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Leitsatz
zum Urteil des Zweiten Senats vom 20. Dezember 2007
- 2 BVR 2433/04 -
- 2 BVR 2434/04 -

Arbeitsgemeinschaften gemaR § 44b SGB Il widersprechen dem Grundsatz eigenverantwortlicher
Aufgabenwahrnehmung, der den zusténdigen Verwaltungstrager verpflichtet, seine Aufgaben grundsétzlich
durch eigene Verwaltungseinrichtungen, also mit eigenem Personal, eigenen Sachmitteln und eigener
Organisation wahrzunehmen.

BUNDESVERFASSUNGSGERICHT Verkiindet

-2 BVR 2433/04 - am 20. Dezember 2007
Herr

-2 BVR 2434/04 - Regierungsangestellte

als Urkundsbeamtin
der Geschéftsstelle

Im Namen des Volkes

In den Verfahren
tiber
die Verfassungsbeschwerden

1) des Landkreises B...,
2) des Landkreises B...,
3) des Landkreises F...,
4) des Landkreises M...,
5) des Landkreises M...,
6) des Kreises S...

- Bevollmachtigter:
Prof. Dr. Hans-Glinter Henneke,
Regensburger Stral’e 33 A, 10777 Berlin -

gegen Art. 1 § 6, § 44b sowie Art. 2 Nr. 3 Viertes Gesetz fiir moderne Dienstleistungen
am Arbeitsmarkt vom 24. Dezember 2003 (BGBI | S. 2954) und Art. 1 Nr. 4 und
Nr. 21 Gesetz zur optionalen Tragerschaft von Kommunen nach dem Zweiten
Buch Sozialgesetzbuch (Kommunales Optionsgesetz - KOG) vom 30. Juli 2004
(BGBI I S. 2014) sowie Art. 1 Nr. 22a, d KOG

-2 BvR 2433/04 -,

1) des Landkreises A...,
2) des Kreises G...,
3) des Landkreises S...,
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4) des Landkreises T...,
5) des Landkreises W...

- Bevollmachtigter:
Prof. Dr. Hans-Giinter Henneke,
Regensburger Strale 33 A, 10777 Berlin -

gegen Art. 1 § 6b sowie Art. 2 Nr. 3 Viertes Gesetz fir moderne Dienstleistungen am
Arbeitsmarkt vom 24. Dezember 2003 (BGBI | S. 2954) und Art. 1 Nr. 4 Gesetz
zur optionalen Tragerschaft von Kommunen nach dem Zweiten Buch
Sozialgesetzbuch (Kommunales Optionsgesetz - KOG) vom 30. Juli 2004
(BGBI | S. 2014) sowie Art. 1 Nr. 22a, d KOG

- 2 BVR 2434/04 -

hat das Bundesverfassungsgericht - Zweiter Senat - unter Mitwirkung der Richterinnen und Richter

Vizeprasident Hassemer,
Brof3,

Osterloh,

Di Fabio,

Mellinghoff,

Libbe-Wolff,

Gerhardt,

Landau

aufgrund der miindlichen Verhandlung vom 24. Mai 2007
durch

Urteil
fir Recht erkannt:

§ 44b SGB Il ist mit Artikel 28 Absatz 2 Satz 1 und 2 in Verbindung mit Artikel 83 des Grundgesetzes
unvereinbar. Die Vorschrift bleibt bis zum 31. Dezember 2010 anwendbar, wenn der Gesetzgeber nicht zuvor
eine andere Regelung trifft.

Im Ubrigen werden die Verfassungsbeschwerden zuriickgewiesen.

Die Bundesrepublik Deutschland hat den Beschwerdefiihrern in dem Verfahren 2 BvR 2433/04 die Halfte der
notwendigen Auslagen zu erstatten.

Griinde:

A.

1

Die Beschwerdeftihrer sind Kreise und Landkreise. Sie wenden sich gegen die Zuweisung der Zustandigkeit

fir einzelne Leistungen der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende (,Hartz IV*) ohne vollstandigen Ausgleich der

sich daraus ergebenden finanziellen Mehrbelastungen. Die Beschwerdefiihrer im Verfahren 2 BvR 2433/04
beanstanden zudem die Verpflichtung, Arbeitsgemeinschaften mit der Bundesagentur fiir Arbeit zu bilden.

