter ande-
rem vorgesehen, dass der Bund zusatzliche Investitionen der Kommunen und der
Lander unterstutze. Zur Umsetzung des Mallnahmenpakets wurde der Entwurf eines
Gesetzes zur Sicherung von Beschaftigung und Stabilitat in Deutschland einge-
bracht. Dessen Art. 7 enthielt das Gesetz zur Umsetzung von Zukunftsinvestitionen
der Kommunen und Lander (Zukunftsinvestitionsgesetz - ZulnvG). Der Entwurf wur-
de aufgrund der Beratungen im Haushaltsausschuss des Deutschen Bundestages
um § 6a ZulnvG erganzt, um eine Uberpriifung der Verwendung der in dem Gesetz
vorgesehenen Finanzhilfen durch den Bundesrechnungshof zusammen mit dem je-
weiligen Landesrechnungshof zu ermoéglichen und auf diese Weise etwaige Zweck-
verfehlungen zu verhindern; die Vorschrift diene auch der Einhaltung der Regelung in
Art. 104b Abs. 2 Satz 2 GG, nach der die Verwendung der Finanzhilfen in regelmaf3i-
gen Zeitabstanden zu Uberprufen sei (vgl. BTDrucks 16/11825, S. 7).

Der Deutsche Bundestag beschloss das Gesetz einschliellich des § 6a ZulnvG.
Nach Zustimmung des Bundesrates wurde es am 5. Marz 2009 verkindet (BGBI |
S. 416) und trat am folgenden Tag in Kraft. Der Bundesrat fasste bei seiner Zustim-
mung eine Entschlielung, in der er ausflhrte, das in § 6a ZulnvG formulierte Pru-
fungsrecht des Bundesrechnungshofs Uberschreite die Zustandigkeitsgrenzen des
Bundes und die bisher gelbte Praxis. Die Finanzhilfen wirden von den Landesbe-
horden in eigener Verantwortung verwaltet. Diese unterlagen der parlamentarischen
Kontrolle und der Kontrolle des jeweiligen Rechnungshofs des Landes. Die Kontrolle
des Deutschen Bundestages und des Bundesrechnungshofs reiche nur bis zur Hin-
gabe der Finanzmittel an die Lander (BRDrucks 120/09 <Beschluss>, S. 2).

Den Gegenstand des Zukunftsinvestitionsgesetzes fasst dessen § 1 zusammen.
Danach unterstutzt der Bund zur Abwehr einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts zusatzliche Investitionen der Kommunen und der Lander. Hierzu ge-
wahrt der Bund gemal} Sinn und Zweck des § 6 Abs. 2 des Gesetzes zur Forderung
der Stabilitdt und des Wachstums der Wirtschaft aus dem Sondervermogen ,Investiti-
ons- und Tilgungsfonds® den Landern Finanzhilfen flir besonders bedeutsame Inves-
titionen der Lander und Gemeinden (Gemeindeverbande) nach Art. 104b GG in Héhe
von insgesamt 10 Milliarden Euro. Die Mittel sollten mindestens zur Halfte dieses Be-
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trages bis zum 31. Dezember 2009 abgerufen und sollen tUberwiegend flr Investitio-
nen der Kommunen eingesetzt werden.

Eine Forderung setzt voraus, dass die Mal3hahme in einen Forderbereich im Sinne
des § 3 ZulnvG fallt, zusatzlich zu bereits beschlossenen Malinahmen erfolgt, die
zeitlichen Grenzen einhalt, innerhalb deren die Mallinahme 2009 und 2010 durchge-
fuhrt werden soll (§ 5 ZulnvG), langerfristig genutzt werden soll (§ 4 Abs. 3 ZulnvG)
und bestimmte Doppelférderungen nicht stattfinden (§ 4 Abs. 1 ZulnvG). Die Forder-
bereiche sind in § 3 ZulnvG festgelegt. Fur den Schwerpunkt Bildungsinfrastruktur
sind 65 % der Gesamtférderung vorgesehen. Dieser Schwerpunkt umfasst Einrich-
tungen der frahkindlichen Infrastruktur, Forschung sowie Schulen, Hochschulen und
Weiterbildungseinrichtungen, letztere jeweils insbesondere hinsichtlich einer energe-
tischen Sanierung. Die restlichen 35 % entfallen auf den Investitionsschwerpunkt In-
frastruktur, in dem Krankenhauser, Stadtebau (ohne Abwasser und offentlichen Per-
sonennahverkehr, OPNV), landliche Infrastruktur (ohne Abwasser und OPNV),
kommunale Straen (beschrankt auf Larmschutzmal3nahmen), Informationstechno-
logie und sonstige Infrastrukturinvestitionen geférdert werden.

Grundsatzlich betragt der Anteil des Bundes am Gesamtvolumen des 6ffentlichen
Finanzierungsanteils 75 %. Der Bund stellt die Finanzhilfen den Landern zur eigenen
Bewirtschaftung zur Verfigung. Die zustandigen Stellen der Lander sind ermachtigt,
die Auszahlung der Bundesmittel anzuordnen, sobald sie zur anteiligen Begleichung
erforderlicher Zahlungen bendétigt werden. Die Lander leiten die Finanzhilfen des
Bundes unverzuglich an die Letztempfanger weiter (§ 6 ZulnvG).

Die Einzelheiten des Verfahrens zur Durchfuhrung des Zukunftsinvestitionsgeset-
zes werden gemal’ § 8 ZulnvG durch eine Verwaltungsvereinbarung zwischen Bund
und Landern geregelt. In der Verwaltungsvereinbarung zur Durchfihrung des Geset-
zes von Zukunftsinvestitionen der Kommunen und Lander vom 2. April 2009 (im Fol-
genden: VV-ZulnvG) behandelt § 6 die Bewirtschaftung der Bundesmittel. Diese wer-
den als Einnahmen in den Haushaltsplanen der Lander vereinnahmt, ihre
Bewirtschaftung richtet sich nach dem Haushaltsrecht der Lander. Die Bewilligung er-
folgt zu den Forderbedingungen fur Landesmittel. Die Lander haben die Grundsatze
der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit einzuhalten. GemaR § 3 VV-ZulnvG besteht
eine Berichtspflicht. Erstens waren bis Mai 2009 Investitionsziele und Investitionsan-
teile der Kommunen mitzuteilen. Zweitens sind vierteljahrliche Berichte mit Forderlis-
ten laufender Projekte vorgesehen, die eine Kurzbeschreibung der einzelnen Mal}-
nahme, Angaben Uber die Hohe des Investitionsvolumens, den kommunalbezogenen
Anteil und die Hohe der Beteiligung des Bundes an der offentlichen Finanzierung zu
enthalten haben. Nach Beendigung der Malihahme haben die Lander dem Bund ge-
maR § 4 VV-ZulnvG einen Verwendungsnachweis zu ubersenden. Mitzuteilen sind
der Forderbereich, eine Kurzbeschreibung der einzelnen Malinahme sowie Angaben
uber die HOhe des Investitionsvolumens, den kommunalbezogenen Anteil, den kom-
munalbezogenen Anteil finanzschwacher Kommunen, den Umfang der offentlichen
Finanzierung und die Hohe der Beteiligung des Bundes an der offentlichen Finanzie-
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rung. Die Zusatzlichkeit und die langerfristige Nutzung sind zu bestatigen. Der Bund
kann in Einzelfallen weitere Nachweise verlangen. Die Lander teilen ihm einschlagige
Prifungsbemerkungen ihrer obersten Rechnungsprifungsbehérde mit. Werden
durch solche Prifungsbemerkungen oder sonst nachtraglich Tatsachen bekannt, die
einen Ruckforderungsanspruch begrinden, so beginnt die einjahrige Ausschlussfrist,
die § 7 VV-ZulnvG fir den Ruckforderungsanspruch des Bundes vorsieht, mit Be-
kanntwerden der Tatsache.

Der Ruckforderungsanspruch wird in § 7 Abs. 1 ZulnvG geregelt. Der Bund kann Fi-
nanzhilfen von einem Land zurtckfordern, wenn von einem Land geforderte einzelne
Malnahmen ihrer Art nach den festgelegten Forderbereichen nicht entsprechen oder
die Zusatzlichkeit nicht gegeben oder eine langerfristige Nutzung nicht zu erwarten
ist. Der Bund kann Finanzhilfen von einem Land zurtickfordern, soweit die Bundesbe-
teiligung an der Finanzierung insgesamt 75 % Uberschreitet. Zurtickgerufene Mittel
werden von dem jeweiligen Land an den Bund zurtickgezahlt und kénnen dem Land
erneut zur Verfligung gestellt werden.

Vor diesem Hintergrund bestimmt § 6a ZulnvG:
»8 6a Prufung durch den Bundesrechnungshof

Der Bund kann in Einzelfallen weitergehende Nachweise verlangen und bei Landern
und Kommunen Bucher, Belege und sonstige Unterlagen einsehen sowie ortliche
Erhebungen durchflhren. Ein unverhaltnismaliger Verwaltungsaufwand ist zu ver-
meiden. Der Bundesrechnungshof prift gemeinsam mit dem jeweiligen Landesrech-
nungshof im Sinne von § 93 der Bundeshaushaltsordnung, ob die Finanzhilfen
zweckentsprechend verwendet wurden. Dazu kann er auch Erhebungen bei Lan-
dern und Kommunen durchfihren.*

Die Konferenz der Prasidentin und Prasidenten der Rechnungshofe des Bundes
und der Lander hat beschlossen, Malinahmen der Konjunkturpakete, zu denen die
Forderungen nach dem Zukunftsinvestitionsgesetz gehoren, zeitnah zu begleiten
und zu prufen und sich Uber Prafungsplanungen und -ergebnisse auszutauschen. Es
wurde vereinbart, der Vielfalt der Ansatze und Herangehensweisen den groRtmaogli-
chen Raum zu geben, um fur die externe Finanzkontrolle insgesamt (gemeinsam) zu
einem moglichst breiten und facettenreichen pruferischen Einblick in die Umsetzung
der Finanzhilfen zu gelangen, und hiertuber Informationen auszutauschen.

Der Bundesrechnungshof lasst sich bei seinem Vorgehen von der Absicht leiten, die
zweckentsprechende Verwendung, den schnellen Mittelabruf, insbesondere das Vor-
liegen von Ruckforderungsgriinden und nachrangig die Wirtschaftlichkeit der Mittel-
verwendung durch die Kommunen zu kontrollieren. Weil der Bundesrechnungshof
keine empirische Wirtschaftsforschung betreibe, kdnne nicht die Wirksamkeit des Zu-
kunftsinvestitionsgesetzes insgesamt im Fokus stehen, sondern nur die jeweils ge-
prufte Einzelmal3nahme im Hinblick auf ihre konjunkturelle Impulswirkung. Die Aus-
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wahl der kommunalen Korperschaften erfolge hinsichtlich eines Flachenansatzes
nach Bedeutung sowie einem Zufallsraster, hinsichtlich einer Querschnittsprifung
nach Verwendungsschwerpunkten, die aus den beim Bundesfinanzministerium ge-
fuhrten Forderlisten erkennbar seien, und erganzend nach Bedarf fir Einzelerhebun-
gen.

Iv.

Die Landesregierung des Landes Baden-Wdurttemberg, die Staatsregierung des
Freistaates Bayern, der Senat der Freien und Hansestadt Hamburg, die Landesregie-
rung des Landes Nordrhein-Westfalen, die Landesregierung des Saarlandes und die
Staatsregierung des Freistaates Sachsen halten § 6a Satz 1, 3 und 4 ZulnvG fur mit
Art. 114 Abs. 2, Art. 109 Abs. 1, Art. 104b Abs. 2 Satz 3, Abs. 3 und Art. 83, 84 GG
unvereinbar und beantragen im Verfahren der abstrakten Normenkontrolle die Fest-
stellung der Nichtigkeit der beanstandeten Vorschriften. Sie beantragen zugleich den
Erlass einer einstweiligen Anordnung, mit der die Anwendung der zur Prufung ge-
stellten Vorschriften bis zur Entscheidung Uber den Hauptsacheantrag ausgesetzt
werden soll.

Der Normenkontrollantrag sei zulassig. Insbesondere hatten die Antragsteller ein
Klarstellungsinteresse, obwohl sie dem Gesetz im Bundesrat zugestimmt hatten. Das
umfangreiche Gesetzgebungsvorhaben sei eilbedlrftig gewesen. Die Antragsteller
seien nicht verpflichtet gewesen, schon zu diesem Zeitpunkt abschlieend zu ent-
scheiden, ob Verfassungswidrigkeit vorliege und ein Normenkontrollantrag gestellt
werden solle.

§ 6a Satz 1 ZulnvG sei mit Art. 104b Abs. 2 und Abs. 3, Art. 109 Abs. 1, Art. 83 und
Art. 84 GG unvereinbar.

Die Vorschrift sei insoweit verfassungswidrig, als sie dem Bund aktive oértliche Kon-
trollrechte einrdume. Der Bund durfe zwar einzelne Projekte von der Férderung aus-
schliefen und Férdermittel zurlckverlangen, Adressat solcher Malihahmen kdnne
aber nur die Landesregierung sein. Die in der Verwaltungsvereinbarung enthaltenen
Berichts- und Auskunftspflichten setzten den Bund in die Lage, seine aus der Mitfi-
nanzierung sich ergebenden Rechte wahrzunehmen.

Eine Zustandigkeit des Bundes ergebe sich nicht aus Art. 104b Abs. 2 Satz 2 GG.
Die Vorschrift enthalte lediglich eine materielle Prifungspflicht, die Prafungskompe-
tenz werde aber auf der Ebene der Lander belassen. Diese hatten eine Informations-
pflicht, zu deren Erfullung sie gegebenenfalls ihrerseits die Gemeinden heranziehen
kénnten. Die Uberpriifung stehe im Zusammenhang mit der Pflicht zur Befristung und
degressiven Ausgestaltung der Finanzhilfen. Es handle sich um eine materielle Be-
grenzung zum Schutz der Lander und nicht um eine Ermachtigung des Bundes zur
Steuerung und Kontrolle der Landesverwaltung. Wer das anders sehe, verkehre die
Grundintention des verfassungsandernden Gesetzgebers in ihr Gegenteil.
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Konnte der Bund neben den Landern selbst bei Kommunen und Landern Erhebun-
gen durchfihren, entstlinde eine Mischverwaltung in der Form paralleler Prifungs-
kompetenzen. Diese sei ohne ausdriickliche Ermachtigung im Grundgesetz unzulas-
sig. Eine solche Zulassungsnorm sei Art. 104b Abs. 2 Satz 2 GG nicht. § 6a Satz 1
ZulnvG vermische unzulassig die Zusammenhange demokratischer Legitimation.

Das Erhebungsrecht des Bundes verletze die in Art. 109 Abs. 1 GG vorgesehene
Haushaltsautonomie der Lander. Die Gemeinden gehdrten staatsrechtlich zu den
Landern und wirden durch diese im Verhaltnis zum Bund mediatisiert. Nach Art. 83,
84 GG sei Adressat der Prufung und der Aufsicht durch den Bund ausschlieBlich die
oberste Landesbehdrde; jede Art von Kommunalaufsicht des Bundes sei ausge-
schlossen. Anderenfalls seien die Gemeinden drei Prufungsinstanzen ausgesetzt:
den kommunalen Gemeinschaftseinrichtungen, der Aufsicht des Landes und der Auf-
sicht des Bundes.

Art. 104b Abs. 3 GG regle ein passives Unterrichtungsrecht; die Unterrichtung erfol-
ge durch die Lander. Hieraus folge kein Recht, vor Ort Unterlagen einzusehen und
Erhebungen durchzuflhren. Vielmehr richte sich auch der Informationsanspruch der
Bundesregierung an die jeweilige Landesregierung.

§ 6a Satz 3 und 4 ZulnvG sei mit Art. 114 Abs. 2 Satz 1, Art. 104b und Art. 109
Abs. 1 GG unvereinbar.

§ 6a Satz 3 ZulnvG gehe ins Leere, weil der Verweis auf § 93 Bundeshaushaltsord-
nung (im Folgenden BHO) eine anderweitig begrindete parallele Prifungszustandig-
keit von Bundes- und Landesrechnungshofen voraussetze, die es aber nicht gebe.
§ 6a Satz 4 ZulnvG wolle dem Bundesrechnungshof neue eigenstandige Rechte ein-
raumen, die den verfassungsrechtlich bestimmten Prifungsraum des Bundesrech-
nungshofs Uberschritten.

Art. 114 Abs. 2 GG beziehe sich nur auf die Haushalts- und Wirtschaftsfuhrung des
Bundes. Die Vorschrift weise dem Bundesrechnungshof zunachst die Rechnungs-
prufung zu. Der Umfang der Prufung werde durch die Rechnungslegung im Sinne
des Art. 114 Abs. 1 GG bestimmt; sie erfasse nur die unmittelbare Bundesverwaltung
und dem Bund zuzurechnende Verwaltungsorganisationen und Stellen, soweit sie im
Haushaltsplan des Bundes erfasst wirden. Hinsichtlich der in Art. 114 Abs. 2 GG
weiter geregelten Haushalts- und Wirtschaftlichkeitsprufung sei die Reichweite der
Priafungszustandigkeit zwar umstritten, es bestehe aber grundsatzlich Einigkeit, dass
es ein Prufungs- und Erhebungsrecht bei den Kommunen nicht gebe.

Finanzbeziehungen zwischen Landerhaushalten und dem Bundeshaushalt gebe es
nur, wo Finanzzuweisungen zwischen Bund und Land, geteilte Ertragszustandigkei-
ten bei Steuern oder gemeinsame Finanzierungspflichten bei Sondervermdgen vor-
gesehen seien. Hier konne es ausnahmsweise Erhebungsrechte des Bundesrech-
nungshofs bei den Landern geben, soweit es um Bundesgelder gehe und sie sich auf
die Haushalts- und Wirtschaftsfuhrung des Bundes bezdgen. Finanzhilfen nach
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Art. 104b GG betrafen Investitionen der Lander und Kommunen und damit die Er-
fullung von Landesaufgaben durch den Einsatz von Landesmitteln, auch wenn letz-
tere aus zweckgebundenen Zuweisungen des Bundes stammten. Die Mitfinanzie-
rungskompetenz des Bundes andere an der Verwaltungszustandigkeit nichts. Die
Zustandigkeit des Bundes erschopfe sich in der Gewahrung der Finanzhilfe. Eine
Einflussnahme auf die Freiheit der Lander, ihre staatlichen Aufgaben selbstandig und
weisungsfrei zu erflllen, widerspreche dem féderativen Aufbau der Bundesrepublik.
Der auf die Mitfinanzierung beschrankten Zustandigkeit des Bundes entspreche es,
dass die Finanzhilfen den Landern zur eigenen Bewirtschaftung zur Verfligung ge-
stellt und in den Haushaltsplanen der Lander vereinnahmt warden.

Prufungs- und Erhebungsrechte des Bundesrechnungshofs stiinden in Akzessorie-
tat zur Verwaltungszustandigkeit. Die Lander unterlagen der Kontrolle durch Landes-
parlamente und -rechnungshofe, die parlamentarische Kontrolle des Deutschen Bun-
destages und die des Bundesrechnungshofs reichten nur bis zur Hingabe der
Finanzhilfen der Lander. Der Prufung des Bundesrechnungshofs unterlagen daher
alle Vorgange, die ihren Niederschlag im Bundeshaushalt fanden und von Bundesbe-
horden zu erflullen seien. Aulderdem kdnne der Bundesrechnungshof die zweckent-
sprechende Vereinnahmung der Mittel in den Landeshaushalt erheben, indem er die
Unterrichtung des Bundes durch die Lander uber die Verwendung auswerte. Er kon-
ne die ordnungsgemalie Abrechnung der Mittel zwischen Land und Bund auf Grund-
lage der Unterrichtung priufen. Schliefdlich konne gepruft werden, ob Ruckflisse dem
Bund wieder zugeleitet worden seien. Prifungszustandigkeiten des Bundes, die sich
auf Planung, Durchfuhrung und Auswirkungen des einzelnen Projektes bezdgen, er-
gaben sich daraus nicht.

Ein von der Prifung zu unterscheidendes Recht des Bundesrechnungshofs zu Er-
hebungen im Sinne einer objektiven Sachverhaltsfeststellung ohne Wertung sei man-
gels Trennbarkeit von Erhebung und Wertung nicht anzuerkennen. Die Erhebungen
im Sinne des § 6a Satz 4 ZulnvG sollten der Feststellung zweckentsprechender Ver-
wendung der Investitionshilfen dienen. Das verlasse zwangslaufig den Bereich der
objektiven Sachverhaltsfeststellung, es gehe in jedem Fall um Wertungen.

Der Bundesrechnungshof durfe allein die Daten bei den obersten Finanzbehdrden
erheben, die diese an den Bund weiterzugeben verpflichtet seien. Prufungsfreie Rau-
me entstinden dadurch nicht, weil die Kontrolle vor Ort im Einzelfall Sache der Lan-
desrechnungshofe sei. Dieser Aufgabenverteilung habe die bisherige Praxis durch-
gehend Rechnung getragen.

Dagegen lasse sich nicht argumentieren, dass die Verantwortung fir die Haushalts-
wirtschaft nur dann bei Bundestag und Bundesregierung verankert werden koénne,
wenn die Finanzkontrolle des Bundesrechnungshofs funktional zur Finanzierungs-
kompetenz des Bundes verstanden werde, oder dass der Bundesrechnungshof nicht
aufgrund von abgeleiteten Kompetenzen der Bundesexekutive, sondern kraft eigener
Kompetenzen als selbstandiges Organ der Finanzfunktion des Bundes prufe. Die
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Prifungs- und Erhebungskompetenzen des Bundesrechnungshofs seien mit den
Exekutivkompetenzen des Bundes verknlpft. Zwar bestehe ein berechtigtes Inter-
esse des Bundes an der zweckentsprechenden Verwendung der Finanzhilfen; dem
werde aber durch die Prifungen der Landesrechnungshofe Rechnung getragen. Ei-
ne Verknlpfung von Bundesfinanzierungskompetenz und Prifungs- und Erhebungs-
recht des Bundesrechnungshofs widersprache der vertikalen Verteilung der Exeku-
tivkompetenzen nach Art. 83 ff. GG. Wenn die Prifungskompetenzen des Bundes so
weit reichten wie seine Finanzierungskompetenz, fihrte das zu einer weitgehenden
allgemeinen Bundesaufsicht tUber die Lander.

Es gebe keinen Generaltitel ,Finanzwesen® als gleichsam vierte Staatsgewalt, der
dazu berechtige, sich Uber die vertikale und horizontale Verteilung der Finanzkompe-
tenzen hinwegzusetzen. Das Handeln des Bundesrechnungshofs kénne auch nicht
als sanktionslos und deswegen kompetenzrechtlich unbedenklich angesehen wer-
den. Es wirke sich faktisch auf die Entlastung der Landesregierung aus, zudem sei
der Bundesrechnungshof gegenuber den Gemeinden rechtsformlich vorgegangen.

Bei der Durchfihrung des Zukunftsinvestitionsgesetzes hatten die Landesrech-
nungshoéfe eine intensive und vielfaltige Prufungstatigkeit entfaltet. Daran bestehe
angesichts der Mitfinanzierung der Investitionen durch die Lander ein Interesse. Eine
grolRere Einheitlichkeit der Prifungstatigkeit kdnne auch der Bundesrechnungshof
nicht herbeifiihren, weil unterschiedliche Vorgehensweisen den in den Landern ver-
schiedenen Umsetzungsverfahren geschuldet seien. Hierzu wiederum seien die Lan-
der nach dem durch das Grundgesetz gewahrleisteten bundesstaatlichen Aufbau be-
rechtigt.

Die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zu Art. 104a Abs. 4 GG a.F.,
wonach es bei Finanzhilfen keine ortlichen Prifungs- und Erhebungsrechte des Bun-
desrechnungshofs gebe, sei auf Art. 104b GG ubertragbar. Der Inhalt des Art. 104a
Abs. 4 GG a.F. seiin Art. 104b GG ubernommen und durch Regelungen erganzt wor-
den, die das Ziel verfolgten, den Einsatz von Finanzhilfen zu prazisieren und die Be-
fugnisse des Bundes und der Lander klarer voneinander abzuschichten; allein der
spater angefugte Art. 104b Abs. 1 Satz 2 GG bilde insoweit eine Ausnahme. Keines-
falls hatten neue Ingerenzrechte des Bundes geschaffen werden sollen. Keine der
Anderungen kénne fir erweiterte Rechte des Bundesrechnungshofs in Anspruch ge-
nommen werden. Das Unterrichtungsrecht des Art. 104b Abs. 3 GG, das im Ubrigen
nicht zur Informationsbeschaffung vor Ort berechtige, erwahne den Bundesrech-
nungshof ausdriicklich nicht. Die Pflicht zur regelmaRigen Uberpriifung aus Art. 104b
Abs. 2 Satz 2 GG sei eine materielle Pflicht, die die bislang schon geltende Kompe-
tenzverteilung nicht verandert habe. Es liege aul3erhalb des Regelungsgegenstan-
des, ortliche Erhebungsrechte im Gegensatz zu den Verwaltungszustandigkeiten bei
Investitionshilfen zu begrinden.

Aus Art. 109 Abs. 1 GG ergebe sich, dass die Organe des jeweiligen Landes - ein-
schliel3lich der Kommunen - Entscheidungen der Haushaltswirtschaft treffen kénn-
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ten, ohne Kontrollen und Einwirkungen des Bundes zu unterliegen, die nicht aus-
dricklich im Grundgesetz zugelassen seien. Die Einschrankung des Art. 104b GG
betreffe allein den Grundsatz getrennter Finanzierung von Bundes- und Landesebe-
ne nach Art. 104a Abs. 1 GG. Kontroll- und Erhebungsrechte bei den Kommunen sei-
en damit nicht verbunden.

V.

Zu dem Antrag haben sich der Deutsche Bundestag, die Bundesregierung, die Nie-
dersachsische Landesregierung, der Bundesrechnungshof, die Landesrechnungsho-
fe mit Ausnahme des Landesrechnungshofs Mecklenburg-Vorpommern, der Deut-
sche Landkreistag und der Verband der bayerischen Bezirke gedullert. Gelegenheit
zur AuRerung hatten auRerdem der Bundesrat, die tbrigen Landesregierungen und
Senate, der deutsche Stadtetag und der Deutsche Stadte- und Gemeindebund.

Der Deutsche Bundestag halt den Antrag fur unzuldssig und unbegrindet.

Der Normenkontrollantrag sei unzulassig, weil die Antragsteller dem Gesetzesbe-
schluss zugestimmt hatten und durch den Normenkontrollantrag ein im Gesetzge-
bungsverfahren zu I6sendes Problem auf das Bundesverfassungsgericht verlager-
ten. Wenn Antragsteller ihre Moglichkeiten, die politische Entscheidung Uber eine
bestimmte Frage zu beeinflussen, nicht nutzten, konnten sie dieselbe Frage nicht
spater dem Bundesverfassungsgericht vorlegen. Die von den Antragstellern vorge-
brachte Eilbedurftigkeit des Gesetzgebungsverfahrens andere daran nichts.

§ 6a ZulnvG beruhe auf Art. 104b Abs. 2 Satz 2 und Abs. 3 GG. Dem Bund sollten
diejenigen Informationen verschafft werden, die er fur die erforderliche Feststellung
der zweckentsprechenden Inanspruchnahme und Verwendung der Bundesmittel
brauche. Damit werde vermieden, dass die Lander die Finanzmittel entgegen
Art. 104b Abs. 1 GG flr die Erledigung anderer Aufgaben verwendeten. § 6a ZulnvG
schaffe die Voraussetzungen flr eine Ruckforderung zuviel verwendeter Fordermittel
gemal § 7 Abs. 1 ZulnvG.

§ 6a Satz 1 ZulnvG sei verfassungsgemal}. Da die bisherige Praxis Schwachen ge-
habt habe, habe der Bund ein berechtigtes Interesse an denjenigen Informationen
uber die Verwendung der Finanzhilfen in den Landern, die er brauche, um zu ent-
scheiden, ob er von seinem Ruckforderungsanspruch Gebrauch mache. Es bestehe
die Gefahr, dass die zustandigen Stellen in den Landern nicht an einer vollstandigen
Uberprifung interessiert seien. Die Berichtspflichten der Landesregierungen reichten
nicht aus.

Es handle sich nicht um eine unzulassige Mischverwaltung.

Soweit das Bundesverfassungsgericht ausgesprochen habe, dass die Kontrolle des
Bundesrechnungshofs nur bis zur Hingabe der Finanzhilfen an die Lander reiche,
handle es sich um ein obiter dictum. Dem Bundesverfassungsgericht sei es darauf
angekommen, den Befugnissen des Bundes bei der Auswahl von Projekten Grenzen
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zu setzen. Nach dem Zukunftsinvestitionsgesetz entschieden hingegen die Lander
im Rahmen der Gesetzesvorgaben eigenstandig, woflr sie die Bundesmittel einsetz-
ten. Zu der Frage, ob Prifungszustandigkeiten des Bundes durch den Bundesge-
setzgeber festgelegt werden kdnnten, habe sich das Bundesverfassungsgericht nicht
geauldert.

Dass der Bund selbst prufe, ob die Finanzhilfen zweckentsprechend verwendet
wurden, stehe mit der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts im Einklang.
Die Bundesexekutive durfe danach einzelne Projekte von der Forderung ausschlie-
Ren, wenn sie nicht der Zweckbindung der Finanzhilfen entsprachen oder zur Ver-
wirklichung der angestrebten Ziele ungeeignet seien.

Zudem habe sich die Verfassungsrechtslage geandert. In Art. 104b GG seien die
Grundlagen fiir ein neues Uberwachungssystem aus Uberpriifungs- und Informati-
onspflichten gelegt worden. Die Uberwachung der Zweckerreichung gemaf
Art. 104b Abs. 2 und Abs. 3 GG sei Ausfluss des Erfordernisses der demokratischen
Legitimation und daruber hinaus Teil der Haushaltsautonomie des Bundes. Wie die
Uberwachung geschehe, lege die Vorschrift nicht fest. Es miisse nicht aus verfas-
sungsrechtlichen Grinden bei passiven Unterrichtungsrechten bleiben. Art. 104b
Abs. 2 und 3 GG raume dem Bundesgesetzgeber einen Gestaltungsspielraum ein.
MafRgeblich sei die Effektivitdt der Uberwachung. Die bisherigen Erfahrungen legten
eine intensivere Uberwachung nahe.

Die Pflicht, die Mittel hinsichtlich ihrer Verwendung in regelmalligen Zeitabstanden
zu Uberprufen, richte sich an den Bund. Ebenso sei die Unterrichtung tUber die Pri-
fung der Verwendung von finanziellen Leistungen des Bundes grundsatzlich Aufgabe
von Einrichtungen, die der Bund geschaffen habe. In § 6a Satz 1 ZulnvG sei nur das
normiert worden, was friher bereits Gegenstand einer einvernehmlichen Regelung
gewesen sei. Ein Eingriff in die Haushaltsautonomie der Lander liege nicht vor. Die
Befugnis des Bundes sei auf Einzelfalle beschrankt. Vor diesem Hindergrund sei hin-
zunehmen, dass sich die Kommunen gegebenenfalls drei Prifungsinstanzen ausge-
setzt sahen. Die Entscheidungen der Lander daruber, fur welche nach den gesetzli-
chen Vorgaben geeigneten Investitionen in ihrem Hoheitsgebiet die Finanzhilfen
eingesetzt wurden, wurden durch den Bund nicht beeinflusst oder tGberpruft.

Auch § 6a Satz 3 und 4 ZulnvG sei verfassungsgemal. Die Aufgabe des Bundes-
rechnungshofs sei in diesem Zusammenhang, gemal Art. 114 Abs. 2 GG rech-
nungsunabhangig die Haushalts- und Wirtschaftsfihrung des Bundes zu prifen. Ge-
pruft werden dirfe nur, ob die Finanzhilfen des Bundes in den Landern ihren Zweck
erreichten. Die Auswahlentscheidung der Lander unterliege nicht der Uberpriifung.
Dementsprechend werde in § 6a Satz 3 ZulnvG blof3 von ,prifen gesprochen, die in
Satz 4 genannten Erhebungen seien ein notwendiger Teil der Priifung. Uber die Prii-
fungsergebnisse sei die Bundesregierung zu informieren, was zu einer Ruckforde-
rung gemal § 7 ZulnvG flhren kdnne. Gemaf Art. 104b Abs. 3 GG seien Deutscher
Bundestag, Bundesregierung und Bundesrat auf Verlangen Uber die Durchflihrung
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der Mallnahmen und die erzielten Verbesserungen zu unterrichten. Dazu gehére
auch ein Bericht darlber, ob die Finanzhilfen zweckentsprechend verwendet worden
seien.

Eine klare Trennung zwischen den Priufungszustandigkeiten des Bundesrech-
nungshofs und der Landesrechnungshofe gebe es im Falle der von Art. 104b GG er-
moglichten Mitfinanzierung des Bundes im Landesbereich nicht. Sie sei nicht erfor-
derlich, weil die Rechnungshofe blof3 prifen und berichten konnten. Das
Ausschliel3lichkeitsprinzip des Kompetenzrechts gelte uneingeschrankt nur fur staat-
liches Handeln mit Entscheidungscharakter. Im Rahmen der Finanzkontrolle bedurfe
es keiner strikten Abgrenzung zwischen den Kompetenzen des Bundesrechnungs-
hofs und denen der Landesrechnungshdéfe. Es gehe vielmehr darum, eine wirksame
Finanzkontrolle zu ermdglichen. Die bloRe Beobachtung und Ermittlung von Lebens-
sachverhalten sei keine Beaufsichtigung der Lander durch den Bund.

Das Bundesverwaltungsgericht sei fur die Auftragsverwaltung davon ausgegangen,
dass Finanzkontrollen des Bundesrechnungshofs im Bereich der Lander nicht von
vornherein verfassungsrechtlich unzulassig seien, weil Art. 114 Abs. 2 Satz 1 GG ein
Generalauftrag fur eine effektive Finanzkontrolle zu entnehmen sei, der nur erfullt
werden koénne, wenn dem Bundesrechnungshof auch gegenuber Landesfinanzbe-
hérden Ermittlungsbefugnisse eingeraumt wirden. Das muisse entsprechend fir
nicht zweckgemal verwendete Finanzhilfen gelten.

Allerdings konne im Rahmen von Art. 104b GG nur gepruft werden, ob die Finanz-
mittel zweckentsprechend verwendet worden seien. Die Auswahlentscheidung der
Lander sei der Uberprifung durch den Bundesrechnungshof nicht zuganglich. Im
Rahmen der Entlastungsentscheidung gemal Art. 114 Abs. 1 GG komme es auch
darauf an, ob der Bund von der Ruckforderungsbefugnis nach § 7 ZulnvG ordnungs-
gemald Gebrauch gemacht habe. Zur Vorbereitung dieser Entscheidung habe der
Bundesrechnungshof die Voraussetzungen fur die Ruckforderungsentscheidung ei-
genstandig gemal} § 6a ZulnvG und nicht nur auf Grundlage der Mitteilung der Lan-
desregierung zu prufen.

Bei der Ausubung der dem Gesetzgeber durch Art. 104b GG eingeraumten Befug-
nis, dem Bundesrechnungshof ein Prifungs- und Erhebungsrecht einzuraumen,
musse ein gerechter Ausgleich zwischen der Haushaltsautonomie und den Erforder-
nissen einer effektiven Finanzkontrolle gefunden werden. Dies sei dem Bundesge-
setzgeber dadurch gelungen, dass eine gemeinsame Prifung im Sinne von § 93
BHO festgeschrieben worden sei und der Bund die Informationsbefugnisse nur in
Einzelfallen ausuben durfe.

Nach Art. 104b Abs. 2 Satz 2 2. Halbsatz GG bestehe die Verpflichtung, die Bun-
desmittel hinsichtlich ihrer Verwendung in regelmaliigen Zeitabstanden zu Uberpru-
fen. Verfassungsrechtlich spreche nichts dagegen, dass diese Uberprifung vom
Bundesrechnungshof vorgenommen werde. Der Bundesgesetzgeber habe insofern
einen Entscheidungsspielraum. Jedenfalls seien die Rechnungshéfe der Lander und
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die Rechnungsprifungsamter der Kommunen nicht die sachnaheren Institutionen fir
die Uberpriifung, da es um die Verwendung von Bundesmitteln gehe.

Nach Ansicht der Bundesregierung ist der Antrag aufgrund der Zustimmung im Bun-
desrat unzulassig und im Ubrigen unbegriindet.

Die Vorschrift des § 6a ZulnvG, die Befugnisse sowohl der obersten Bundesbehor-
de als auch des Bundesrechnungshofs regle, sei verfassungsgemald. Es handle sich
um eine verfassungskonforme Ausgestaltung des Art. 104b GG. Diese Vorschrift sol-
le die Finanzierungsbefugnisse des Bundes im Kompetenzraum der Lander kanali-
sieren und steuern. Es sei ein System von Gesetzesfolgenevaluationen in das
Grundgesetz aufgenommen worden. Die Kontrollkompetenzen zur Ausflhrung der
Folgenabschatzung konnten nur beim Bund liegen. Den einzelnen Landern sei es un-
maglich, sich ein Gesamtbild mit Fakten in Bezug auf alle beteiligten Akteure und
Ebenen zu machen. Ein effektives Kontrollinstrumentarium setze voraus, dass die re-
levanten Daten und Fakten nach einheitlichen MaRstédben erhoben wirden. Kontrol-
liert und evaluiert werden solle die Gewahrung einer Finanzhilfe insgesamt, die Lan-
der seien mithin gar nicht Kontrollobjekte.