2

1. Die Bundesregierung und die sie tragenden Bundestagsfraktionen von SPD und BUNDNIS 90/DIE

GRUNEN legten im Rahmen des ,Zukunftsprogramms Agenda 2010“ gleichlautende Entwiirfe eines
Gesetzes fir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt vor (BTDrucks 15/1516, S. 1638). Kern des
Regelungsanliegens war die Zusammenfiihrung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe zu einer einheitlichen
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Leistung, der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende. Nach § 6 SGB II-E sollte die Bundesagentur flr Arbeit fir
das Erbringen der Leistungen zustandig sein. Damit sollten die Verwaltungsleistungen der Hilfe bei der
Arbeitsuche und der Anspruchspriifung und -gewéhrung unter einem Dach gebiindelt werden. Mitarbeiter der
bisherigen Trager der Sozialhilfe sollten durch einen gesetzlichen Auftrag (§ 93 SGB X) beteiligt werden
(BTDrucks 15/1516, S. 45, 47, 48). Die Aufwendungen fiir die Grundsicherung flr Arbeitsuchende sollte der
Bund tragen; sein Anteil am Umsatzsteueraufkommen sollte dafiir steigen (BTDrucks 15/1516, S. 33 f.). Die
finanzielle Entlastung der Kommunen war ausdriickliches Ziel des Gesetzentwurfs (BTDrucks 15/1516,
S. 41).

3

Der Gesetzentwurf war in mehreren Gesichtspunkten umstritten. Die Beschlussempfehlung des

federfiihrenden Bundestagsausschusses fiir Wirtschaft und Arbeit nahm einige der aus den

Oppositionsfraktionen vorgebrachten Bedenken auf. Dies flihrte etwa zu Anderungen des Entwurfs in Bezug

auf die Regelungen Uber die Erwerbsfahigkeit, die Zumutbarkeit einer Beschaftigung oder die

Vermogensanrechnung. Die Regelungen Uber die Zusténdigkeit (§ 6 SGB II-E) und die Finanzierung aus
Bundesmitteln (§ 46 SGB II-E) blieben aber unangetastet (BTDrucks 15/1728, S. 171, 191).

4

Insbesondere die Zustandigkeit fiir die Grundsicherung flir Arbeitsuchende war jedoch umstritten. Die

Opposition im Bundestag hielt die Kommunen, nicht die Bundesagentur fiir Arbeit fir die geeigneten Trager

der Betreuung von Arbeitslosen und der Arbeitsvermittiung (BTDrucks 15/1749, S. 19). Sie lehnte den
Regierungsentwurf auch aus diesem Grunde ab.

5
Die Bundestagsfraktion der CDU/CSU hatte eigene Gesetzentwiirfe eingebracht, die identisch waren mit
Bundesratsentwiirfen, die dort vom Land Hessen eingebracht worden waren. Im Entwurf eines
Existenzgrundlagengesetzes waren die Kreise und kreisfreien Stadte und nach landesrechtlicher Bestimmung
die kreisangehdrigen Gemeinden als Leistungstréager vorgesehen (BTDrucks 15/1523, S. 31; § 101 SGB XII-
E). Die Zuweisung aller Vermittlungs-, Beratungs- und Leistungsaufgaben an die Kommunen sei
unabdingbare Voraussetzung fir ein effektives Hilfesystem (BTDrucks 15/1523, S. 63). Auflerdem sollte in
das Grundgesetz ein Art. 106b eingefigt werden, wonach den Landern die durch Arbeitslosigkeit
verursachten Aufwendungen, fiir die Leistungen der Arbeitslosenversicherung nicht bereitstehen, aus dem
Steueraufkommen des Bundes erstattet werden; die Lénder sollten verpflichtet werden, diese Erstattung an
die zustandigen Leistungstrager weiterzugeben (BTDrucks 15/1527).

6

Der Bundestag nahm den Gesetzentwurf der Mehrheitsfraktionen an und lehnte die Oppositionsentwiirfe ab.

Die Bundesratsmehrheit beharrte auf einer kommunalen Zustéandigkeit fir die Arbeitsvermittiung und fir die
Leistungen an Arbeitslose. Der Bundesrat verlangte, den Vermittiungsausschuss einzuberufen.