Eine so beschaffene Kontrolle werde durch § 6a ZulnvG verwirklicht und konkreti-
siert. Es habe nahe gelegen, neben dem Bundesfinanzministerium auch den Bun-
desrechnungshof mit der Informationserhebung zu betrauen.

Die Anforderungen aus den beiden verfassungsgerichtlichen Entscheidungen zu
Art. 104a Abs. 4 GG a.F. wirden eingehalten. Ihnen sei es darum gegangen, die Ent-
scheidungsfreiheit der Lander zu wahren. Gemeint gewesen sei ein Bundeseinfluss
im Sinne des Eingreifens in die Verwaltungsentscheidungen der Lander und der Len-
kung. Mitentscheidungsrechte im Einzelfall male sich der Bund aber vorliegend ge-
rade nicht an. Ein Fall der Mischverwaltung liege nicht vor.

Von einer verbotenen Bundesaufsicht kdnne nicht gesprochen werden. Mangels
Sanktionsmaoglichkeiten regle § 6a ZulnvG bereits keinen Aufsichtstatbestand. So-
fern es um die Informationsrechte gehe, stelle Art. 104b GG eine Ermachtigungs-
grundlage dar.

Die dem Bundesrechnungshof eingeraumten Befugnisse seien verfassungsgemal.
Soweit das Bundesverfassungsgericht die Priufungsbefugnisse des Bundesrech-
nungshofs ,an der Landesgrenze“ aufgehalten habe, stiinden diese nicht tragenden
Erwagungen im Zusammenhang mit der Forderung, dass dem Bund keine Eingriffs-
und Lenkungsbefugnisse zugewiesen werden durften. Solche Befugnisse wiirden je-
doch durch Erhebungsrechte des Bundesrechnungshofs im Landesbereich gar nicht
eingeraumt. Der Rechnungshof sei nicht Teil der Verwaltung, sondern eine nicht
nahtlos in das Gewaltenteilungsschema passende Staatsfunktion eigener Art. Er be-
sitze keine Sanktions- oder Lenkungsmaoglichkeiten.

Art. 114 Abs. 2 Satz 3 GG verweise zur naheren Zustandigkeitsregelung auf Bun-
desgesetze. Unzutreffend sei, dass die Zustandigkeit des Bundesrechnungshofs
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ausschlieflich, das heil3t akzessorisch, den Verwaltungskompetenzen folge. Mit der
Finanzierungszustandigkeit und der Ertragshoheit existierten spezifisch finanzverfas-
sungsrechtliche bundesstaatliche Kompetenzen, die im Ubrigen Staatsrecht keine
Entsprechung fanden. Die bundesstaatlichen Kompetenzen des Bundesrechnungs-
hofs folgten einem sowohl Verwaltungs- als auch Finanzierungskompetenzen um-
fassenden Bereich. Im Bereich der Informationsgewinnung kénnten die Verwaltungs-
raume von Bund und Landern in ganz anderem Malde durchlassig sein als etwa im
Bereich echter Mitwirkungs- oder Mitentscheidungsrechte.

Wenn hinsichtlich der Bundeskompetenzen fur Finanzhilfen die gesamtwirtschaftli-
che Verantwortung beim Bund am besten aufgehoben sei, erscheine eine dieser kor-
respondierende Finanzkontrolle nicht fernliegend. Anzustreben sei eine moglichst
wirksame Finanzkontrolle. Die Finanzhilfen nach Art. 104b GG lagen zwischen den
Gemeinschaftsaufgaben und den ungebundenen Zuweisungen nach Art. 107 Abs. 2
oder Art. 106 Abs. 4 Satz 2 und 3 GG. Es handle sich um gebundene Zuweisungen.
Folglich existierten hier Prifungsbefugnisse; sie seien allerdings nicht derart umfas-
send wie die Prufungsbefugnisse im Falle echter Mischverwaltung, also insbesonde-
re bei den Gemeinschaftsaufgaben.

Der Bundesrechnungshof dirfe nur die finanzwirtschaftliche Seite auf der Grundla-
ge der Planung seitens des Landes fur den Bund als den Prifungsadressaten prifen.
Die Haushalts- und Wirtschaftsfuhrung der Lander als solche sei nicht Prifungsge-
genstand. Mehr sei von § 6a ZulnvG nicht intendiert. Es solle nicht in die Auswahlent-
scheidung eingegriffen werden. Es handle sich nicht um eine Prifung der Lander
oder Kommunen, sondern um eine Prifung des Bundes bei den Landern oder Kom-
munen. Das bilde exakt die gesamtstaatliche beziehungsweise gesamtwirtschaftliche
Verantwortung des Bundes bei der Hingabe von Finanzhilfen auf der Ebene der Kon-
troll- und Informationsrechte ab. Der Bund dtrfe Projekte von der Foérderung aus-
schlielen, die nicht der im Gesetz festgelegten Zweckbindung entsprachen oder
ganzlich ungeeignet zur Erreichung der Ziele des Art. 104b GG seien. Der Erhe-
bungs- und Prifungsauftrag des Bundesrechnungshofs beziehe sich damit auf die
Verwendung der Bundesmittel durch Prifungen und Erhebungen bei den Landern
beziehungsweise ihren Untergliederungen.

Kommunale Kompetenzraume wurden nicht verletzt. In den Entscheidungen zu
Art. 104a Abs. 4 GG a.F. habe das Bundesverfassungsgericht dem Bund Lenkungs-
mittel gegenuber den Landern mit Blick auf die Kommunen versagt. Um die Mittelver-
gabe gehe es in dem vorliegenden Streit jedoch nicht. Grundgesetzlich verburgte
Rechte der Lander wurden nicht durch etwaige Prufungen auf kommunaler Ebene
verletzt. Es wirden nicht die Lander oder Gemeinden gepruft, sondern es handle sich
um Informationserhebungen, um die ordnungsgemalie Verwendung von Bundesmit-
teln in gesamtstaatlicher und gesamtwirtschaftlicher Verantwortung zu Uberprufen
und zu evaluieren.

Die Niedersachsische Landesregierung verweist auf die Entschliefung des Bun-
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desrates. Niedersachsen habe dem Gesetz zur Sicherung von Beschaftigung und
Stabilitat in Deutschland trotz der Zweifel an der verfassungsrechtlichen Zulassigkeit
des § 6a ZulnvG zugestimmt, weil hinsichtlich der konjunkturpolitischen MaRnahme
Wirkungsverzogerungen hatten vermieden werden sollen. Die Ergebnisse der verzo-
gerungslosen Umsetzung uberwogen die Nachteile eines Abwartens bis zur Klarung
verfassungsrechtlicher Grundsatzfragen deutlich. Die Rechtsposition des Bundesra-
tes sei Bundestag und Bundesregierung stets bekannt gewesen und habe kein ent-
gegenstehendes Vertrauen begrinden konnen.

Der Bundesrechnungshof halt den Antrag fur jedenfalls unbegrindet.

Bei den bereits begonnenen Erhebungen sei das Erhebungskonzept darauf ausge-
richtet, durch Anwendung einheitlicher Kriterien im gesamten Bundesgebiet aussa-
gekraftige Ergebnisse zu erlangen. Die Erhebungsstellen seien zufallig ausgewahit.
Nur auf diese Weise erhalte der Bundesrechnungshof ein reprasentatives bundes-
weites Bild Gber die Wirkungen des Handelns der Bundesregierung, des Zukunftsin-
vestitionsgesetzes und der Forderkriterien. Mit einer summarischen Kumulation von
Prifungserkenntnissen einzelner oder aller Landesrechnungshofe liel3e sich ein sol-
ches reprasentatives Bild nicht erzielen. Es sei zu erwarten, dass die Prifungen der
Landesrechnungshoéfe hauptsachlich auf die fiskalischen Interessen des jeweiligen
Landes ausgerichtet seien.

Aus Art. 104b Abs. 2 Satz 2 GG ergaben sich Prufungskompetenzen des Bundes.
Die Prufungsergebnisse seien denjenigen Organen des Bundes mitzuteilen, die Uber
die Finanzhilfen zu entscheiden hatten. Die Unterrichtung von Bundestag und Bun-
desrat Uber die Ergebnisse der Prufung der Verwendung von Finanzhilfen, die den
Landern und Kommunen gewahrt worden seien, sei nicht Aufgabe der Lander oder
ihrer Rechnungshofe, sondern von Bundesorganen und insbesondere des Bundes-
rechnungshofs. Die Unterrichtungspflicht der Lander sei durch die Spezialvorschrift
des Art. 104b Abs. 3 GG auf die dort normierten Auskunfte beschrankt. Schon nach
der bisherigen Staatspraxis sei der Bund im Falle von Finanzhilfen nicht auf ein nega-
tives, passives Unterrichtungsrecht beschrankt gewesen. Zur Entstehungsgeschich-
te des Art. 104b Abs. 2 GG gehore, dass der Prasident des Bundesrechnungshofs
mehrfach darauf hingewiesen habe, dass sich die Sinnhaftigkeit und der Erfolg von
Finanzhilfen aus den Unterlagen der obersten Landesbehorden nicht oder nur unzu-
reichend erkennen lieBen und dass die Landesrechnungshofe aus einer anderen In-
teressenlage heraus tatig wiirden. In der Féderalismuskommission seien Auferun-
gen von Sachverstandigen aufgegriffen worden, die auf Schwierigkeiten der
Bedarfsbestimmung angesichts der Informationsasymmetrie zwischen Bund und
Landern und auf die Notwendigkeit einer Erfolgskontrolle hingewiesen hatten. Aus
den Gesetzesmaterialien ergebe sich, dass zu der auf die Zielerreichung bezogenen
Kontrolle die Feststellung der zweckentsprechenden Inanspruchnahme und Verwen-
dung der Bundesmittel hinzutreten solle. Die Uberpriifung der Verwendung miisse
von Institutionen vorgenommen werden, die sowohl zur Feststellung der zweckent-
sprechenden Inanspruchnahme und Verwendung der Bundesmittel als auch zur Be-
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urteilung der Erreichung der Ziele in der Lage seien, die mit den Finanzhilfen als ge-
samtstaatlich ausgerichtetem Steuerungsinstrument angestrebt wirden.

Die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zur Reichweite der Kontroll-
befugnisse des Bundes im Falle des Art. 104a Abs. 4 GG a.F. bedurfe im Hinblick auf
Art. 104b Abs. 2 Satz 2 GG der Modifikation.

Die Erhebungskompetenzen des Bundesrechnungshofs fanden in Art. 114 Abs. 2
GG eine Grundlage. Zwischen Prifungs- und Erhebungskompetenz sei zu unter-
scheiden. Die bisherige Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts beziehe
sich nur auf die Prifungskompetenz. Das Bundesverwaltungsgericht habe hinsicht-
lich der Verwaltung der Gemeinschaftssteuern entschieden, dass der Bundesrech-
nungshof zu ortlichen Erhebungen berechtigt sei. Die Landesbehdrden seien dabei
nicht Prifungsadressat, sondern nur Erhebungsobjekt. Art. 114 Abs. 2 Satz 1 GG sei
ein Generalauftrag fur eine effektive Finanzkontrolle zu entnehmen, der nur erfullt
werden kdnne, wenn der Bundesrechnungshof auch gegentber Landesfinanzbehor-
den Ermittlungsbefugnisse habe. Auch in der Bundesauftragsverwaltung aulerhalb
der Steuerverwaltung seien Erhebungen bei den Landesbehdrden standige Praxis.
Weder Art. 114 Abs. 2 Satz 3 GG noch einer anderen Regelung des Grundgesetzes
sei zu entnehmen, dass der Bundesrechnungshof nur zu Erhebungen bei den obers-
ten Landesbehoérden erméachtigt werden durfte.

Soweit umstritten sei, ob die Erhebungsrechte des Bundesrechnungshofs in der
Landesverwaltung durch Verwaltungskompetenzen des Bundes begrenzt wirden,
verdiene die Auffassung Zustimmung, die zwischen Finanzierungs- und Verwal-
tungskompetenzen unterscheide. Es bestehe eine eigene Finanzierungsverantwor-
tung des Bundes, der der Bund nur gerecht werden kdnne, wenn ihm eine Kontrolle
der Verwendung der bereitgestellten Finanzmittel ermoglicht werde. Das setze Erhe-
bungen voraus.

Die Finanzhilfen gemafR Art. 104b Abs. 1 GG wirden zwar nicht im Auftrag des Bun-
des, sondern in eigener Verantwortung der Lander verwaltet. Gleichwohl sei es zu-
lassig, dem Bundesrechnungshof Erhebungsbefugnisse durch ein Gesetz auf der
Grundlage des Art. 114 Abs. 2 Satz 3 GG einzuraumen. Daflir spreche das hohe In-
teresse des Bundes an einer effektiven Finanzkontrolle. Die auf die gesamtwirtschaft-
lichen Wirkungen ausgerichteten bundespolitischen Ziele der Verwendungsprifung
nach Art. 104b Abs. 2 Satz 2 GG kénnten auf der Grundlage von Erhebungen, die al-
lein von den Landesrechnungshéfen vorgenommen wirden, nicht befriedigt werden.
Im Falle der Finanzhilfen sei nur eine rechtzeitige Beratung des Parlaments geeignet,
Nachsteuerungen zu ermdéglichen. Dazu musse der Bundesrechnungshof seinen
Zeitplan selbst festlegen kdnnen. Der Bundesrechnungshof kénne eine rechtzeitige
Beratung des Parlaments nicht anders als durch ortliche Erhebungen in den Kommu-
nen gewahrleisten. Dem Anliegen des verfassungsandernden Gesetzgebers, die Zu-
standigkeiten von Bund und Landern so weit wie moglich zu trennen, werde dadurch
Rechnung getragen, dass Mischfinanzierungen abgebaut und Finanzhilfen auf Aus-
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nahmefalle begrenzt wirden. Die Kommunen wirden durch Erhebungen nicht in glei-
chem Umfang belastet wie durch Prifungen.

Der Grundsatz der Haushaltsautonomie stehe in einem Spannungsverhaltnis zu
dem Prifungsauftrag aus Art. 104b Abs. 2 Satz 2 GG und der Unterrichtungspflicht
aus Art. 104b Abs. 3 GG. Der Gesetzgeber habe hier einen Ausgleich zu schaffen.
Dabei sei ihm ein gewisser Spielraum einzuraumen. Die Befugnisse des Bundes-
rechnungshofs bewirkten keinen schwerwiegenden Eingriff in die eigenstandige
Haushaltsfihrung der Lander. Nachteile kdnnten dann entstehen, wenn zweckwidri-
ge Verwendungen festgestellt wirden. Das gleiche gelte, wenn Erkenntnisse gewon-
nen wilrden, die eine Nachsteuerung durch den Bundesgesetzgeber nahelegten.
Das Interesse, solche Konsequenzen zu vermeiden, sei aber kaum schutzwurdig.
Die Belastung insbesondere der Kommunen sei gering. Demgegenuber habe das In-
teresse des Bundes, eine effektive Finanzkontrolle zu gewahrleisten, hohes Gewicht.
Auch die Befugnisse des Bundes nach § 6a Satz 1 ZulnvG seien Ergebnis einer
sachgerechten Abwagung zwischen der Haushaltsautonomie und dem Prufauftrag
des Bundes gemal Art. 104b Abs. 2 Satz 2 GG. Sie hatten praktische Bedeutung in
Fallen, in denen sich konkrete Anhaltspunkte fur zweckwidrige Verwendungen erge-
ben hatten. Hier sei die Informationsbeschaffung nur mit geringfugigen Belastungen
verbunden, das Interesse an der Vermeidung der Aufdeckung zweckwidriger Ver-
wendungen oder Zielverfehlungen nicht schutzwirdig, das Interesse des Bundes, die
Beachtung der bundesrechtlichen Zweckvorgaben und die gesamtwirtschaftliche
Zielerreichung zu gewahrleisten, dagegen von hohem Gewicht.

Die Prasidentinnen und Prasidenten der Landesrechnungshdéfe - mit Ausnahme des
Landesrechnungshofs Mecklenburg-Vorpommern - sehen § 6a Satz 1, 3 und 4 Zu-
InvG als verfassungswidrig an. Die Finanzhilfen wirden mit der Vereinnahmung in
den Landeshaushalten zu Landesmitteln. Wie vom Bundesverfassungsgericht be-
reits entschieden, sei der Bundesrechnungshof nur bis zur Hingabe der Finanzhilfen
an die Lander zustandig. Art. 104b GG habe die Zustandigkeiten und Finanzverant-
wortlichkeiten von Bund und Landern deutlicher abgrenzen sollen. Erhebungsrechte
seien von Prifungsrechten nicht sinnvoll zu trennen. Die angegriffene Vorschrift
schaffe neue, sich Uberschneidende Prifungskompetenzen. Die Prifung des Bundes
gemald Art. 104b Abs. 2 Satz 2 GG kdnne sich lediglich auf die Frage beziehen, ob
die allgemeinen Voraussetzungen fir den Abruf der Mittel vorlagen. Das habe an-
hand der von den Landern bereitzustellenden Informationen und der Prifungsfest-
stellungen der Rechnungshdfe der Lander zu geschehen.

Im Bereich der Finanzhilfen leite sich aus dem eigenverantwortlichen administrati-
ven Vollzug das alleinige Prufungsrecht der Landesrechnungshofe auf den der Minis-
terialebene nachgeordneten Verwaltungsstufen ab. Die Haushaltsautonomie schlie-
Re gegenseitige Haushaltskontrollen aus und stehe einem Uber die
Abrechnungsunterlagen hinausgehenden Prifungsrecht des Bundesrechnungshofs
bei den Landesministerien entgegen.
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Soweit der Bundesrechnungshof im Gesetzgebungsverfahren die Einschatzung
vertreten habe, die Prufung durch die Rechnungshoéfe der Lander sei nicht ausrei-
chend, und hierflr Beispiele angefuhrt habe, treffe das nicht zu. Prifungsfreie Rau-
me habe es nicht gegeben.

Der Deutsche Landkreistag schlief3t sich den Ausfuhrungen der Antragsteller an
und erganzt, der Bundesrechnungshof spreche zwar nur von Erhebungen, diese
stinden aber nicht fur sich, sondern wirden bewertet und in Prifergebnissen zusam-
mengefuhrt. Die Pruftatigkeit bewirke bei den Kommunen eine erhebliche Verunsi-
cherung. Wahrend sich die Bundesverwaltung der direkten Kommunikation mit den
Kommunen bewusst und ausdricklich enthalten habe, solle nun bei der Prufung der
forderrelevanten Tatbestande der Bundesrechnungshof mit moglicherweise abwei-
chenden Auslegungen auf kommunaler Ebene erheben kdnnen und Prifergebnisse
vorbereiten. Das trage nicht zur Rechtssicherheit fur die auf kommunaler Ebene han-
delnden Akteure bei. Die Gefahr des Attentismus sollte mit Blick auf die konjunktur-
gerichtete Zielsetzung des Zukunftsinvestitionsgesetzes vermieden werden.