7

Der Vermittlungsausschuss empfahl eine Anderung der Regelungen (ber die Zustandigkeit (BTDrucks
15/2259): Die Kreise und kreisfreien Stadte sollten fiir einzelne der Leistungen zustéandig sein, namlich fir die
Betreuung von Kindern, die Pflege von Angehdrigen, die psychosoziale Betreuung, die Schuldnerberatung,
die Suchtberatung, die Leistungen fiir Unterkunft und Heizung, die Leistungen fiir Erstausstattungen fir die
Wohnung und fiir Bekleidung sowie fiir mehrtagige Klassenfahrten; im Ubrigen sollte die Bundesagentur
zustandig bleiben (§ 6 Abs. 1 SGB II-E). Damit die Verwaltung der Leistung dennoch aus einer Hand erfolgen
konne, sah § 44b SGB II-E nun die Bildung von Arbeitsgemeinschaften aus den Agenturen fir Arbeit und den
kommunalen Tragern vor. Der Bund sollte nur noch die Aufwendungen der von der Bundesagentur fir Arbeit
zu erbringenden Leistungen tragen (§ 46 SGB II-E). Der Gesetzesbeschluss wurde auch in Bezug auf die
Umsatzsteuerverteilung geandert, und es wurde eine Sonderbedarfs-Bundeserganzungszuweisung an die
neuen Lander zum Ausgleich der Lasten aus struktureller Arbeitslosigkeit vorgesehen (BTDrucks 156/2259,
S. 8).

8

Der Bundestag nahm die Beschlussempfehlung an, und der Bundesrat stimmte dem Gesetz zu. Das Vierte

Gesetz flir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt vom 24. Dezember 2003 wurde am 29. Dezember

2003 verkiindet (BGBI | S. 2954). Die hier umstrittenen Regelungen traten am 1. Januar 2004 in Kraft (Art. 61
Abs. 2).

9
Sie lauteten im Einzelnen:
10
Sozialgesetzbuch (SGB) Erstes Buch (1)
- Allgemeiner Teil -
11
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§ 19a Leistungen der Grundsicherung fiir

12
Arbeitsuchende

13
(1) Nach dem Recht der Grundsicherung fir Arbeitsuchende kénnen in Anspruch
genommen werden

14
1. Leistungen zur Eingliederung in Arbeit,

15
2. Leistungen zur Sicherung des Lebensunterhalts.

16
(2) Zustandig sind die Agenturen flir Arbeit und die sonstigen Dienststellen der
Bundesagentur fur Arbeit, sowie die kreisfreien Stadte und Kreise, soweit durch
Landesrecht nicht andere Tréager bestimmt sind.

17

Sozialgesetzbuch (SGB) Zweites Buch (Il)
18
- Grundsicherung fiir Arbeitsuchende -
19
§ 6 Trager der Grundsicherung fur Arbeitsuchende

20
Trager der Leistungen nach diesem Buch sind:

21
1. die Bundesagentur fiir Arbeit (Bundesagentur),

22
soweit Nummer 2 nichts Anderes bestimmt,

23
2. die kreisfreien Stadte und Kreise (kommunale Tréger) fir die Leistungen nach § 16
Abs. 2 Satz 1, 2 Nr. 1 bis 4, § 22 und § 23 Abs. 3, soweit durch Landesrecht nicht
andere Trager bestimmt sind.

24
Zu ihrer Unterstiitzung kénnen sie Dritte mit der Wahrnehmung von Aufgaben
beauftragen.

25

§ 44b Arbeitsgemeinschaften

26
(1) Zur einheitlichen Wahrnehmung ihrer Aufgaben nach diesem Buch errichten die
Trager der Leistungen nach diesem Buch im Bezirk jeder Agentur fiir Arbeit eine
Arbeitsgemeinschaft in den nach § 9 Abs. 1a des Dritten Buches eingerichteten Job-
Centern. Die Ausgestaltung und Organisation der Arbeitsgemeinschaften soll die
Besonderheiten der beteiligten Trager, des regionalen Arbeitsmarktes und der
regionalen Wirtschaftsstruktur berticksichtigen.

27
(2) Die Geschéfte der Arbeitsgemeinschaft fiihrt ein Geschaftsflhrer. Er vertritt die
Arbeitsgemeinschaft aulRergerichtlich und gerichtlich. Kénnen die Agentur fir Arbeit und
die Kommunen sich bei der Errichtung der Arbeitsgemeinschaft nicht auf ein Verfahren
zur Bestimmung des Geschaftsfiihrers einigen, wird er von der Agentur fur Arbeit und
den Kommunen abwechselnd jeweils fur ein Jahr einseitig bestimmt. Das Los
entscheidet, ob die erste einseitige Bestimmung durch die Agentur fir Arbeit oder die
Kommunen erfolgt.

28

(3) Die Arbeitsgemeinschaft nimmt die Aufgaben der Agentur fir Arbeit als
Leistungstrager nach diesem Buch wahr. Die kommunalen Trager sollen der
Arbeitsgemeinschaft die Wahrnehmung ihrer Aufgaben nach diesem Buch Ubertragen;
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§ 94 Abs. 4 in Verbindung mit § 88 Abs. 2 Satz 2 des Zehnten Buches gilt nicht. Die
Arbeitsgemeinschaft ist berechtigt, zur Erfiillung ihrer Aufgaben Verwaltungsakte und
Widerspruchsbescheide zu erlassen.

29
(4) Die Agentur fir Arbeit teilt dem kommunalen Tréger alle Tatsachen mit, von denen
sie Kenntnis erhalt und die fiir seine Leistungen erheblich sein kénnen.

30
(5) In den Féllen des § 6a gelten die Absatze 1 bis 4 nicht.

31
§ 46 Finanzierung aus Bundesmitteln

32
(1) Der Bund tragt die Aufwendungen der Grundsicherung fir Arbeitsuchende, soweit
die Leistungen von der Bundesagentur erbracht werden. Er erstattet der Bundesagentur
hierfiir die Verwaltungskosten. In den Féllen des § 6a regelt das Bundesgesetz nach
§ 6a eine entsprechende Finanzierung; eine Pauschalierung ist zulassig. Der Bund
kann festlegen, nach welchen MaRstaben die Mittel fir Leistungen zur Eingliederung in
Arbeit auf die Agenturen fiir Arbeit zu verteilen sind, es sei denn, dass die Malistébe in
einer Zielvereinbarung (§ 48) geregelt sind.

33
(2) Die Bundesagentur erstattet dem Bund jeweils zum 15. Februar, 15. Mai, 15. August
und 15. November einen Aussteuerungsbetrag, der dem Zwélffachen der
durchschnittlichen monatlichen Aufwendungen fiir Arbeitslosengeld Il, Sozialgeld und
Beitrage zur Sozialversicherung im vorangegangenen Kalendervierteljahr fir eine
Bedarfsgemeinschaft, vervielfaltigt mit der Zahl der Personen, die im vorangegangenen
Kalendervierteljahr innerhalb von drei Monaten nach dem Bezug von Arbeitslosengeld
einen Anspruch auf Arbeitslosengeld Il erworben haben, entspricht.

34

2. Die Ausgestaltung der Option kommunaler Tragerschaft der Aufgaben nach dem Sozialgesetzbuch —

Zweites Buch -, also des Verzichts auf die Arbeitsgemeinschaften zu Gunsten der Alleinzustandigkeit der

Kreise oder kreisfreien Stadte, konnte im Vermittlungsverfahren nicht abschlieRend bestimmt werden. Sie
wurde einem weiteren Gesetzgebungsverfahren zugewiesen.

35

Dazu legten die Bundestagsfraktionen von SPD und BUNDNIS 90/DIE GRQNEN den Entwurf eines

Kommunalen Optionsgesetzes vor (BTDrucks 15/2816). Der Entwurf sah auch die Anderung von Vorschriften

vor, die die Option nicht betrafen. Durch Landesrecht sollte bestimmt werden, dass die Kreise ihre

Gemeinden zur Aufgabenerfiillung heranziehen kénnen. Als Aufsichtsbehdrde der Arbeitsgemeinschaften war
die oberste Landesbehérde im Benehmen mit dem Bundesministerium fir Wirtschaft und Arbeit vorgesehen.

36

Auch dieser Gesetzentwurf geriet nach dem Beschluss des Bundestags auf Verlangen des Bundesrats in

das Vermittlungsverfahren. Neben der Ausgestaltung der Option beméangelte die Bundesratsmehrheit vor

allem eine nach ihrer Auffassung durch das Sozialgesetzbuch — Zweites Buch - bewirkte finanzielle Belastung
der Kommunen, insbesondere durch das Wohngeld (BRatPIPr 799, S. 196 A ff., 198 C f., 201 C f.).

37
Die Beschlussempfehlung des Vermittlungsausschusses (BTDrucks 15/3495) sah dazu eine Verpflichtung
auf eine Entlastung der Kommunen um jéhrlich 2,5 Milliarden Euro vor. Der Bund sollte einen bestimmten
Anteil an den von den Kommunen zu erbringenden Leistungen fiir Unterkunft und Heizung tragen. Der
Bundestag nahm den Vermittlungsvorschlag an, und der Bundesrat stimmte dem Gesetz zu. Das Gesetz zur
optionalen Tragerschaft von Kommunen nach dem Zweiten Buch Sozialgesetzbuch (Kommunales
Optionsgesetz) vom 30. Juli 2004 wurde am 5. August 2004 verkiindet (BGBI | S. 2014). Die Anderungen der
hier angegriffenen §§ 6 und 46 SGB Il traten am Tag nach der Verkiindung in Kraft (Art. 17 Abs. 1).