Die Annahme, nur durch die Einrdumung zusatzlicher Erhebungsbefugnisse fur den
Bund kénne ein zweckgerichteter Einsatz der Finanzhilfen sichergestellt werden, ge-
he fehl. Unterhalb der Bundesebene gebe es keine rechts- und priffreien Raume.
Die Prifung durch den Bundesrechnungshof bis zur Hingabe der Finanzhilfen an die
Lander und danach durch die Landesrechnungshéfe sei seit mehr als dreiig Jahren
ubliche Praxis. Sie sei, zusammen mit den Informationspflichten aus der Verwal-
tungsvereinbarung, ausreichend.

Eine Bundeskompetenz lasse sich nicht daraus ableiten, dass der Bund die Finanz-
hilfen zur Verfigung gestellt habe. Die Mitfinanzierungskompetenzen des Bundes
drehten nicht den Grundsatz der Finanzverfassung als Folgeverfassung dergestalt
um, dass die Sachkompetenzzuordnungen des Grundgesetzes und die daraus fol-
genden haushaltsrechtlichen Rechte und Pflichten aul3er Kraft gesetzt wurden. Auch
die in Art. 104b GG vorgesehenen Uberpriifungs- und Unterrichtungspflichten fiihrten
nicht zu Durchgriffsmoglichkeiten des Bundes bis auf die kommunale Ebene. Durch
Art. 104b Abs. 2 GG wurden keine neuen Prufkompetenzen des Bundes geschaffen.
Die Vorschrift sei nicht Ausdruck einer bislang als unzureichend empfundenen Kon-
trolle im zweistufigen System. Die Uberpriifung solle zusammen mit der geforderten
degressiven Ausgestaltung einzig dazu dienen, Verkrustungen vorzubeugen und
schematisch verfestigte Forderungen zu vermeiden. Es gehe vorrangig um das ,,Ob*
der Finanzhilfe. Art. 104b Abs. 3 GG solle eine am Fdrderziel ausgerichtete Erfolgs-
kontrolle ermdglichen und einen flexibleren und effizienteren Einsatz der Hilfe ge-
wahrleisten. Ein gesondertes Prifungsrecht des Bundes gegenuber den kommuna-
len Gebietskorperschaften sei hiermit jedoch gleichfalls nicht verbunden.

Der Verband der bayerischen Bezirke macht sich im Wesentlichen die Antragsbe-
grundung zu Eigen.
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B.

Der Antrag ist zulassig. Der Zulassigkeit steht insbesondere nicht entgegen, dass
die Antragsteller mit dem umfangreichen Gesetz zur Sicherung von Beschaftigung
und Stabilitat in Deutschland auch der zur Prifung gestellten Vorschrift im Bundesrat
zugestimmt haben. Der objektive Charakter des abstrakten Normenkontrollverfah-
rens macht die Antragsbefugten zu Garanten einer verfassungsgemafien Rechtsord-
nung. Deshalb mussen sie sich nicht schon im Normentstehungsverfahren bei ihrer
Stimmabgabe im Bundesrat schlissig sein, ob sie spater einen Antrag auf abstrakte
Normenkontrolle stellen werden (BVerfGE 122, 1 <17>; vgl. BVerfGE 101, 158
<213>). Das Vorgehen der Antragsteller ist, zumal angesichts der zeitlichen Vorga-
ben fur den Gesetzesvollzug (vgl. BVerfGE 41, 291 <305>), auch nicht missbrauch-
lich.

C.

Die Bestimmungen des § 6a Satz 1 und 4 ZulnvG sind mit der Verfassung teilweise
unvereinbar, wahrend § 6a Satz 3 ZulnvG bei zutreffender Auslegung mit dem
Grundgesetz im Einklang steht.

Fir das Handeln der Bundesverwaltung nach § 6a Satz 1 ZulnvG besteht nur inso-
weit eine Bundeskompetenz, als der Bund bei den Landesverwaltungen - einschliel3-
lich nachgeordneter Stellen und Kommunalverwaltungen - auch im Rahmen ortlicher
Erhebungen Berichte anfordern, Akten beiziehen und Unterlagen einsehen kann,
wenn aufgrund konkreter Tatsachen im Einzelfall ein Anspruch nach § 7 Abs. 1 Zu-
InvG und Art. 104a Abs. 5 Satz 1 2. Halbsatz GG madglich erscheint.

FiUr das in § 6a Satz 1 ZulnvG vorgesehene Verwaltungshandeln des Bundes be-
darf es eines grundgesetzlichen Kompetenztitels.

Die durch § 6a Satz 1 ZulnvG eingeraumten Befugnisse berihren den Grundsatz
der Selbstandigkeit und Unabhangigkeit der Haushaltswirtschaft von Bund und Lan-
dern gemal Art. 109 Abs. 1 GG (vgl. Meyer/Freese, NVwZ 2009, S. 609 <613>; vgl.
auch BVerfGE 1, 117 <133>; 86, 148 <264>) und die Zuweisung der Erfullung der
staatlichen Aufgaben an die Lander gemafl} Art. 30 GG. Indem § 6a Satz 1 ZulnvG es
dem Bund ermdglicht, eine Rechtspflicht von Landesbehdrden zur Information Gber
ausgabenwirtschaftliche Vorgange zu begrinden, wird die grundsatzliche Lander-
kompetenz beeintrachtigt.

Der Regelung des § 6a Satz 1 ZulnvG steht allerdings entgegen der Ansicht der An-
tragsteller nicht das Verbot einer sogenannten Mischverwaltung entgegen. Zum ei-
nen hat allein die Zuordnung zum Begriff der Mischverwaltung keine verfassungs-
rechtlichen Konsequenzen, vielmehr bedarf es der Betrachtung der
Kompetenzvorschriften im Einzelnen (vgl. BVerfGE 63, 1 <38>; 119, 331 <364 ff.>).
Zum anderen kann die Bundesverwaltung auf der Grundlage des § 6a Satz 1 ZulnvG
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nur an Landesbehoérden herantreten und flr eigene Zwecke Informationen verlangen
sowie bei ihnen Daten ermitteln. Damit fehlt bereits das eine Mischverwaltung kenn-
zeichnende Element gemeinsamer Wahrnehmung von Verwaltungsaufgaben. § 6a
Satz 1 ZulnvG raumt der Bundesverwaltung keinen Einfluss - sei es auch nur mittels
bestimmter Formen des Zusammenwirkens (vgl. BVerfGE 119, 331 <367 ff.>) - auf
Entscheidungen der Landesbehdrden ein.

Weder Art. 104b noch Art. 84 Abs. 3 GG bieten eine Grundlage fur das in § 6a
Satz 1 ZulnvG vorgesehene Verwaltungshandeln. Eine auf die Vorbereitung der
Durchsetzung von Haftungsansprichen begrenzte Verwaltungskompetenz ergibt
sich aber aus Art. 104a Abs. 5 Satz 1 2. Halbsatz GG.

a) Weder die Gesetzgebungskompetenz des Art. 104b Abs. 2 Satz 1 GG noch die
Uberprufungspflicht und das Unterrichtungsrecht aus Art. 104b Abs. 2 Satz 2
2. Halbsatz und Abs. 3 GG oder die mit Finanzhilfen gemaf Art. 104b GG verbunde-
nen Einwirkungsmoglichkeiten des Bundes gestatten Mallinahmen im Sinne des § 6a
Satz 1 ZulnvG.

aa) Das Grundgesetz bestimmt in Art. 104b Abs. 1, unter welchen Voraussetzun-
gen der Bund den Landern und Gemeinden (Gemeindeverbanden) Finanzhilfen ge-
wahren kann. Gemal} Art. 104b Abs. 2 Satz 1 GG wird das Nahere, insbesondere die
Arten der zu fordernden Investitionen, durch Bundesgesetz, das der Zustimmung des
Bundesrates bedarf, oder aufgrund des Bundeshaushaltsgesetzes durch Verwal-
tungsvereinbarung geregelt. Die Mittel sind nach Art. 104b Abs. 2 Satz 2 GG befristet
zu gewahren und hinsichtlich ihrer Verwendung in regelmafigen Zeitabstanden zu
uberprufen, nach Satz 3 sind die Finanzhilfen im Zeitablauf mit fallenden Jahresbe-
tragen zu gestalten. Art. 104b Abs. 3 GG sieht vor, dass Bundestag, Bundesregie-
rung und Bundesrat auf Verlangen uber die Durchfiihrung der Malinahmen und die
erzielten Verbesserungen zu unterrichten sind.

Art. 104b Abs. 2 Satz 1 GG enthalt keine Ermachtigung zu Regelungen, die der
Bundesverwaltung Verwaltungsbefugnisse gegentber den Landern einraumen.
Wenn das Grundgesetz wie in Art. 104b Abs. 2 Satz 1 GG dem Bund Regelungskom-
petenzen zuspricht, kann die Auslegung zwar ergeben, dass damit in bestimmtem
Umfang Verwaltungskompetenzen des Bundes verbunden sein sollen. Hierauf kann
aber nur bei hinreichend deutlichen Anhaltspunkten geschlossen werden. Solche An-
haltspunkte sind bei Art. 104b Abs. 2 Satz 1 GG nicht ersichtlich. Die Vorschrift |&sst
insbesondere nicht erkennen, welche Verwaltungsaufgaben dem Bund zugeordnet
werden konnten und wie dessen Verwaltungskompetenzen im Ubrigen einzugrenzen
waren. Im Gegenteil sprechen die in Art. 104b Abs. 2 und 3 GG im Einzelnen behan-
delten Gegenstande und die Gesetzessystematik (dazu im Folgenden) deutlich da-
fur, dass die Ausgestaltungskompetenz des Art. 104b Abs. 2 Satz 1 GG ein Verwal-
tungshandeln des Bundes nicht umfasst.

bb) Auf Art. 104b Abs. 2 Satz 2 2. Halbsatz und Abs. 3 GG kann die in § 6a Satz 1
ZulnvG vorgesehene Befugnis des Bundes, weitergehende Nachweise zu verlangen
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und bei Landern und Kommunen Bucher, Belege und sonstige Unterlagen einzuse-
hen sowie ortliche Erhebungen durchzuflhren, ebenfalls nicht gestltzt werden.

Die Pflicht zu regelmaRiger Uberprifung der Verwendung der Mittel geman
Art. 104b Abs. 2 Satz2 2.Halbsatz GG und das Unterrichtungsrecht gemaf}
Art. 104b Abs. 3 GG zielen vornehmlich auf eine erneute und gegebenenfalls wieder-
holte Beschaftigung mit der Frage, ob die verfassungsrechtlichen Voraussetzungen
der jeweiligen Finanzhilfe noch vorliegen und ob, auch wenn das der Fall ist, der poli-
tische Wille gebildet werden kann, sie abzuschaffen oder zu reduzieren. In diesem
Zusammenhang konnen Fragen der gesamtwirtschaftlichen Effizienz sowie einer
zielgenauen Auswahl der Forderbereiche von Interesse sein. Dagegen hat die Frage
der zweckgemalRen Verausgabung von Mitteln flr konkrete Einzelprojekte insoweit
eine untergeordnete Bedeutung, die eine Informationsbeschaffung durch Bundesbe-
horden wie die hier zu beurteilende nicht rechtfertigen kann (vgl. Meyer/Freese,
NVwZ 2009, S. 609 <613>; wohl auch von Arnim, in: Isensee/Kirchhof, HStR VI,
3. Aufl. 2008, § 138 Rn. 57).

Dass die Reduzierung einer zuvor eingefihrten Finanzhilfe der vorrangige Zweck
derin Art. 104b GG vorgesehenen Kontrollmechanismen ist, ergibt sich aus der Stel-
lung der Vorschrift in der Finanzverfassung des Grundgesetzes und ihrer Einbettung
in die Entwicklung der foderalen Strukturen. Finanzleistungen aus dem Bundeshaus-
halt an die Lander flr Landesaufgaben, zu denen auch die Férderung von Investitio-
nen der Gemeinden und Gemeindeverbande gehdrt, schaffen die Gefahr von Abhan-
gigkeiten der Lander vom Bund. Sie gefahrden damit die verfassungsrechtlich
garantierte Eigenstandigkeit der Lander, denen das Grundgesetz die volle Sach- und
Finanzverantwortung fir die ihnen obliegenden Aufgaben eingeraumt hat. In einem
System, das darauf angelegt ist, eine der Aufgabenverteilung gerecht werdende Fi-
nanzausstattung der Lander zu erreichen, dirfen deshalb nach dem bundesstaatli-
chen Grundverhaltnis zwischen Bund und Landern Bundeszuschisse in Form von Fi-
nanzhilfen fir Landesaufgaben nur eine Ausnahme sein (BVerfGE 39, 96 <108>).

Finanzleistungen des Bundes an die Lander sind in zwei Reformschritten zurtckge-
drangt und verrechtlicht worden. In der Staatspraxis hatte sich nach 1949 ein ,wild
wucherndes Zuschusswesen® (Heun, in: Dreier, GG, Bd. 3, 2. Aufl. 2008, Art. 104b
Rn. 1) in Form der Fondswirtschaft und anderer Mischfinanzierungen entwickelt. Die
1969 durchgefuhrte Finanzreform hatte die Bezuschussung von Landesaufgaben
durch den Bund unter anderem in Art. 104a Abs. 4 GG a.F. verfassungsrechtlich in-
stitutionalisiert, verrechtlicht und in mehrfacher Hinsicht begrenzt. Die rechtliche Aus-
gestaltung des Zusammenwirkens von Bund und Landern in Art. 104a Abs. 4 GG
a.F. hatte zugleich die Grundlage fur rechtliche Auseinandersetzungen im Konfliktfall
geschaffen, um eine mit der bundesstaatlichen Ordnung des Grundgesetzes unver-
einbare politische Abhangigkeit der Lander, die auf die Finanzhilfen des Bundes an-
gewiesen sind und angebotene Bundesmittel aus politischen Grinden praktisch nicht
ablehnen konnen, nach Madglichkeit zu verhindern (vgl. BVerfGE 39, 96 <110>). Im
Rahmen der Foderalismusreform des Jahres 2006 wurden die Voraussetzungen fur
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Finanzhilfen verscharft; dieses Instrument sollte auf seine eigentliche Zielrichtung,
Bundesmittel gezielt und flexibel zur Behebung konkreter Problemlagen einzusetzen,
zuruckgefuhrt werden (vgl. BTDrucks 16/813, S. 10, 19). Soweit die Finanzierungs-
kompetenz durch Einfigung des Art. 104b Abs. 1 Satz 2 GG im August 2009 wie-
derum erweitert worden ist, betrifft das nur Fallgestaltungen, in denen der Bund bei
Naturkatastrophen oder naher qualifizierten aulergewdhnlichen Notsituationen unter
erleichterten Voraussetzungen Finanzhilfen gewahren kénnen soll.

Der Einschrankung der Gewahrung von Finanzhilfen dient auch Art. 104b Abs. 2
Satz 2 2. Halbsatz und Abs. 3 GG. Die Uberprifungspflicht des Art. 104b Abs. 2
Satz 2 2. Halbsatz GG steht in systematischem Zusammenhang mit den Pflichten zur
Befristung gemal’ Art. 104b Abs. 2 Satz 2 1. Halbsatz GG und zur Gestaltung mit fal-
lenden Jahresbetragen gemaly Art. 104b Abs. 2 Satz 3 GG. Diese Anforderungen
dienen nicht einer Optimierung der Verwendung der Finanzhilfen im Einzelfall, son-
dern sollen ihre Verfestigung verhindern. Nichts anderes gilt fiir die Uberprifungs-
pflicht. Sie erganzt die Befristung und die degressive Staffelung, die bereits bei der
Gewahrung der Finanzhilfe durch Gesetz oder Verwaltungsvereinbarung vorzusehen
sind, durch eine wahrend der Laufzeit der Finanzhilfe andauernde Verpflichtung, die
fortbestehende verfassungsrechtliche und finanzpolitische Rechtfertigung des Finan-
zierungsinstruments zu hinterfragen. Die Uberprifung im Sinne des Art. 104b Abs. 2
Satz 2 2. Halbsatz GG erfolgt nicht kontinuierlich - etwa in der Art einer weiteren Kon-
trolle anhand von Verwendungsnachweise -, sondern in regelmafigen Zeitabstan-
den. Damit wird unterstrichen, dass es bei dieser Uberpriifung in erster Linie darum
geht, die (makrookonomischen) Effekte des Mitteleinsatzes mit den Voraussetzun-
gen der Gewahrung der Finanzhilfen nach Art. 104b Abs. 1 Satz 1 GG und den in
diesem Rahmen verfolgten finanzpolitischen Zielen zu vergleichen. Bereits die
Zwecksetzung der Uberpriifungspflicht lasst also erkennen, dass die Beschaffung
von Informationen Uber die Durchfuhrung der geférderten Ma3nahmen im Rahmen
des Art. 104b Abs. 2 Satz 2 2. Halbsatz GG ein allenfalls geringes Gewicht besitzt.

Diese Erwagung wird bestatigt durch die Systematik des Art. 104b GG. Soweit die
der Uberpriifung vorausgehende Unterrichtung tber die Wirkung der Finanzhilfen ei-
ner rechtlichen Regelung bedarf, was namentlich im Verhaltnis zu den Landern der
Fall ist, ist diese in Art. 104b Abs. 3 GG enthalten. Diese Bestimmung ware Uberflis-
sig, wenn bereits Art. 104b Abs. 2 Satz 2 2. Halbsatz GG dem Bund Befugnisse zur
Informationsbeschaffung einrdumen wirde. Die Auslegungsalternative, dass
Art. 104b Abs. 3 GG lediglich Informationsrechte des Bundestages, der Bundesregie-
rung und des Bundesrates in Bezug auf Daten hervorheben und absichern will, die
dem Bund aufgrund eigener und umfassender Erhebungsbefugnisse und -pflichten
gemal Art. 104b Abs. 2 Satz 2 GG ohnehin zur Verfigung stehen, Uberzeugt nicht,
weil die Verfassungsnorm dann keine eigene Bedeutung hatte.