38
Die Vorschriften lauteten nunmehr:
39
Sozialgesetzbuch (SGB) Erstes Buch (1)
40
- Allgemeiner Teil -
41
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§ 19a Leistungen der Grundsicherung fiir

42
Arbeitsuchende

43
(1) Nach dem Recht der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende kénnen in Anspruch
genommen werden

44
1. Leistungen zur Eingliederung in Arbeit,

45
2. Leistungen zur Sicherung des Lebensunterhalts.

46
(2) Zustandig sind die Agenturen fiir Arbeit und die sonstigen Dienststellen der
Bundesagentur fiir Arbeit, sowie die kreisfreien Stadte und Kreise, soweit durch
Landesrecht nicht andere Trager bestimmt sind. In den Fallen des § 6a des Zweiten
Buches ist abweichend von Satz 1 der zugelassene kommunale Trager zustandig.

47

Sozialgesetzbuch (SGB) Zweites Buch (Il)
- Grundsicherung fir Arbeitsuchende -
48
§ 6 Trager der Grundsicherung fur Arbeitsuchende

49
(1) Trager der Leistungen nach diesem Buch sind:

50
1. die Bundesagentur flr Arbeit (Bundesagentur), soweit Nummer 2 nichts Anderes
bestimmt,

51
2. die kreisfreien Stadte und Kreise flr die Leistungen nach § 16 Abs. 2 Satz 2 Nr. 1 bis
4, 8§ 22 und 23 Abs. 3, soweit durch Landesrecht nicht andere Trager bestimmt sind
(kommunale Trager).

52
Zu ihrer Unterstiitzung kénnen sie Dritte mit der Wahrnehmung von Aufgaben
beauftragen.

53
(2) Die Lander kénnen bestimmen, dass und inwieweit die Kreise ihnen zugehorige
Gemeinden oder Gemeindeverbande zur Durchfiihrung der in Absatz 1 Satz 1 Nr. 2
genannten Aufgaben nach diesem Gesetz heranziehen und ihnen dabei Weisungen
erteilen kdnnen; in diesen Féllen erlassen die Kreise den Widerspruchsbescheid nach
dem Sozialgerichtsgesetz. § 44b Abs. 3 Satz 3 bleibt unberihrt. Die Satze 1 und 2
gelten auch in den Fallen des § 6a.

54
(3) Die Lander Berlin, Bremen und Hamburg werden erméchtigt, die Vorschriften dieses
Gesetzes Uber die Zustandigkeit von Behorden fir die Grundsicherung fiir
Arbeitsuchende dem besonderen Verwaltungsaufbau ihrer Lander anzupassen.

55

§ 44b Arbeitsgemeinschaften

56
(1) Zur einheitlichen Wahrnehmung ihrer Aufgaben nach diesem Buch errichten die
Trager der Leistungen nach diesem Buch durch privatrechtliche oder 6ffentlich-
rechtliche Vertrage Arbeitsgemeinschaften in den nach § 9 Abs. 1a des Dritten Buches
eingerichteten Job-Centern. Befinden sich im Bereich eines kommunalen Tragers
mehrere Agenturen flr Arbeit, ist eine Agentur als federflihrend zu benennen. Die
Ausgestaltung und Organisation der Arbeitsgemeinschaften soll die Besonderheiten der
beteiligten Trager, des regionalen Arbeitsmarktes und der regionalen
Wirtschaftsstruktur berticksichtigen.

57
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(2) Die Geschéfte der Arbeitsgemeinschaft flihrt ein Geschaftsflhrer. Er vertritt die
Arbeitsgemeinschaft auRergerichtlich und gerichtlich. Kénnen die Agentur fir Arbeit und
die Kommunen sich bei der Errichtung der Arbeitsgemeinschaft nicht auf ein Verfahren
zur Bestimmung des Geschéftsflihrers einigen, wird er von der Agentur fir Arbeit und
den Kommunen abwechselnd jeweils fiir ein Jahr einseitig bestimmt. Das Los
entscheidet, ob die erste einseitige Bestimmung durch die Agentur fur Arbeit oder die
Kommunen erfolgt.

58
(3) Die Arbeitsgemeinschaft nimmt die Aufgaben der Agentur flr Arbeit als
Leistungstrager nach diesem Buch wahr. Die kommunalen Trager sollen der
Arbeitsgemeinschaft die Wahrnehmung ihrer Aufgaben nach diesem Buch Gbertragen;
§ 94 Abs. 4 in Verbindung mit § 88 Abs. 2 Satz 2 des Zehnten Buches gilt nicht. Die
Arbeitsgemeinschaft ist berechtigt, zur Erfiillung ihrer Aufgaben Verwaltungsakte und
Widerspruchsbescheide zu erlassen. Die Aufsicht tiber die Arbeitsgemeinschaft fihrt
die zusténdige oberste Landesbehdrde im Benehmen mit dem Bundesministerium fiir
Wirtschaft und Arbeit.

59
(4) Die Agentur fir Arbeit und der kommunale Tréger teilen sich alle Tatsachen mit, von
denen sie Kenntnis erhalten und die fiir die Leistungen des jeweils anderen Tragers
erheblich sein konnen.

60
(5) (weggefallen)

61
§ 46 Finanzierung aus Bundesmitteln

62
(1) Der Bund tragt die Aufwendungen der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende
einschlieRlich der Verwaltungskosten, soweit die Leistungen von der Bundesagentur
erbracht werden. Der Bundesrechnungshof priift die Leistungsgewahrung. Dies gilt
auch, soweit die Aufgaben von Arbeitsgemeinschaften nach § 44b wahrgenommen
werden. Eine Pauschalierung von Eingliederungsleistungen und Verwaltungskosten ist
zulassig. Die Mittel fiir die Erbringung von Eingliederungsleistungen und
Verwaltungskosten werden in einem Gesamtbudget veranschlagt.

63
(2) Der Bund kann festlegen, nach welchen Malistében die Mittel nach Absatz 1 Satz 4
auf die Agenturen fiir Arbeit zu verteilen sind. Bei der Zuweisung wird die Zahl der
erwerbsfahigen Bezieher von Leistungen zur Grundsicherung zugrunde gelegt. Das
Bundesministerium fiir Wirtschaft und Arbeit kann im Einvernehmen mit dem
Bundesministerium der Finanzen durch Rechtsverordnung ohne Zustimmung des
Bundesrates ergénzende andere MaRstabe fiir die Verteilung der Mittel fir Leistungen
zur Eingliederung in Arbeit festlegen.

64
(3) Nicht verausgabte Mittel nach Absatz 1 Satz 5 sind zur Hélfte in das Folgejahr
tibertragbar. Die ibertragbaren Mittel diirfen einen Betrag von 10 vom Hundert des
Gesamtbudgets des laufenden Jahres nicht tbersteigen.

65
(4) Die Bundesagentur erstattet dem Bund jeweils zum 15. Februar, 15. Mai, 15. August
und 15. November einen Aussteuerungsbetrag, der dem Zwdlffachen der
durchschnittlichen monatlichen Aufwendungen fir Arbeitslosengeld I, Sozialgeld und
Beitrdge zur Sozialversicherung im vorangegangenen Kalendervierteljahr fir eine
Bedarfsgemeinschaft, vervielfaltigt mit der Zahl der Personen, die im vorangegangenen
Kalendervierteljahr innerhalb von drei Monaten nach dem Bezug von Arbeitslosengeld
einen Anspruch auf Arbeitslosengeld Il erworben haben, entspricht.

66
(5) Der Bund beteiligt sich zweckgebunden an den Leistungen flr Unterkunft und
Heizung nach § 22 Abs. 1, um sicherzustellen, dass die Kommunen durch das Vierte
Gesetz fir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt unter Beriicksichtigung der sich
aus ihm ergebenden Einsparungen der Lander um jahrlich 2,5 Milliarden Euro entlastet
werden.

67
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(6) Der Bund tragt im Jahre 2005 29,1 vom Hundert der in Absatz 5 genannten
Leistungen. Dieser Anteil wird zum 1. Mé&rz 2005 und zum 1. Oktober 2005 Uberprft.
Ergibt die Uberpriifung, dass die Entlastung der Kommunen den Betrag von 2,5
Milliarden Euro jéhrlich tibersteigt oder unterschreitet, ist der Anteil des Bundes
riickwirkend zum 1. Januar 2005 entsprechend anzupassen, allerdings nicht mehr als
auf eine Stelle hinter dem Komma genau. Mit der Uberpriifung zum 1. Oktober 2005
wird dartiber hinaus der Anteil des Bundes flir das Jahr 2006 festgelegt.