Die Entstehungsgeschichte spricht eher fur die durch Sinn und Zweck sowie die Ge-
setzessystematik nahegelegte Deutung des Art. 104b Abs. 2 Satz 2 2. Halbsatz und
Abs. 3 GG. Die Uberpriifungs- und Unterrichtungspflichten sind im Zusammenhang
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mit den Zielen der Féderalismusreform im Bereich der Finanzverfassung zu sehen.
Durch Art. 104b GG sollten die Voraussetzungen fur Finanzhilfen verscharft werden
(vgl. BTDrucks 16/813, S. 10). Im Vorfeld der Grundgesetzanderung hatte die Bun-
desregierung die ,Implementierung von Regelungen zur Evaluierung und Befristung*
gefordert (Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung - Position der Bundesre-
gierung vom 9. April 2003, S. 6, in: Deutscher Bundestag/Bundesrat Offentlichkeits-
arbeit, Dokumentation der Kommission von Bundestag und Bundesrat zur Moder-
nisierung der bundesstaatlichen Ordnung, Zur Sache 1/2005, CD-ROM-Beilage). In
den Beratungen der Bundesstaatskommission hatte es geheilen, zur Vermeidung
schematisch verfestigter Dauersubventionierungen durften Finanzhilfen zuktnftig nur
noch befristet gewahrt werden; zugleich werde in der Verfassung zum Ausdruck ge-
bracht, dass die Verwendung der Finanzhilfen in regelmaRigen Zeitabstanden zu
uberprifen sei. Das Instrument werde dadurch auf seine eigentliche Zielrichtung
zuruckgefuhrt, Bundesmittel gezielt und flexibel zur Behebung konkreter Problem-
lagen einzusetzen (Kroning/Runde, Vorschlag zur Neuregelung der Mischfinanzie-
rungstatbestande der Art. 91a und 91b sowie Art. 104a Abs. 4 GG mit Erlauterungen
vom 2. Juli 2004 <Kom-Drs. 57 -neu->, S. 1, 4; Kroning/Runde, Erlauterungen zu
Kom-Drs. 57 vom 17. Juni 2004 <PAU-6/2>, S. 1, 4; beide in: Deutscher Bundestag/
Bundesrat Offentlichkeitsarbeit, a.a.0.). Die Gesetzesbegriindung fiihrt aus, die vor-
geschriebene Uberpriifung der Verwendung der Finanzhilfen in regelmaRigen Zeitab-
standen solle sich neben der erforderlichen Feststellung der zweckentsprechenden
Inanspruchnahme und Verwendung der Bundesmittel auch mit der Frage der Errei-
chung der mit der Finanzhilfengewahrung angestrebten Ziele befassen. Das fur Bun-
destag, Bundesregierung und Bundesrat vorgesehene Unterrichtungsrecht erstrecke
sich auf die Information Uber Einzelheiten der mit Finanzhilfen geférderten Investi-
tionsmalRnahmen sowie auf die mit der Finanzhilfengewahrung erzielten Verbesse-
rungen. Die Regelung ermogliche es, eine an dem jeweiligen Forderziel orientier-
te Erfolgskontrolle vorzunehmen und einen flexibleren und effizienteren Einsatz des
gesamtstaatlich ausgerichteten Steuerungsinstruments der Finanzhilfen zu erreichen
(BTDrucks 16/813, S. 19 f.).

Die Forderung nach Wirksamkeitskontrollen und Gesetzesevaluation hatte im Hin-
blick auf die allgemeinen Ziele der Foderalismusreform hoheres Gewicht als die -
eher als Routineangelegenheit vorausgesetzte - Feststellung der zweckentsprechen-
den Verwendung der Bundesmittel. Die Foderalismusreform wollte eine klarere Zu-
ordnung der Finanzverantwortung erreichen. Sie verfolgte die Ziele der Entflechtung,
Verantwortungsklarheit und Handlungsautonomie. Die Ebenen des Bundes und der
Lander sollten in ihren Zustandigkeiten und Finanzverantwortlichkeiten deutlicher ab-
gegrenzt werden. Finanzhilfen sollten wegen der durch sie bewirkten Verschrankung
von Aufgaben- und Ausgabenzustandigkeiten und der Verengung der Spielraume flr
eigenverantwortliche Aufgabenwahrnehmung die Ausnahme bleiben. Insgesamt soll-
te die Reform demokratie- und effizienzhinderliche Verflechtungen zwischen Bund
und Landern abbauen und wieder klarere Verantwortlichkeiten schaffen (BTDrucks
16/813, S. 7 ff.). Dementsprechend findet die dieser Zielsetzung zuwiderlaufende An-

24/43

93



nahme, die Foderalismusreform habe die Vorschriften tber Finanzhilfen verscharft,
um den Bund mit Detailfragen der Subventionsverwaltung auf Landes- und Kom-
munalebene zu befassen, keinen mafdgeblichen Rickhalt in den Materialien. Soweit
der Bundesrechnungshof auf die Stellungnahme eines von der Bundesstaatskom-
mission bestellten Sachverstandigen verweist, der eine Erhéhung des Bundesein-
flusses, um dem Selbstbedienungsdrang der Lander entgegenzuwirken, sowie eine
starkere Kontrolle der Wirkungen gefordert habe (vgl. H.-P. Schneider, Stellungnah-
me zur Offentlichen Anhoérung ,Finanzbeziehungen® am 11. Marz 2004 <Kom-Drs.
32>, S. 15f., in: Deutscher Bundestag/Bundesrat Offentlichkeitsarbeit, a.a.0.), ist
den AuRerungen der in den Prozess der Verfassungsanderung eingebundenen Or-
gane nicht zu entnehmen, dass sie sich diese Sichtweise zu eigen gemacht und des-
wegen mit Art. 104b Abs. 2 Satz 2 2. Halbsatz und Abs. 3 GG die Vorstellung weiter-
gehender Informationsbeschaffungsrechte des Bundes verbunden hatten.

Die Annahme, dass Art. 104b Abs. 2 Satz 2 GG keine Informationsbeschaffungsbe-
fugnisse des Bundes regelt, fuhrt Grundsatze der bundesstaatlichen Ordnung konse-
quent fort, wahrend die gegenteilige Auffassung zu ihnen in Widerspruch geriete.
Dies zeigt die nahere Betrachtung der in Art. 104b Abs. 2 Satz 2 und Abs. 3 GG fest-
gelegten Voraussetzungen und Rechtsfolgen.

(a) Die Pflicht zur Uberpriifung aus Art. 104b Abs. 2 Satz 2 2. Halbsatz GG trifft die-
jenigen Organe, die uber die Gewahrung der Finanzhilfe entschieden haben. Das ist
bei der Gewahrung von Finanzhilfen durch ein Leistungsgesetz - wie bei der Pri-
fungs- und Anpassungspflicht in Bezug auf Sonderabgaben (vgl. BVerfGE 82, 159
<181>; 110, 370 <392>; stRspr) - der Gesetzgeber. Im Falle einer Verwaltungsver-
einbarung ist jedenfalls die Bundesregierung zur Uberpriifung verpflichtet. Die Uber-
prufung richtet sich auf das Fortbestehen der verfassungsrechtlichen und finanzpoliti-
schen Rechtfertigung des Finanzierungsinstruments und mindet ein in eine -
uberwiegend von politischen Wertungen gepragte - Entscheidung des Gesetzgebers
beziehungsweise der Bundesregierung. Art. 104b Abs. 2 Satz 2 2. Halbsatz GG au-
Rert sich nicht dazu, wie die der Uberpriifung zugrundeliegenden Tatsachen be-
schafft werden. Darin liegt kein - durch Auslegung des Begriffs ,iberprifen auszuful-
lendes - Regelungsdefizit, vielmehr wird die Informationsbeschaffung als ein der
Priifung vorangehender Schritt behandelt. Die Uberpriifung soll ihrer Zielsetzung ge-
mal auf alle vorliegenden, insbesondere die auf der Grundlage des Art. 104b Abs. 3
GG beigebrachten Informationen und sachverstandigen Bewertungen zugreifen.

Nach der bundesstaatlichen Ordnung des Grundgesetzes wird der Informations-
fluss von den Landern zum Bund Ublicherweise durch die obersten Landesbehdrden
vermittelt (vgl. auch Hellermann, in: Starck, Féderalismusreform, 2007, Rn. 362). Die
vermittelnde Stellung der Landesministerien zeigt sich etwa in Art. 84 Abs. 3 Satz 2
und Abs. 5 Satz 2 sowie in Art. 85 Abs. 3 Satz 2 GG. Art. 104b GG lasst nicht erken-
nen, dass abweichend von diesem Regelungsmodell eine Informationsbeschaffungs-
befugnis des Bundes bei nachgeordneten Landesstellen zugelassen werden sollte.
Damit folgt der verfassungsandernde Gesetzgeber dem Grundanliegen der Fodera-
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lismusreform 2006, die Zustandigkeiten von Bund und Landern deutlicher abzugren-
zen.

Befugnisse des Bundes zu aktiver Informationsbeschaffung tuber Art. 104b Abs. 3
GG hinaus folgen auch nicht etwa daraus, dass ohne sie die Frage, ob die Finanzhilfe
die durch Art. 104b Abs. 1 Satz 1 GG festgelegten konjunktur- und strukturpolitischen
Zwecke erfullt, nicht sachgerecht beantwortet werden kdnnte. Es ist nicht ersichtlich,
dass die durch die obersten Landesbehdrden gemaf Art. 104b Abs. 3 GG vermittel-
ten Informationen hierfur nicht ausreichen.

(b) Die Unterrichtung im Sinne des Art. 104b Abs. 3 GG besteht darin, dass der Ver-
pflichtete Informationen zusammenstellt und berichtsmaRig zusammenfasst. Die
Bundesorgane informieren sich nicht durch Ermittlungen selbst, vielmehr sind sie
nach dem Wortlaut der Vorschrift zu unterrichten. In ihrem Unterrichtungsverlangen
geben sie den Gegenstand der Unterrichtung an, nicht aber die Mittel der Informati-
onsbeschaffung im Einzelnen. Adressat der Unterrichtungspflicht ist das jeweilige
Land (vgl. Meyer, Die Féderalismusreform 2006, 2008, S. 279). Von der Bundesver-
waltung kénnen sich die in Art. 104b Abs. 3 GG genannten Bundesorgane ohnehin
unterrichten lassen. In Art. 104b Abs. 3 GG gibt es keinen Anhaltspunkt dafir, dass
den Bundesorganen in Abweichung von der Ublichen bundesstaatlichen Ordnung die
Befugnis eingerdumt werden soll, unmittelbar an nachgeordnete Landesstellen her-
anzutreten; Adressat der Regelung kénnen daher weder nachgeordnete Stellen der
unmittelbaren Landesverwaltung noch Gemeinden oder Gemeindeverbande sein,
sondern nur die obersten Landesbehdrden (vgl. Butzer, in: Kluth, Foderalismusre-
formgesetz, 2007, Art. 104b Rn. 29; Hellermann, in: Starck, Foéderalismusreform,
2007, Rn. 362; Henneke, in: Schmidt-Bleibtreu/Klein/Hofmann/Hopfauf, GG, 11. Aufl.
2008, Art. 104b Rn. 33; Heun, in: Dreier, GG, Bd. 3, 2. Aufl. 2008, Art. 104b Rn. 25).

(c) Daruber hinausgehende Mittel der Informationsbeschaffung konnen die Lander
dem Bund auch nicht durch Verwaltungsvereinbarung einrdumen; dem steht die ab-
schlielfende Regelung der Materie in Art. 104b GG entgegen. Eine Verwaltungsver-
einbarung kann zwar abstrakt-generelle Bestimmungen uber Art und Gegenstand
von Informationen enthalten, die die Lander dem Bund zu Ubermitteln haben (dazu
unten C. I. 2. a) cc). Fur eine unabhangig von einer Rechtspflicht vorgenommene Un-
terrichtung des Bundes durch ein Land bedarf es ebenfalls keiner Kompetenzgrund-
lage. Eine Vereinbarung zwischen Bund und Landern, aufgrund deren die Bundes-
verwaltung konkret-individuell rechtsverbindlich bestimmen konnte, welche
Landesbehorden mit welchen Mitteln Informationen bereitzustellen haben, oder die
die Bundesverwaltung zu eigenen Ermittlungen ermachtigte, wirde aber eine unzu-
lassige Kompetenzverschiebung bewirken (vgl. BVerfGE 119, 331 <364 f.> m.w.N.).

Die in § 6a Satz 1 ZulnvG geregelten Befugnisse des Bundes kdnnen danach nicht
auf Art. 104b Abs. 2 Satz 2 und Abs. 3 GG gestltzt werden.

Gemal § 6a Satz 1 ZulnvG kann der Bund in Einzelfallen weitergehende Nachwei-
se verlangen und bei Landern und Kommunen Bucher, Belege und sonstige Unterla-
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gen einsehen sowie Ortliche Erhebungen durchfihren. Die Vorschrift schafft eine Be-
fugnis der Bundesverwaltung, nach ihrem Ermessen Nachweise erstellen und vorle-
gen zu lassen, Unterlagen einzusehen und am Sitz der betroffenen Stelle Erhebun-
gen durchzufiihren, bei denen aulier der Vorlage von Unterlagen auch die Erteilung
von Ausklnften gefordert werden darf. Soweit die Vorschrift den Bund ermachtigt,
sind, wie sich auch aus der Entstehungsgeschichte ergibt, die Bundesressorts ge-
meint (vgl. das Schreiben des Bundesrechnungshofs an den Vorsitzenden des Haus-
haltsausschusses des Deutschen Bundestages vom 6. Februar 2009, S. 3, das im
Haushaltsausschuss des Bundestages rezipiert wurde, vgl. Deutscher Bundestag,
Haushaltsausschuss, Kurzprotokoll Nr. 16/93 vom 11. Februar 2009, S. 73 f.). Dies
entspricht dem Sprachgebrauch in anderen Vorschriften des Zukunftsinvestitionsge-
setzes. Hier wird mit ,Bund“ zwar auch der Bund allgemein als das Rechtssubjekt,
das die Mittel bereitstellt, bezeichnet (z.B. § 1 Abs. 1, § 4 Abs. 1, § 6 ZulnvG); so-
weit aber das Verhalten von Bundesorganen gemeint ist, handelt es sich um solche
der Exekutive (z.B. § 5 Satz 2, § 7 Abs. 1 ZulnvG). Die Formulierung ,bei Landern® in
§ 6a Satz 1 ZulnvG erfasst auch einen Zugriff des Bundes auf nachgeordnete Lan-
desbehdrden. Dies zeigt sich daran, dass nach derselben Vorschrift auch Erhebun-
gen unmittelbar bei Kommunen durchgeflhrt werden kénnen. § 6a Satz 1 ZulnvG
bezweckt danach insgesamt, also auch im staatlichen Bereich, dass die Informatio-
nen ohne Einhaltung der Behdrdenhierarchie nach Wahl der Bundesverwaltung bei
jeder Stelle angefordert werden kénnen. ,Weitergehend” sind Nachweise, die Uber
das hinausgehen, was die Lander aufgrund der Verwaltungsvereinbarung von sich
aus vorzulegen haben. Ortliche Erhebungen sind wie in § 94 Abs. 1 BHO Erhebun-
gen vor Ort, insbesondere in den Raumlichkeiten der zur Informationsbeschaffung
herangezogenen Stelle (vgl. auch Deutscher Bundestag, Haushaltsausschuss, Kurz-
protokoll Nr. 16/93 vom 11. Februar 2009, S. 74 f.).

Art. 104b Abs. 2 Satz 2 2. Halbsatz GG verleiht der Bundesverwaltung keine Kom-
petenz, derartige Informationspflichten der Landesverwaltungen zu begrinden. Das
Unterrichtungsrecht des Art. 104b Abs. 3 GG schliel3t weder den Zugriff auf nachge-
ordnete Stellen und Kommunen ein, noch werden dem Bund damit Informationsbe-
fugnisse eingeraumt, die uber den Anspruch auf Unterrichtung zu einem von dem Be-
rechtigten bezeichneten Gegenstand hinausgehen (vgl. auch Meyer/Freese, NVwZ
2009, S. 609 <613>). Weder die Einsicht in einzelne Unterlagen noch die Vorlage
von Nachweisen entsprechen der berichtsmaigen Zusammenstellung von Tatsa-
chen, die in Art. 104b Abs. 3 GG vorgesehen ist.

cc) Die durch § 6a Satz 1 ZulnvG in Anspruch genommene Verwaltungskompetenz
ergibt sich ferner nicht aus den Einwirkungsmdglichkeiten des Bundes, die bei der
Gewahrung von Finanzhilfen in Betracht kommen.

Das Bundesverfassungsgericht hat sich unter der Geltung des Art. 104a Abs. 4 GG
a.F. zu den Grenzen des Bundeseinflusses auf die Auswahlentscheidungen der Lan-
der im Rahmen von Programmen zur Investitionsférderung geaufiert und entschie-
den, dass die Bundesexekutive nur dann einzelne Projekte von der Férderung aus-
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schlielen kann, wenn sie ihrer Art nach nicht der im Bundesgesetz festgelegten
Zweckbindung der Finanzhilfen entsprechen oder ganzlich ungeeignet sind, zur Ver-
wirklichung der mit den Bundeszuschussen angestrebten Ziele des Art. 104a Abs. 4
Satz 1 GG a.F. beizutragen (vgl. BVerfGE 39, 96 <115, 118>). Der Ausschluss von
Projekten bei programmwidriger Inanspruchnahme von Bundeszuschussen setzt die
Pflicht der Lander voraus, dem Bund die dazu erforderlichen Informationen rechtzei-
tig und vollstandig zu liefern (vgl. BVerfGE 41, 291 <313>).

Unabhangig davon, ob - wortber hier nicht abschlielfend zu befinden ist - die zur
friheren Rechtslage entwickelten Grundsatze unter der Geltung des Art. 104b GG
weiterhin zu beachten sind, lassen sich aus ihnen die in § 6a Satz 1 ZulnvG vorgese-
henen Befugnisse nicht ableiten. Die Kompetenz zur Prufung von Fdérderungsaus-
schlissen umfasst nach diesen Grundsatzen nicht die Befugnis, Informationen aktiv,
insbesondere vor Ort, zu erheben; aus ihr lasst sich allein die Kompetenz ableiten,
die obersten Landesbehorden zur rechtzeitigen Vorlage der nétigen Informationen zu
verpflichten. Diese Verpflichtung soll hier erfullt werden durch die vierteljahrlichen Be-
richte gemal® § 3 Abs. 2 VV-ZulnvG, die Forderlisten laufender Projekte, Kurzbe-
schreibungen der einzelnen Mallnahmen sowie Angaben Uber die Hohe des Investiti-
onsvolumens, den kommunalbezogenen Anteil und die Hohe der Beteiligung des
Bundes an der offentlichen Finanzierung enthalten. Es ist nicht ersichtlich, inwiefern
die in § 6a Satz 1 ZulnvG vorgesehenen daruber hinausgehenden Mallnahmen zur
Wahrnehmung der dem Bund zukommenden Prifungsbefugnis erforderlich sein
konnten. Die durch Einsicht in Unterlagen, ortliche Erhebungen oder weitergehende
Nachweise - also Nachweise, die Uber das hinausgehen, was die Lander aufgrund
der Verwaltungsvereinbarung von sich aus vorzulegen haben - zu gewinnenden Er-
kenntnisse mdgen einen statistischen Abgleich oder eine detaillierte und einzelfallori-
entierte Wirdigung ermdglichen, beides gehdrt aber gerade nicht zu den dem Bund
mit der Ausreichung von Finanzhilfen an die Lander verbundenen Aufgaben (zu Ver-
wendungsnachweisen unten C. |. 2. d) aa) <2>).

§ 6a Satz 1 ZulnvG kann nicht als Auspragung der Bundesaufsicht gemaf Art. 84
Abs. 3 GG verstanden werden.