68
(7) Die Uberpriifung fiir die Jahre 2006 und 2007 ist jeweils zum 1. Oktober
vorzunehmen. Ergibt sie, dass die Entlastung der Kommunen den Betrag von 2,5
Milliarden Euro jahrlich tbersteigt oder unterschreitet, ist der Anteil des Bundes
riickwirkend zum 1. Januar des jeweiligen Jahres entsprechend anzupassen, allerdings
nicht mehr als auf eine Stelle hinter dem Komma genau. Mit der Uberpriifung zum
1. Oktober 2006 wird dariiber hinaus der Anteil des Bundes fur das Jahr 2007 und mit
der Uberpriifung zum 1. Oktober 2007 der Anteil des Bundes ab dem Jahre 2008
festgelegt.

69
(8) Weitere Uberpriifungen und Anpassungen sind zum 1. Oktober 2009 und danach
alle zwei Jahre vorzunehmen.

70
(9) Fiir die Uberpriifungen und Anpassungen des in Absatz 5 genannten Anteils des
Bundes nach den Absétzen 6 bis 8 sind die in der Anlage genannten Kriterien
maftgebend.

71
(10) Der Anteil des Bundes an den in Absatz 5 genannten Leistungen wird den Léndern
erstattet. Der Abruf der Erstattungen ist zur Monatsmitte und zum Monatsende zulassig.
Wenn die Uberpriifung des in Absatz 5 genannten Anteils des Bundes nach den
Absatzen 6 bis 8 ergibt, dass dieser zu erhohen ist, werden bis zur gesetzlichen
Festsetzung eines erhohten Anteils des Bundes auf Antrag eines Landes monatlich im
Voraus Abschlége auf den bis dahin geltenden Anteil des Bundes gezahlt. Die
Abschlage kénnen bis zu einem Monat vorgezogen werden.

72

Die Finanzierungsregelungen des § 46 Abs. 6 bis 10 SGB Il wurden im Dezember 2005 auf feste Anteile

des Bundes fiir die Jahre 2005 und 2006 umgestellt; die zuvor geregelten Anderungsmechanismen entfielen

(Erstes Gesetz zur Anderung des Zweiten Buches Sozialgesetzbuch vom 22. Dezember 2005, BGBI |
S. 3675).

73
3. Mit dem Gesetz zur Fortentwicklung der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende vom 20. Juli 2006 (BGBI | S.
1706) wurde der neue Zuschnitt der Zustandigkeiten der Bundesministerien nachvollzogen: Das
Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales trat an die Stelle des Bundesministeriums fir Wirtschaft und
Arbeit. Art. 1 Nr. 3 dieses Gesetzes @nderte § 6 SGB II; in Abs. 1 Satz 2 wurde folgender Halbsatz eingefuigt:
,sie sollen einen AuRendienst zur Bekampfung von Leistungsmissbrauch einrichten.” Die Anderung sollte fir
die Trager der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende die Aufgabe begriinden, einen Aufendienst zur
Bekampfung des Leistungsmissbrauchs einzurichten, um zu tberpriifen, ob die Anspruchsvoraussetzungen
von Personen, die Leistungen der Grundsicherung beziehen oder bezogen, vorliegen oder vorlagen
(BTDrucks 16/1410, S. 18). In § 6 Abs. 2 Satz 3 SGB Il wurden nach der Angabe von ,§ 6a"“ die Worter ,mit
der MaRgabe, dass eine Heranziehung auch fir die Aufgaben nach § 6b Abs. 1 Satz 1 erfolgen kann®
eingefiigt. Durch diese Anderung sollte klargestellt werden, dass die zugelassenen kommunalen Tréger
Gemeinden und GemeindeverbZnde im Rahmen einer landesrechtlichen Regelung zur Erflllung der
Aufgaben als zugelassener kommunaler Tréager gemaft § 6b Abs. 1 SGB Il heranziehen kénnen (BTDrucks
16/1410, S. 18).