Allerdings sind auch Gesetze nach Art. 104b GG gemal} Art. 83 GG von den Lan-
dern als eigene Angelegenheit auszufiihren. Dem Bund kommt dabei die Bundesauf-
sicht nach Art. 84 GG zu. Er kann insbesondere die Rechte nach Art. 84 Abs. 3 und 4
GG wahrnehmen (vgl. BVerfGE 39, 96 <109>). § 6a Satz 1 ZulnvG steht jedoch mit
dem Zweck der durch Art. 84 GG eingeraumten Bundeskompetenzen in keinem Zu-
sammenhang. Art. 84 GG vermittelt zwischen der Gesetzgebungskompetenz des
Bundes und der Verwaltungskompetenz der Lander, indem er dem Bund Einfluss-
moglichkeiten auf die Anwendung des von ihm gesetzten Rechts einrdumt. Der Bund
soll die Moglichkeit haben, auf eine einheitliche Geltung der Rechtsvorschriften hin-
zuwirken (vgl. BVerfGE 11, 6 <18>). Der Gesichtspunkt der Wirksamkeit des Geset-
zesvollzugs tritt hinzu (vgl. BVerfGE 22, 180 <210>).
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§ 6a Satz 1 ZulnvG ist hingegen nicht den allgemeinen Ingerenzrechten beim Voll-
zug der Bundesgesetze in Landeseigenverwaltung, sondern der externen Finanzkon-
trolle zuzuordnen. Die Vorschrift bezweckt nicht die Rlickkopplung des Gesetzesvoll-
zugs an die Absichten des Gesetzgebers und insbesondere nicht die grundsatzliche
Einheitlichkeit des Gesetzesvollzugs, sondern eine Kontrolle der finanziellen Auswir-
kungen der gesetzgeberischen Entscheidung. Die Vorschrift hat nicht die inhaltliche
Ausflllung der Vorschriften des Zukunftsinvestitionsgesetzes durch die Lander im
Auge, sondern die Ausgabenpraxis ihrer Verwaltungsbehorden. Die Bezugnahme
der Paragraphenuberschrift auf die Satze 3 und 4 zeigt, dass die Rechnungshofkon-
trolle im Zentrum der gesetzgeberischen Uberlegungen stand. Das wird durch die
Entstehungsgeschichte bestatigt (vgl. Deutscher Bundestag, Haushaltsausschuss,
Kurzprotokoll Nr. 16/93 vom 11. Februar 2009, S. 73 f.; BTDrucks 16/11825, S. 7).

Die Amtshilfepflicht gemafl} Art. 35 Abs. 1 GG kann zwar gewisse korrespondieren-
de Auskunfts- und Akteneinsichtsrechte einschlief3en (vgl. BVerfGE 10, 20 <49>). Sie
dient aber nicht einer allgemeinen oder bereichsbezogenen Kontrolltatigkeit des Bun-
des gegenuber den Landern und bietet folglich ebenfalls keine Grundlage fiur das in
§ 6a Satz 1 ZulnvG vorgesehene Handeln der Bundesverwaltung.

Eine auf die Vorbereitung der Durchsetzung von Haftungsanspriichen begrenzte
Verwaltungskompetenz ist Art. 104a Abs. 5 Satz 1 2. Halbsatz GG zu entnehmen.
§ 6a Satz 1 ZulnvG ist verfassungsgemal, soweit die darin vorgesehenen Befugnis-
se der Wahrnehmung dieser Kompetenz dienen.

Art. 104a Abs. 5 GG verleiht dem Bund neben einer Gesetzgebungskompetenz zur
Bestimmung des Naheren auch eine Verwaltungskompetenz.

Die Haftung nach Art. 104a Abs. 5 Satz 1 2. Halbsatz GG setzt eine nicht ordnungs-
malfige Verwaltungstatigkeit voraus, die aulRer bei einem Lenkungsversagen von Re-
gierung oder Parlament im Hinblick auf die Verwaltungstatigkeit auch dann vorliegt,
wenn einzelne Verwaltungshandlungen fehlerhaft vorgenommen werden (vgl.
BVerfGE 116, 271 <319 ff.>; BVerwGE 96, 45 <57>; 128, 99 <104>; BTDrucks V/
2861, S. 52; Prokisch, in: Bonner Kommentar, Art. 104a Rn. 335 <Mai 2003>; a.A.
Stelkens, Verwaltungshaftungsrecht, 1998, S. 307 ff.). Der Gesetzgeber kann eine
verschuldensunabhangige Haftung begrinden (vgl. BVerfGE 116, 271 <322>;
BVerwGE 96, 45 <57 f.>; 104, 29 <33>; 128, 99 <106>). Eine Beschrankung auf evi-
dente oder grobe Rechtsverstole kann dem Gesetzgebungsauftrag in Art. 104a
Abs. 5 Satz 2 GG nicht entnommen werden (vgl. BVerfGE 116, 271 <315 f., 319 f.>;
Rudisile, DOV 1985, S. 909 <911>; a.A. Prokisch, a.a.O., Rn. 335 ff.). Das Ausfiih-
rungsgesetz nach Art. 104a Abs. 5 Satz 2 GG braucht keine Gbergreifende Kodifizie-
rung des Verwaltungshaftungsrechts zu sein; mdglich - und jeweils an Art. 104a
Abs. 5 GG zu messen - sind auch Teilausfiihrungsregelungen im Zusammenhang
bereichsspezifischer Sachregelungen (vgl. Prokisch, a.a.0., Rn. 313 f.).

Art. 104a Abs. 5 GG erodffnet dem Bundesgesetzgeber jedenfalls die Mdglichkeit,
mit Zustimmung des Bundesrates der Bundesverwaltung die Befugnis einzuraumen,
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zum Zwecke der Feststellung des Vorliegens der Voraussetzungen eines Haftungs-
anspruchs und unter der Voraussetzung, dass aufgrund konkreter Tatsachen ein sol-
cher Anspruch moglich erscheint, bei den Landesverwaltungen Berichte anzufordern,
Akten beizuziehen und Unterlagen einzusehen; dazu kann die Bundesverwaltung -
wenn entsprechende Hinweise vorliegen - sich unmittelbar an nachgeordnete Behor-
den auch der Lander und Kommunalverwaltungen wenden und ortliche Erhebungen
durchflihren.

(a) Art. 104a Abs. 5 Satz 1 2. Halbsatz GG sieht eine Haftungsregelung vor, die ge-
rade auf das Auseinanderfallen von Verwaltungs- und Finanzierungszustandigkeit
zugeschnitten ist (BVerfGE 116, 271 <312>). In dieser Situation kann der Bund hau-
fig schon fur die Erkenntnis, dass in einem konkreten Fall Uberhaupt ein Haftungsan-
spruch naheliegt, auf die bei einem Land vorliegenden Informationen angewiesen
sein (vgl. BVerwGE 128, 99 <116>). Dass die Haftungsvoraussetzungen erfullt sind,
wird sich typischerweise nur aus den bei der Landesbehdrde vorliegenden Unterla-
gen ergeben, Uber die der mitfinanzierende Bund nicht verfugt. Nicht zuletzt im Hin-
blick auf die engen Voraussetzungen, unter denen nach Art. 104b Abs. 1 GG Finanz-
hilfen gewahrt werden durfen, ist aber eine wirksame Geltendmachung von
Ruckforderungsansprichen bei nicht zweckentsprechender Verwendung von Fi-
nanzhilfen geboten. Dazu bedarf die Bundesverwaltung nicht nur der - von den Lan-
dern anerkannten und Ubermittelten - Informationen mittels standardisierter Verwen-
dungsnachweise (vgl. im vorliegenden Zusammenhang § 4 VV-ZulnvG), sondern
auch der Befugnis, ins Einzelne gehende weitere Informationen zu erlangen, soweit
das fur die Feststellung der Haftungsvoraussetzungen unumganglich ist, und zwar
gegebenenfalls auch gegen den Willen der betroffenen obersten Landesbehorde.

Es lasst sich nicht einwenden, der Bund bedirfe keiner aktiven, mit rechtlicher Bin-
dungswirkung ausgestatteten Informationsbeschaffung, weil letztlich die Gerichte
uber Haftungsanspriiche zu entscheiden hatten, und deshalb sei es nicht angezeigt,
Art. 104a Abs. 5 Satz 1 2. Halbsatz GG eine entsprechende Verwaltungskompetenz
zu entnehmen. Bund und Land stehen sich insbesondere im Vorfeld der gerichtlichen
Durchsetzung streitiger Anspriuche nicht wie Zivilparteien gegenuber. |hr Verhaltnis
ist durch das in Art. 104a Abs. 5 GG zum Ausdruck kommende gesamtstaatliche In-
teresse an der Ruckabwicklung von materiell der Finanzverfassung zuwiderlaufen-
den Leistungen gepragt und maoglichst streitvermeidend zu verstehen und auszuge-
stalten. Dem dienen - vornehmlich gesetzlich klar ~ ausgeformte -
Informationsanspriche.

(b) Auch in Teilen der Literatur ist anerkannt, dass der Festlegung eines Haftungs-
anspruchs im Bund-Lander-Verhaltnis Verwaltungskompetenzen des maoglichen
Glaubigers korrespondieren (vgl. Heitsch, Die Ausfuhrung der Bundesgesetze durch
die Lander, 2001, S. 404 ff.; Prokisch, a.a.0., Rn. 329; Schulze, DOV 1972, S. 409
<414>; Stelkens, Verwaltungshaftungsrecht, 1998, S. 303 ff.). Soweit allerdings dar-
aus gefolgert wird, die materiellen Voraussetzungen der Haftung mussten zur Ver-
meidung zu weit gehender Bundesbefugnisse einschrankend ausgelegt werden, ist
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dem nicht zu folgen. Vielmehr ist derartigen Gefahren durch verfahrensrechtliche An-
forderungen zu begegnen.

FUhren die Lander Bundesgesetze - wie im Falle von Finanzhilfen nach Art. 104b
Abs. 1 GG - als eigene Angelegenheit aus (Art. 84 GG), sind die Eigenstandigkeit der
verwaltungsmafigen Durchfihrung der Bundesgesetze durch die Lander auf der ei-
nen und die Wirksamkeit des Haftungsrechts sowie die foderale Gleichbehandlung
bei der Behandlung von Haftungsfallen auf der anderen Seite zum Ausgleich zu brin-
gen. Ein angemessener Ausgleich wird insbesondere dadurch erreicht, dass die In-
formationsbeschaffung des Bundes sich auf die konkreten Einzelfalle beschrankt, in
denen das Informationsbedurfnis des Bundes besonders hervortreten wird. Hier-
durch unterscheidet sich diese Verwaltungskompetenz schon im Ansatz von der an-
lassunabhangigen, auch auf die Beeinflussung des zukunftigen Gesetzesvollzugs
zielenden Bundesaufsicht. Aufgrund zureichender tatsachlicher Anhaltspunkte muss
die Moglichkeit bestehen, dass ein Haftungsanspruch unmittelbar aus Art. 104a
Abs. 5 Satz 1 2. Halbsatz GG (vgl. BVerfGE 116, 271 <302 ff.>) oder nach einem
aufgrund von Art. 104a Abs. 5 Satz 2 GG erlassenen Gesetz besteht. Die tatsachli-
chen Anhaltspunkte kdnnen sich insbesondere aus Meldungen ergeben, die die Lan-
der von sich aus abzugeben haben, aber auch aus Bemerkungen der Landesrech-
nungshofe und  Erkenntnissen der kommunalen Finanzaufsicht oder
Medienberichten. Liegen zureichende tatsachliche Anhaltspunkte vor, so kann der
Bund Informationen und Unterlagen von den Landesbehdrden anfordern. Zu diesem
begrenzten Zweck kann der Gesetzgeber aber auch die Sachverhaltserforschung am
Sitz der Landesbehdrde und bei nachgeordneten Behérden und Kommunen (6rtliche
Erhebungen) zulassen. Soweit es um Fragen des Einzelfalles geht und die Informa-
tionen gerade vor Ort vorliegen, spricht hierfir die Effektivitat des Informationszu-
griffs. Zudem wiegt der Schutz des Binnenbereichs der Landesverwaltung vor Zugrif-
fen des Bundes weniger schwer, wenn es nur um die Feststellung von in der
Vergangenheit liegenden Umstanden im Hinblick auf Haftungsansprtiche in Einzelfal-
len geht.

§ 7 Abs. 1 ZulnvG regelt die Rickforderung von Finanzhilfen. Es handelt sich um ei-
ne gesetzliche Bestimmung des Naheren im Sinne des Art. 104a Abs. 5 Satz 2 GG
fur den Bereich der Finanzhilfen nach dem Zukunftsinvestitionsgesetz, in der die Fal-
le nicht ordnungsmaliger Verwaltung als Haftungsvoraussetzungen normiert sind
(Satze 1, 2 und 8) und der Haftungsanspruch weiter ausgestaltet ist (Satze 3 bis 7).
§ 6a Satz 1 ZulnvG ermdglicht in diesem Zusammenhang die Informationsbeschaf-
fung der Bundesverwaltung im Vorfeld der Geltendmachung dieses Anspruchs. Flr
AufklarungsmalRnahmen mit dieser Zwecksetzung besteht eine Bundeskompetenz
gemal Art. 104a Abs. 5 Satz 1 2. Halbsatz GG, soweit die in § 6a Satz 1 ZulnvG ein-
geraumte Befugnis auf Einzelfalle beschrankt bleibt, in denen aufgrund konkreter
Tatsachen ein Rickforderungsanspruch moéglich erscheint.

Soweit § 6a Satz 1 ZulnvG in dem dargestellten Rahmen ohne Verstold gegen die
foderale Kompetenzordnung zu Erhebungen bei Kommunen ermachtigt, verletzt die
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Bestimmung auch nicht die Garantie der kommunalen Selbstverwaltung. Dabei kann
offen bleiben, ob die Finanzhoheit der Gemeinden (Art. 28 Abs. 2 Satz1 und 3
1. Halbsatz GG) und Gemeindeverbande (Art. 28 Abs. 2 Satz 2 und 3 1. Halbsatz
GG) auch beeintrachtigt wird, wenn eine auflienstehende Stelle tber den Einsatz
der Finanzmittel unterrichtet und ihr insbesondere Einsicht in Bucher und sonstige
Unterlagen gewahrt werden muss. Jedenfalls schrankt § 6a Satz 1 ZulnvG die Fi-
nanzhoheit in zulassiger Weise ein. Insbesondere im Hinblick auf den engen Anwen-
dungsbereich der Norm bestehen keine Anhaltspunkte fur eine generell unverhaltnis-
malfige Belastung der Gemeinden und Gemeindeverbande, die gemal § 6a Satz 2
ZulnVG auch im Einzelfall zu vermeiden ist.

Die Erméachtigung des Bundesrechnungshofs zu Erhebungen nach § 6a Satz 4 Zu-
InvG findet in Art. 114 Abs. 2 GG nur zum Teil die erforderliche verfassungsrechtliche
Rechtfertigung. Die mit dem Normenkontrollantrag ebenfalls angegriffene Vorschrift
des § 6a Satz 3 ZulnvG beruhrt hingegen nicht die Kompetenz der Lander und ist
nach MalRgabe der Grinde verfassungsgemaf.

Erhebungen des Bundesrechnungshofs bei Landern und Kommunen gemal § 6a
Satz 4 ZulnvG berihren - anders als Prifungen im Sinne des § 6a Satz 3 ZulnvG -
die grundsatzliche Zustandigkeit der Lander und bedlrfen daher einer Ermachtigung
im Grundgesetz.

Der Bundesrechnungshof prift nach § 6a Satz 3 ZulnvG gemeinsam mit dem jewei-
ligen Landesrechnungshof im Sinne von § 93 der Bundeshaushaltsordnung, ob die
Finanzhilfen zweckentsprechend verwendet wurden. Dazu kann er auch Erhebungen
bei LAndern und Kommunen durchfihren (§ 6a Satz 4 ZulnvG). Der Gesetzgeber un-
terscheidet zwischen der Prifung und der Erhebung. Prufen bedeutet dabei, dass ein
konkreter Sachverhalt festgestellt und in seinen finanzwirksamen Auswirkungen
nach bestimmten Mal3stdben bewertet wird (vgl. Dittrich, BHO, § 88 Anm. 9.2 <Fe-
bruar 2006>). Erheben ist ein Teil dieser Tatigkeit, ndmlich die Sachverhaltsfeststel-
lung durch das Ermitteln einzelner Tatsachen; diesem Begriff kommt gegenltber dem
der Prifung selbstéandige Bedeutung zu (vgl. BVerwGE 116, 92 <95>).

Die durch § 6a Satz 4 ZulnvG eingeraumte Befugnis zu Erhebungen bei Landern
und Kommunen beeintrachtigt den Grundsatz der Haushaltsautonomie gemaf
Art. 109 Abs. 1 GG und die Zuweisung der Erfullung der staatlichen Aufgaben an die
Lander gemald Art. 30 GG. Die Datenerhebung durch den Bundesrechnungshof ist
unter dem Aspekt foderaler Zustandigkeitsverteilung nicht anders zu beurteilen als
die Informationsbeschaffung seitens der Bundesverwaltung gemaf § 6a Satz 1 Zu-
InvG (oben C. I. 1.).

Der Prifungsauftrag des § 6a Satz 3 ZulnvG berihrt den Kompetenzbereich der
Lander dagegen nicht. Nur Stellen des Bundes konnen Adressat der Priufung durch
den Bundesrechnungshof sein. Der Vorschrift ist weder zu entnehmen, dass die
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Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung der Lander zum Prifungsgegenstand des Bun-
desrechnungshofs gemacht werden soll, noch dass Teile der Prufungstatigkeit, ins-
besondere Erhebungen, im Landerbereich stattzufinden hatten. Ware Letzteres be-
zweckt, so ware § 6a Satz 4 ZulnvG Uberflissig. Daran andert die Einbeziehung von
§ 93 BHO nichts. Nach dem hier in erster Linie in Betracht zu ziehenden § 93 Abs. 1
Satz 1 BHO soll in Fallen, in denen sowohl der Bundesrechnungshof als auch ein
Landesrechnungshof fur die Prifung zustandig ist, gemeinsam gepruft werden. Mit
der gemeinsamen Prifung, die insbesondere der Vermeidung von Doppelprifungen
dient, sind keine Zustandigkeitsverlagerungen verbunden, insbesondere wird keine
Verpflichtung des jeweils anderen Rechnungshofs begrindet, an der Prifung mit-
zuwirken. § 6a Satz 3 ZulnvG halt daher den Bundesrechnungshof lediglich an, von
dieser kooperativen und Verwaltungsressourcen schonenden Vorgehensweise nach
Madglichkeit Gebrauch zu machen. Wann die Voraussetzungen daftir vorliegen, regelt
§ 6a Satz 3 ZulnvG nicht. Die Bezugnahme auf § 93 BHO stellt klar, dass die Vor-
schrift die fur die Prifungsformen des § 93 BHO erforderliche Zustimmung des Lan-
desrechnungshofs nicht ersetzt (vgl. BVerwG, Beschluss vom 5. Juli 2010 - 7 VR 5/
10 -, Rn. 12).

Soweit § 6a Satz 3 ZulnvG den Bundesrechnungshof nur beauftragt zu prifen, ob
die Finanzhilfen zweckentsprechend verwendet wurden, kdnnte dies mit Art. 114
Abs. 2 Satz 1 GG unvereinbar sein, wonach der Bundesrechnungshof die Rechnung
sowie die Wirtschaftlichkeit und Ordnungsgemafheit der Haushalts- und Wirtschafts-
fuhrung pruft. § 6a Satz 3 ZulnvG ist jedoch nicht im Sinne einer Beschrankung der
allgemeinen Prufungsmalstabe des Bundesrechnungshofs zu verstehen. Die Norm
benennt vielmehr, wie der Zusammenhang zeigt, zum Schutz der Lander einen ein-
geschrankten Erhebungsumfang im Blick auf § 6a Satz 4 ZulnvG und entfaltet dar-
uber hinaus keine Rechtswirkungen.

Die in § 6a Satz 4 ZulnvG vorgesehenen Erhebungen des Bundesrechnungshofs
kénnen nicht auf Art. 104b Abs. 2 Satz 2 2. Halbsatz oder Abs. 3 GG und nur teilwei-
se auf Art. 114 Abs. 2 Satz 1 GG gestutzt werden.

a) Art. 104b Abs. 2 Satz 2 2. Halbsatz GG verpflichtet den Gesetzgeber des Finanz-
hilfen gewahrenden Gesetzes zu einer Uberprifung, die ihren Schwerpunkt bei der
Frage der verfassungsrechtlichen und finanzpolitischen Rechtfertigung der Finanzhil-
fe hat. Soweit die Uberpriifung namentlich durch den Bundestag der Vorbereitung
bedarf, spricht zwar nichts dagegen, hierzu auch den Bundesrechnungshof heranzu-
ziehen. Diesem stehen aber ebenso wie den uberprifenden Organen selbst nur die
allgemein vorliegenden sowie die gemafl Art. 104b Abs. 3 GG durch die obersten
Landesbehdrden beigebrachten Informationen zur Verfugung (vgl. Meyer/Freese,
NVwZ 2009, S. 609 <613>; so wohl auch Meyer, Die Fdderalismusreform 2006,
2008, S. 278). Art. 104b Abs. 2 Satz 2 2. Halbsatz GG lasst sich keine Ermachtigung
dafiir entnehmen, die der Uberpriifung zugrunde liegenden Tatsachen vor Ort selbst
zu beschaffen. Ebenso wenig gibt es einen Anhaltspunkt daflir, dass die Vorschrift
dem Bundesrechnungshof eine Befugnis zur Sachverhaltserforschung im Landerbe-
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reich einrdumen koénnte. Art. 104b Abs. 3 GG nennt als Berechtigte ausdricklich nur
Bundestag, Bundesregierung und Bundesrat und kommt als Grundlage einer durch
den Bundesrechnungshof wahrzunehmenden Kompetenz des Bundes nicht in Be-
tracht.

b) Art. 114 Abs. 2 Satz 1 GG rechtfertigt Erhebungsbefugnisse des Bundesrech-
nungshofs bei Landern und Kommunen im Falle der Gewahrung von Finanzhilfen nur
in dem Umfang, in dem dem Bund Verwaltungskompetenzen zukommen. Dies folgt
aus einer Auslegung des Art. 114 Abs. 2 Satz 1 GG, die die dem Bundesrechungshof
gestellte Aufgabe mit der verfassungsrechtlich geschitzten Haushaltsautonomie der
Lander (Art. 109 Abs. 1 GG) in Ausgleich bringt. Nicht ausschlaggebend ist, ob der
Bundesrechnungshof als Teil der Bundesexekutive anzusehen ist (vgl. zum Streit-
stand Grof}, VerwArch 95 <2004>, S. 194 <200 ff.> m.w.N.).

Art. 114 Abs. 2 Satz 1 GG schlie3t Erhebungen des Bundesrechnungshofs im Lan-
derbereich nicht grundsatzlich aus. Angesichts der Verflechtung von Bundes- und
Landerfinanzen in verschiedenen Teilbereichen der Finanzverfassung, namentlich
bei den Gemeinschaftsaufgaben und den Finanzhilfen, bedarf der Bundesrech-
nungshof eines Instrumentariums der Informationsbeschaffung, um seine Aufgabe
der Prifung der Haushalts- und Wirtschaftsfuhrung des Bundes zu erfiillen. Mit die-
sem Interesse des Bundes muss jedoch die Haushaltsautonomie der Lander
(Art. 109 Abs. 1 GG) in Ausgleich gebracht werden (vgl. Kube, in: Maunz/Durig, GG,
Art. 114 Rn. 85 <Oktober 2008>; Schwarz, NdsVBI 2010, S. 7 <8>). Die Grenzen der
Befugnisse des Bundesrechnungshofs im Verhaltnis zu den Landern sind der Verfas-
sung zu entnehmen und daher Gegenstand der Auslegung des Art. 114 Abs. 2
Satz 1 GG. Der Gesetzgeber kann im Rahmen von Regelungen nach Art. 114 Abs. 2
Satz 3 GG diese Grenzen lediglich nachvollziehen. Dies hat auch deshalb zu gelten,
weil Art. 114 Abs. 2 Satz 3 GG - etwa im Gegensatz zu Art. 104a Abs. 5 GG - kein
Zustimmungserfordernis des Bundesrates kennt, so dass eine institutionelle Siche-
rung gegen eine Uberbewertung der Bundesinteressen fehlt.

Der Bundesrechnungshof pruft gemal® Art. 114 Abs. 2 Satz 1 GG die Rechnung
(Rechnungsprufung) sowie die Wirtschaftlichkeit und Ordnungsmalfigkeit der Haus-
halts- und Wirtschaftsfiihrung (rechnungsunabhangige Prifung); im Ubrigen werden
seine Befugnisse durch Bundesgesetz geregelt (Art. 114 Abs. 2 Satz 3 GG). Auch
wenn sich die Finanzkontrolle durch Rechnungshdéfe in den letzten Jahrzehnten ge-
wandelt hat (siehe unten C. Il. 2. b) bb) <3>), hat die Gegenuberstellung des Interes-
ses des Bundesrechnungshofs an effektiver Aufgabenerfullung mit dem Anliegen der
Lander an Wahrung ihrer Haushaltsautonomie von der seit 1969 unveranderten Auf-
gabenstellung in Art. 114 Abs. 2 GG auszugehen.

Jedenfalls fiur die Finanzkontrolle hinsichtlich der Gewahrung von Finanzhilfen ist
die Befugnis des Bundesrechnungshofs zu Erhebungen im Landerbereich akzesso-
risch zur Kompetenz der Bundesverwaltung zu bestimmen (vgl. Blasius, DOV 1992,
S. 18 <22f.>; Brockmeyer, in: Schmidt-Bleibtreu/Klein/Hofmann/Hopfauf, GG,
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11. Aufl. 2008, Art. 114 Rn. 12d; Dittrich, BHO, § 91 Anm. 5 <Januar 2007>; Eg-
geling, Finanzkontrolle im Bundesstaat, 1986, S. 85 f., 100; Kube, in: Maunz/Drig,
GG, Art. 114 Rn. 88, 92 <Oktober 2008>; von Mutius/Nawrath, in: Heuer/Engels/Ei-
belshauser, Kommentar zum Haushaltsrecht, Art. 114 GG Rn. 31 <Juni 1999>; Ne-
bel, in: Piduch, Bundeshaushaltsrecht, Art. 114 GG Rn. 23 <August 2003>; Reger,
DOH 9 <1967/1968>, S. 129 <141 ff.>; Ruge, DOV 1977, S. 523 <524>; Schwarz, in:
v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. 3, 5. Aufl. 2005, Art. 114 Rn. 57 f.; Schwarz, Nds-
VBI 2010, S. 7 <8>).

Der Bundesrechnungshof ist zum ersten mit der Prifung der vom Bundesminister
der Finanzen gemaf Art. 114 Abs. 1 GG gelegten Rechnung beauftragt. Unter den
Malistaben der Finanzkontrolle hat dabei die Ordnungsmaligkeit besondere Bedeu-
tung (vgl. Kube, in: Maunz/Diurig, GG, Art. 114 Rn. 65 <Oktober 2008>; Schwarz, in:
v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. 3, 5. Aufl. 2005, Art. 114 Rn. 81 ff.; Siekmann, in:
Sachs, GG, 5. Aufl. 2009, Art. 114 Rn. 11). Diese Aufgabe des Bundesrechnungs-
hofs ist nicht nur durch die Verfassung selbst festgelegt, sie hat auch besonderes
rechtliches Gewicht. Denn wahrend die Funktion des Haushaltskreislaufs im Ubrigen
von der Aufgabenerfillung des Bundesrechnungshofs prinzipiell unabhangig ist, ist
die Rechnungsprufung Voraussetzung der Entlastung der Bundesregierung durch
Bundestag und Bundesrat gemal} Art. 114 Abs. 1 GG.

Die Bedeutung der Rechnungspriufung kénnte weitreichende Einschrankungen der
Haushaltsautonomie der Lander rechtfertigen. Indes ist nicht erkennbar, dass bei der
Rechnungsprufung Erhebungen bei Landern und Kommunen nétig sein kdnnten, die
uber diejenigen Informationsrechte hinausgehen, die auch der Exekutive des Bundes
gegenuber den Landern zur Verfligung stehen. Bei der Rechnungsprifung geht es
allein um die Fehlerfreiheit der Rechnungslegung. Wo die Bundesexekutive keine
Befugnisse zur Informationsbeschaffung im Landerbereich hatte, ist nicht zu erwar-
ten, dass es zu Fehlern der Bundesexekutive hinsichtlich ihrer Rechnungslegung ge-
kommen ist.

Der ebenfalls mit Verfassungsrang ausgestattete Auftrag des Bundesrechnungs-
hofs zur rechnungsunabhangigen Prifung betrifft die Prifung der gesamten Haus-
halts- und WirtschaftsfUhrung am Malstab der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit,
die sich auch auf die der Mittelbewirtschaftung vorausgehenden Verwaltungsent-
scheidungen bezieht. Adressat ist die Bundesexekutive. Nicht Prufungsadressat der
rechnungsunabhangigen Prufung ist hingegen der Gesetzgeber hinsichtlich des In-
halts der von ihm erlassenen Gesetze (vgl. Dittrich, BHO, § 88 Anm. 9.1 <Februar
2006>; Lange, in: Boning/von Mutius, Finanzkontrolle im reprasentativ-
demokratischen System, 1990, S. 83 <85 ff.>; Reus/Muhlhausen, VR 2010, S. 1 <5>;
S. Tiemann, Die staatsrechtliche Stellung der Finanzkontrolle des Bundes, 1974,
S. 112; a.A. von Arnim, Wirtschaftlichkeit als Rechtsprinzip, 1988, S. 82 ff.; Degen-
hardt, VVDStRL 55 <1996>, S. 190 <205 f.>; Schulze-Fielitz, VVDStRL 55 <1996>,
S. 231 <246>; alle m.w.N.). Die Festlegung des Gesetzesinhalts ist nicht Teil der
Haushalts- und Wirtschaftsfuhrung des Bundes. Die Auswirkungen gesetzlicher Re-
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gelungen kénnen lediglich Inhalt von Beratungen nach § 88 Abs. 2 BHO sein (vgl.
Kube, in: Maunz/Dirig, GG, Art. 114 Rn. 98 <Oktober 2008>; Nebel, in: Piduch, Bun-
deshaushaltsrecht, § 88 BHO Rn. 5 <Januar 1986>). Daher bezieht sich insbesonde-
re die Wirtschaftlichkeitskontrolle im Rahmen der rechnungsunabhangigen Prifung
auf die Ergebnisse der Tatigkeit der Bundesverwaltung und nicht auf die Wirtschaft-
lichkeit von Gesetzesinhalten.

Bei der rechnungsunabhangigen Prufung sind zwar Erhebungen im Landerbereich
eher denkbar als bei der Rechnungsprufung, jedoch kann ihnen keine erhebliche Be-
deutung beigemessen werden, so dass der Ausgleich des Finanzkontrollinteresses
des Bundes mit der Haushaltsautonomie der Lander im Ergebnis lediglich verwal-
tungsakzessorische Befugnisse des Bundesrechnungshofs rechtfertigt. Die rech-
nungsunabhangige Prufung ist in der Verfassung selbst vorgesehen und fur eine de-
mokratisch verantwortete Haushalts- und Wirtschaftsfuhrung unabdingbar; sie hat
daher hohes Gewicht. Andererseits ist die rechnungsunabhangige Prufung von vorn-
herein offener als die in den Haushaltskreislauf eingeschaltete Rechnungsprifung
und kann bereits aus Kapazitats- und Praktikabilitatsgrinden nicht auf Vollstandigkeit
angelegt sein, weshalb fur die Berlcksichtigung von Landerinteressen Raum ist, oh-
ne dass auf Seiten des Bundes schwerwiegende Einbulden drohen.

Fir die OrdnungsmaRigkeitsprifung genligen Uberwiegend Erhebungen des Bun-
desrechnungshofs bei der Bundesverwaltung. Es ist zwar denkbar, dass Rechtsver-
stdlRe erst anhand von Unterlagen zutage treten, die bei Landesbehdérden vorhanden
sind. Die in ihnen enthaltenen Informationen werden aber in aller Regel der Bundes-
verwaltung im Rahmen ihrer Aufsichtsbefugnisse, die zumindest die Rechtsaufsicht
nach Art. 84 Abs. 3 GG umfassen, zur Verfugung stehen. Der zusatzlich zu erwarten-
de Nutzen, der durch den Zugriff auf weitere Informationen und durch die unmittelba-
re Erhebung bei nachgeordneten Landesbehdrden und Kommunen zu erwarten ist,
erscheint marginal und rechtfertigt nicht, die darin liegenden Eingriffe in die Zustan-
digkeit der Lander.

Nichts anderes gilt im Ergebnis fur die Prufung der Wirtschaftlichkeit der Verwaltung
auf Bundesebene einschliellich der Erfolgskontrolle. Auch insoweit spricht nichts da-
fur, dass die auch der Bundesverwaltung zur Verfligung stehenden Mittel nicht aus-
reichen, um Informationen zu beschaffen. Insbesondere ist nicht ersichtlich, dass die
Finanzkontrolle in nennenswertem Umfang von Informationen abhangig sein kénnte,
die bei den Landern vorhanden sind und auf die die Bundesverwaltung keinen Zugriff
hat. Selbst wenn insoweit Informationslicken verbleiben sollten, ist jedenfalls das re-
sultierende Prufungsdefizit zur Wahrung der Haushaltsautonomie der Lander hinzu-
nehmen.

Gemal Art. 114 Abs. 2 Satz 3 GG kann der Gesetzgeber dem Bundesrechnungs-
hof weitere Aufgaben Ubertragen. Dazu gehort insbesondere die Beratung (§ 88
Abs. 2 BHO) des Parlaments, die vor dem Hintergrund der 1969 eingefuhrten jahrli-
chen Berichtspflicht gegenliber Bundestag und Bundesrat gemafl Art. 114 Abs. 2
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Satz 2 GG und der damit verbundenen starkeren Orientierung des Bundesrech-
nungshofs auf die gesetzgebenden Kérperschaften hin zu sehen ist. Die Beratung
kann die Wirtschaftlichkeit von Gesetzesinhalten zum Gegenstand haben und damit
einen bedeutsamen Beitrag zur Gesetzesfolgenabschatzung leisten. Ein solcher Bei-
trag kann vor allem angesichts des in den letzten Jahrzehnten zu verzeichnenden
Wandels der Rechnungshofkontrolle erwartet werden. Insoweit werden als Tenden-
zen genannt: von der Beleg- und Sparsamkeitsprifung zur rechnungsunabhangigen
Funktionsprifung ganzer Verwaltungsablaufe, Organisationsformen und Betriebs-
strukturen; von der Vollzugsprifung zur Programmprufung; von der Vollzugskritik zur
Staatsaufgabenkritik; von der prifenden Kritik zur gezielten Beratung der Politik; von
der Vergangenheits- zur Zukunftsorientierung des Prifungsauftrags; von der punk-
tuellen zur prozesshaften Kritik; von der Erfolgskontrolle hin zum Institutionende-
sign (vgl. Hoffmann-Riem, in: Schmidt-ABmann/Hoffmann-Riem, Verwaltungskontrol-
le, 2001, S. 73 <74 f.>; Schulze-Fielitz, VVDStRL 55 <1996>, S. 231 <245 ff.>). Auch
wenn dem Bundesrechnungshof damit die Erarbeitung und Vermittlung von Themen,
die fur eine gute Gesetzgebung wesentlich sind, obliegen, gilt es fur die Beantwor-
tung der Frage, ob dies eigenstandige Ingerenzrechte gegenuber den Landern recht-
fertigt, doch zu bericksichtigen, dass die Beratungsaufgabe des Bundesrechnungs-
hofs, anders als die in Art. 114 Abs. 2 Satz 1 GG genannten Aufgaben, nicht von der
Verfassung vorgegeben und damit von geringerem Gewicht ist als diese (vgl. Stern,
Staatsrecht, Bd. 2, 1980, § 34 1ll. 1., S. 427). Vor diesem Hintergrund schafft die Ver-
waltungsakzessorietat der Bundesrechnungshofskompetenz im Hinblick auf Finanz-
hilfen einen angemessenen Ausgleich mit der Haushaltsautonomie der Lander.

Die Wirksamkeit der Finanzhilfen kann ohnehin nicht allein oder auch nur in erster
Linie durch den Bundesrechnungshof bewertet werden. Die Gesetzesziele ergeben
sich auf einer ersten Ebene aus Art. 104b Abs. 1 GG. Die Finanzhilfe dient der Ab-
wehr einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts, dem Ausgleich un-
terschiedlicher Wirtschaftskraft im Bundesgebiet oder der Forderung des wirtschaftli-
chen Wachstums; der Gesetzgeber konkretisiert diese Ziele im Hinblick auf die
einzelnen Finanzhilfen. Eine diesbezlgliche Erfolgskontrolle, ein Vorher-Nachher-
Vergleich auf globaler, regionaler oder sektoraler Ebene, kann nur mit Methoden der
empirischen Wirtschaftsforschung und angewandten Okonometrie geleistet werden.
Der Bundesrechnungshof betreibt nach eigener Bekundung aber keine empirische
Wirtschaftsforschung (Bundesrechnungshof, Leitlinien fir die Prufung der Mal3nah-
men der Konjunkturpakete | und II, S. 3; Bundesrechnungshof, Basiskonzept Fla-
chenerhebung - Kommunale Investorenebene -, Stand 25. Juni 2009, S. 5).

Auf einer zweiten Ebene ist es zwar von nicht geringer Bedeutung, ob die bei der
Gewahrung der Finanzhilfen rechtlich verbindlich festgelegten Vergabekriterien ein-
gehalten worden sind. Erkenntnisse dartber kdnnen etwa flr die Struktur und nahere
Ausgestaltung kinftiger Finanzhilfen hilfreich sein. Indes fehlt es an Anhaltspunkten
daflr, dass die Informationen, die dem Bundesrechnungshof fiir die Prifung der Wirt-
schaftlichkeit und OrdnungsmaRigkeit der Haushalts- und Wirtschaftsfuhrung zur
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Verfligung stehen, insoweit nicht hinreichend aussagekraftig sind. Selbst wenn aber
dem Bund durch die Beschrankung der Erhebungsbefugnisse des Bundesrech-
nungshofs bestimmte Daten nicht zuganglich sein sollten, ist zu bedenken, dass de-
ren Berlcksichtigung Uber die notwendige Beteiligung der Lander an der zukulinftigen
Gewahrung von Finanzhilfen (Art. 104b Abs. 2 Satz 1 GG) ermdglicht wird.

Kommt dem Bundesinteresse an einer Datenerhebung des Bundesrechnungshofs
zur Uberprifung von Finanzhilfen im Interesse kiinftiger Gesetzgebung demnach kei-
ne herausragende Bedeutung zu, stellt es einen angemessenen Ausgleich dar, wenn
die Erhebungsbefugnisse des Bundesrechnungshofs auch insoweit auf den Umfang
beschrankt werden, den die Informationsrechte der Bundesverwaltung haben. Die
Verwaltungsakzessorietat fugt sich in den fur die Rechnungsprufung und die rech-
nungsunabhangige Prufung gefundenen Ausgleich ein. Wirtschaftlichkeits- und Er-
folgskontrollen sind grundsatzlich mdglich. Die Informationsrechte, die die Bundes-
verwaltung und der Bundesrechnungshof haben, sind zwar nach Zweck und Mitteln
begrenzt, aber keineswegs bedeutungslos. Andererseits bleibt die Eigenstaatlichkeit
der Lander im Hinblick auf die Pflicht zur Information des Bundes in praktisch bedeut-
samer Weise gewahrt.

Die fur weitergehende Erhebungsbefugnisse des Bundesrechnungshofs angeflihr-
ten Griinde greifen nicht durch.

Die Bestimmung der Reichweite der aus Art. 114 Abs. 2 Satz 1 GG abzuleitenden
Befugnisse kann sich nicht allein von dem Ziel groRtmaoglicher Effektivitat der Tatig-
keit des Bundesrechnungshofs leiten lassen.

Es mag zutreffen, dass eine intensivere Uberwachung der nachgeordneten Verwal-
tungsstellen die Anzahl der Verstdlie gegen die gesetzliche Zweckbestimmung noch
weiter verringert, als bei Ausnutzung der zu den Verwaltungskompetenzen des Bun-
des akzessorischen Befugnisse erreicht werden kann. Eine Datenerhebung nach ein-
heitlichen, vom Bundesrechnungshof gesetzten und praktizierten Mal3staben dirfte
es auch erleichtern, ein Gesamtbild von der Art und Weise des Gesetzesvollzuges zu
gewinnen. Ferner wird eine frihere Beratung des Bundestages durch den Bundes-
rechnungshof realisierbar sein, wenn dieser die Prifungsablaufe selbst festlegt. Dass
die Landesrechnungshofe die bundespolitisch motivierten Prifinteressen nicht be-
friedigten und kein Interesse daran hatten, durch Prifungen das Risiko einer Rlck-
forderung der Finanzmittel zu begriinden, erscheint zwar moglich, ist aber vor allem
wegen des Eigenanteils der Lander an der Finanzierung nicht ohne Weiteres plausi-
bel (zu Effektivitatsgesichtspunkten s. auch BVerwG, Beschluss vom 5. Juli 2010 -
7 VR 5/10 -, Rn. 14; Heuer, in: Zavelberg, Die Kontrolle der Staatsfinanzen, 1989,
S. 181 <186>; Kammer, in: Heuer/Engels/Eibelshauser, Kommentar zum Haushalts-
recht, § 91 BHO Rn. 7 <Juni 1999>; Kammer, DVBI 1990, S. 555 <557>; Schafer, in:
Gedachtnisschrift fur Friedrich Klein, 1977, S. 450 <459>). Es kann dahingestellt blei-
ben, in welchem Umfang diese Annahmen zutreffen - der Gesetzgeber des Zukunfts-
investitionsgesetzes hat sich jedenfalls von ihnen nicht leiten lassen, sondern in § 6a
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Satz 3 ZulnvG die gemeinsame Prifung mit dem jeweiligen Landesrechnungshof
vorgesehen -, denn es kommt nicht auf eine isolierte Wirdigung von Effektivitatsstei-
gerungen bei der Prifung durch den Bundesrechnungshof an.

Bei der Auslegung des Art. 114 Abs. 2 Satz 1 GG ist, wie dargelegt, ein Ausgleich
der Bundesinteressen mit der Haushaltsautonomie der Lander herbeizufihren. Das
verbietet es, allein auf das Bundesinteresse abzustellen und einseitig die Effektivitat
der Bundesrechnungshofstatigkeit zu maximieren. In der bundesstaatlichen Kompe-
tenzordnung konnen Effektivitatsgesichtspunkte nur dann ausschlaggebend sein,
wenn die auszulegende Kompetenzvorschrift und ihr Zusammenhang mit weiteren
Vorschriften hierflr ausreichende Anhaltspunkte bieten. Das ist bei Art. 114 Abs. 2
Satz 1 GG nicht der Fall. Den Aufgaben des Bundesrechnungshofs steht die verfas-
sungsrechtliche Absicherung gegenlaufiger Landerinteressen durch Art. 109 Abs. 1
GG gegenuber, ohne dass den Vorschriften eine Vorrangregel entnommen werden
konnte. Der ,Generalauftrag® fur eine effektive Finanzkontrolle, den das Bundesver-
waltungsgericht Art. 114 Abs. 2 Satz 1 GG entnimmt (vgl. BVerwGE 116, 92 <98>),
bezeichnet daher nur eine der beiden zum Ausgleich zu bringenden Positionen. Aus
dieser Qualifizierung folgt noch nicht, wie der Ausgleich zu erfolgen hat. Er kann da-
her bei den Finanzhilfen anders als bei der Bundesauftragsverwaltung ausfallen, bei
der zudem eine weiterreichende Verwaltungskompetenz des Bundes besteht (vgl.
Mahring, DOV 2006, S. 195 <202>).

Ferner ist es nicht moglich, bei der Bestimmung der Zustandigkeiten des Bundes-
rechnungshofs im Sinne ihrer Effektuierung ,,gro3zigig“ zu verfahren, weil dieser kei-
ne Entscheidungsbefugnisse habe und das Ausschlieldlichkeitsprinzip des Kompe-
tenzrechts uneingeschrankt nur fir staatliches Handeln mit Entscheidungscharakter
gelte (vgl. Heintzen, in: von Minch/Kunig, GG, Bd. 3, 5. Aufl. 2003, Art. 114 Rn. 9).
Dieser Ansatz verfehlt bereits Sinn und Zweck der Trennung der Verwaltungsraume
von Bund und Landern und die in Art. 109 Abs. 1 GG verankerte Selbstandigkeit und
Unabhangigkeit ihrer Haushaltswirtschaft. Jedenfalls greift er im Falle gesetzlicher
Regelungen nicht, nach denen der Bundesrechnungshof befugt ist, Rechtspflichten
der Landesbehérden und Kommunen zur Informationsherausgabe und zur Duldung
von Erhebungen durch Verwaltungsakt (vgl. zu § 6a Satz 4 ZulnvG BVerwG, Be-
schluss vom 5. Juli 2010 - 7 VR 5/10 -, Rn. 11) zu begriinden, also verbindlich zu ent-
scheiden.

(2) Zu anderen Ergebnissen kann auch nicht die Ansicht fihren, dass die Kompe-
tenzen des Bundesrechnungshofs nicht von der Verwaltungs-, sondern von der Fi-
nanzierungskompetenz des Bundes her definiert werden mussten. Nach dieser Auf-
fassung wird im Abschnitt X des Grundgesetzes ein ganzer Sachbereich mit
Gesetzgebung, Verwaltung, Rechtsprechung, Haushaltsminister und Finanzkontrolle
geregelt, der zusammengefasst als Finanzgewalt zu verstehen ist. Diese nehme Tei-
le der drei herkdmmlichen staatlichen Funktionen auf, gehe aber auch uber sie hin-
aus, wie sich vor allem an der Institution des Bundesrechnungshofs zeige. Wo die Fi-
nanzierungskompetenz des Bundes, wie bei den Finanzhilfen, Uber seine

39/43

145

146

147



Verwaltungskompetenzen hinausgehe, musse die Erhebungskompetenz des Bun-
desrechnungshofs dem folgen (vgl. Kammer, DVBI 1990, S. 555 <558 f.>; Mahring,
DOV 2006, S. 195 <203>).

Dem ist entgegenzuhalten, dass es nicht entscheidend auf die Zuordnung der Tatig-
keit des Bundesrechnungshofs zu den herkdmmlichen Staatsfunktionen oder zu ei-
ner Finanzgewalt ankommt. Grundlage der Tatigkeit des Bundesrechnungshofs ist
unabhangig davon Art. 114 Abs. 2 GG (vgl. auch Brockmeyer, in: Schmidt-Bleibtreu/
Klein/Hofmann/Hopfauf, GG, 11. Aufl. 2008, Art. 114 Rn. 12). Fur die Bestimmung
der Reichweite seiner Befugnisse gibt die Annahme einer Finanzgewalt nichts her.
Insbesondere ergibt sich daraus nicht, dass der Bund Erhebungsbefugnisse im Hin-
blick auf die Gesamtheit der foderalen Finanzstrome haben musste (vgl. Eggeling, Fi-
nanzkontrolle im Bundesstaat, 1986, S. 86; Ruge, DOV 1977, S. 523 <524>). Die Be-
hauptung des Bestehens einer eigenstandigen und gesondert zu wurdigenden
Finanzgewalt ist erkennbar von dem Anliegen getragen, die Kompetenzen des Bun-
desrechnungshofs madglichst effektiv zu gestalten. Im Hinblick auf die Effektivitat der
Rechnungshofstatigkeit gilt aber, dass deren verfassungsrechtliche Grenze unter Be-
rucksichtigung des Informationsinteresses der Bundesorgane einerseits und der Lan-
derautonomie andererseits sachangemessen und ausgewogen gezogen werden
muss.

Die Kompetenz des Bundes, durch seinen Rechnungshof Erhebungen im Lander-
bereich durchzufihren, folgt im Hinblick auf Finanzhilfen nach Art. 104b GG dem-
nach den Verwaltungskompetenzen des Bundes gemal} Art. 84 Abs. 3 und Art. 104a
Abs. 5 Satz 1 2. Halbsatz GG. Da die Verwaltungsakzessorietat als abstraktes Krite-
rium der Kompetenzbegrenzung dient, kobnnen dem Bundesrechnungshof dement-
sprechende Befugnisse unabhangig davon eingeraumt werden, welche konkreten
Handlungsmadglichkeiten das Gesetz den Bundesbehdrden erdffnet und ob diese
hiervon Gebrauch machen.

(1) Der Bundesrechnungshof hat zunachst - akzessorisch zu Art. 84 Abs. 3 GG - die
Befugnis, zum Zwecke der Feststellung von Rechtsverletzungen seitens der Landes-
behorden bei den obersten Landesbehorden - nur mit deren Zustimmung oder Zu-
stimmung des Bundesrates auch bei nachgeordneten Behorden - Erhebungen durch-
zufihren und Berichte anzufordern. Er kann sich von diesen Behorden Akten
ubersenden lassen, wenn konkrete Anhaltspunkte fur einen Rechtsverstol} vorliegen.
Diese Erhebungen mussen die Prifung der Haushalts- und Wirtschaftsfuhrung des
Bundes oder die Beratung des Bundesgesetzgebers bezwecken.

Zur Aufsichtskompetenz der Bundesverwaltung gemal Art. 84 Abs. 3 GG gehort
insbesondere die Moglichkeit der Aktenanforderung. Diese ist allerdings auf Falle be-
schrankt, in denen es Anhaltspunkte fir einen Rechtsverstol3 gibt. Anders als Art. 85
Abs. 4 Satz 2 GG regelt Art. 84 Abs. 3 GG die Aktenvorlage nicht ausdrucklich. Zur
Vermeidung eines mit der Ausfihrung der Bundesgesetze durch die Lander als eige-
ne Angelegenheit (Art. 83 GG) unvereinbaren routinemafigen Aktenvorlagewesens
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bedarf es der Eingrenzung des Rechts auf Aktenanforderung auf konkrete Ver-
dachtsfalle (vgl. Hermes, in: Dreier, GG, Bd. 3, 2. Aufl. 2008, Art. 84 Rn. 98; Pieroth,
in: Jarass/Pieroth, GG, 10. Aufl. 2009, Art. 84 Rn. 19). Es hat damit nicht den glei-
chen Umfang wie bei der Bundesauftragsverwaltung (a.A. wohl Dittmann, in: Sachs,
GG, 5. Aufl. 2009, Art. 84 Rn. 37), ist aber auch bei der Landeseigenverwaltung
Teil der ungeschriebenen Informationsrechte zur Mangelfeststellung (a.A. Grof, in:
Friauf/H6fling, Berliner Kommentar zum GG, Art. 84 Rn. 45 <April 2007>; Lerche,
in: Maunz/Durig, GG, Art. 84 Rn. 164 <Januar 1985>; Trute, in: v. Mangoldt/Klein/
Starck, GG, Bd. 3, 5. Aufl. 2005, Art. 84 Rn. 50). Die Akteneinsicht vor Ort durch den
gemal Art. 84 Abs. 3 Satz 2 GG entsandten Beauftragten bleibt hiervon unberthrt.

(2) Entsprechend der Verwaltungskompetenz, die aus Art. 104a Abs. 5 Satz 1
2. Halbsatz GG abzuleiten ist, kann der Bundesrechnungshof aulerdem zum Zwe-
cke der Feststellung des Vorliegens der Voraussetzungen eines in einem Gesetz
nach Art. 104a Abs. 5 Satz 2 GG bestimmten Haftungsanspruchs und unter der Be-
dingung, dass aufgrund von Tatsachen ein solcher Anspruch moglich erscheint, bei
den Landesverwaltungen Berichte anfordern, Akten beiziehen und Unterlagen einse-
hen; dazu kann er sich unmittelbar an nachgeordnete Behérden und Kommunalver-
waltungen wenden und ortliche Erhebungen durchfuhren.

(3) Aus den allgemeinen Einwirkungsmadglichkeiten der Bundesverwaltung bei der
Gewahrung von Finanzhilfen (siehe oben C. I. 2. a) cc) ergeben sich keine hiertiber
hinausgehenden Erhebungsrechte. Die Anwendbarkeit der zu Art. 104a GG a.F. ent-
wickelten Grundsatze unterstellt, gilt insoweit, dass die Landesbehérden beim admi-
nistrativen Vollzug der Bundesforderung der parlamentarischen Kontrolle und der
Kontrolle des Rechnungshofs des Landes unterliegen, wahrend die parlamentarische
Kontrolle des Bundestages und die des Bundesrechnungshofs nur bis zur Hingabe
der Finanzhilfen der Lander reicht. Prifungszustandigkeiten des Bundes, die sich auf
Planung, Durchflihrung und Auswirkungen des einzelnen Projektes beziehen, erge-
ben sich daraus nicht (BVerfGE 39, 96 <127>).

Soweit die in § 6a Satz 4 ZulnvG vorgesehenen Erhebungen den Rahmen der Bun-
deskompetenz uberschreiten, ist die Norm verfassungswidrig.

Kompetenzrechtlich unbedenklich ist es allerdings, dass Erhebungen, wie der Zu-
sammenhang mit § 6a Satz 3 ZulnvG ergibt, zur Prifung der zweckentsprechenden
Verwendung der Finanzhilfen durchzuflihren sind. Der Gesetzgeber hat dabei nicht
auf allgemeine ZweckmaRigkeitsaspekte abgestellt. Der Zweck der Finanzhilfen
nach dem Zukunftsinvestitionsgesetz ergibt sich vielmehr aus den Kriterien der Mit-
telvergabe, insbesondere aus den Foérderbereichen gemal § 3 Abs. 1 ZulnvG. Die
zweckentsprechende Verwendung betrifft also einen Ausschnitt der Rechtmafigkeit
des Mitteleinsatzes. Diesbezigliche Erhebungen sind akzessorisch zur Rechtsauf-
sicht des Bundes, kdnnen aber auch mit einem Rickforderungsanspruch in Zusam-
menhang stehen. Allerdings mussen sie mit dieser Zielsetzung vorgenommen wer-
den.
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Diesen Vorgaben entsprechende ortliche Erhebungen sind bei den obersten Lan-
desbehdrden uneingeschrankt zulassig (vgl. Art. 84 Abs. 3 Satz 2 GG). § 6a Satz 4
ZulnvG beschrankt sich allerdings nicht auf derartige Erhebungen, sondern ermach-
tigt schlechthin zu Erhebungen. Die damit grundsatzlich ermdéglichte Aktenanforde-
rung Uberschreitet die Bundeskompetenz, soweit sie ohne konkrete Anhaltspunkte
fur einen Rechtsverstol} erfolgen kann und auch nicht auf tatsachliche Anhaltspunkte
fur einen Ruckforderungsanspruch gestutzt ist.

Erhebungen unmittelbar bei nachgeordneten Landesbehdrden und Kommunen
konnen dem Bundesrechnungshof von Verfassungs wegen nur dann gestattet wer-
den, wenn entweder die Zustimmung der obersten Landesbehoérde vorliegt bezie-
hungsweise durch den Bundesrat ersetzt wurde (vgl. Art. 84 Abs. 3 Satz 2 2. Halb-
satz GG) oder wenn aufgrund konkreter Tatsachen das Bestehen eines Anspruchs
im Sinne des Art. 104a Abs. 5 Satz 1 2. Halbsatz GG mdglich erscheint. Soweit § 6a
Satz 4 ZulnvG auch ohne das Vorliegen einer dieser Voraussetzungen zu Erhebun-
gen ermachtigt, fehlt die erforderliche Bundeskompetenz.

Aus Art. 28 Abs. 2 GG ergibt sich keine weitergehende Verfassungswidrigkeit des
§ 6a Satz 4 ZulnvG. Soweit die Vorschrift verfassungsgemal ist, stellt sie keine un-
verhaltnismaRige Beschrankung des Rechts auf kommunale Selbstverwaltung dar.

Die teilweise Verfassungswidrigkeit des § 6a Satz 1 und 4 ZulnvG fuhrt zur Erkla-
rung der Teilnichtigkeit der Bestimmung nach MalRgabe der Entscheidungsformel
(§ 78 Satz 1 BVerfGG). Mit dem Ausspruch der Teilnichtigkeit werden die Regelungs-
absichten des Gesetzgebers, soweit wie moglich, respektiert, ohne dass ein von sei-
nem Willen nicht gedeckter Regelungstorso entstiinde (vgl. BVerfGE 88, 203 <333>).

Volkuhle Brofd Osterloh
Di Fabio Mellinghoff Labbe-Wolff
Gerhardt Landau
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