74

Da sich die Verpflichtung der Agenturen fiir Arbeit, geman § 9 Abs. 1a SGB Ill Job-Center als einheitliches
Organisationsmodell fiir alle einzurichten, in der Praxis aufgrund der Um- und Neustrukturierung der
Agenturen fiir Arbeit und der heterogenen Struktur der Arbeitsgemeinschaften und zugelassenen
kommunalen Tréger als nicht umsetzbar erwies (BTDrucks 16/1410, S. 31), wurde die Regelung des § 9
Abs. 1a SGB IIl wieder aufgehoben. Dies flihrte dazu, dass auch die in § 44b Abs. 1 Satz 1 SGB Il geregelte
Verpflichtung, die Arbeitsgemeinschaften in den Job-Centern einzurichten, aufgehoben wurde. Die
Verpflichtung der kommunalen Tréager, mit den Agenturen fiir Arbeit durch privatrechtliche oder 6ffentlich-
rechtliche Verpflichtung Arbeitsgemeinschaften zu bilden (§44b Abs.1 Satz1 SGBIl) und den
Arbeitsgemeinschaften die Wahrnehmung ihrer Aufgaben zu {ibertragen (§ 44b Abs. 3 Satz 2 SGB Il), blieb
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unbertihrt. Auferdem wurde § 44b Abs. 3 Satz4 SGB Il neu gefasst, um den zustéandigen obersten
Landesbehdrden die Mdglichkeit zu geben, fur die Aufsichtsflihrung liber die Arbeitsgemeinschaften eine
andere Stelle zu bestimmen. Satz 4 lautet nunmehr: ,Die Aufsicht ber die Arbeitsgemeinschaft flihrt die
zusténdige oberste Landesbehdrde oder die von ihr bestimmte Stelle im Benehmen mit dem
Bundesministerium fur Arbeit und Soziales.*

75
4. Die letzte Anderung des Sozialgesetzbuchs — Zweites Buch - durch das Gesetz zur Anderung des
Zweiten Buches Sozialgesetzbuch und des Finanzausgleichsgesetzes vom 22. Dezember 2006 (BGBI |
S. 3376), das am 1. Januar 2007 in Kraft trat, lieRen § 6 und § 44b SGB Il unberiihrt. Gedndert wurden
hingegen die Finanzierungsregelungen des Bundes gemaf § 46 SGB II; der Bund erhohte seine Beteiligung
an den Leistungen der kommunalen Trager fiir Unterkunft und Heizung fiir 2007 von 29,1 vom Hundert auf
35,2 vom Hundert fiir Baden-Wiirttemberg, 41,2 vom Hundert fiir Rheinland-Pfalz und fiir die tbrigen Lander
auf 31,2 vom Hundert. Ab 2008 bestimmt sich die Beteiligung nach einer Formel (BTDrucks 16/3269, S. 4).

76
Die Beschwerdefiihrer meinen, die angegriffenen Regelungen verletzten Art. 28 Abs. 2 GG.

77
1. Die Bestimmung der Zusténdigkeit der Kreise fiir einzelne Leistungen der Grundsicherung fir
Arbeitsuchende durch § 6 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 SGB Il und § 19a Abs. 2 SGB | sei ein unzulassiger Durchgriff
des Bundes auf die kommunale Ebene. Die Kompetenzordnung nach Art. 83 und Art. 84 Abs. 1 GG sehe als
Regelfall vor, dass die Lander in eigener Verantwortung entscheiden, ob Bundesgesetze durch unmittelbare
oder mittelbare Landesverwaltung ausgefiihrt werden sollen. Die Einbeziehung von Gemeinden und
Gemeindeverbanden richte sich dann nach dem Landesrecht. Das flihre bei einer Aufgabenzuweisung an die
Kommunen zu landesverfassungsrechtlichen Schutzmechanismen, namlich insbesondere dem in vielen
Landesverfassungen geregelten Konnexitatsprinzip: das Land misse Kostenersatz fur die mit der
Aufgabenzuweisung verbundenen Belastungen leisten. Weise der Bund die Aufgabe zu, dann sei das Land
nicht zum Kostenersatz verpflichtet, und auch zwischen dem Bund und den Kommunen gebe es direkte
Finanzbeziehungen, die zum Ausgleich genutzt werden kénnten, nicht.

78
Wenn eine bundesgesetzliche Zuweisung von Zustandigkeiten an die Kommunen {berhaupt von Art. 84
Abs. 1 GG gedeckt sein konne, miisse sie jedenfalls an enge Voraussetzungen gebunden bleiben. Es diirfe
sich bei der Aufgabenzuweisung nur um eine punktuelle Annexregelung handeln, und diese Annexregelung
misse zum wirksamen Vollzug der materiellen Bestimmungen notwendig sein. Beide Voraussetzungen
wiirden durch die angegriffenen Regelungen nicht erfillt. Die den Kommunen zugewiesenen Aufgaben seien
neu; sie seien namlich durch die Neuregelung nicht nur umbenannt, sondern neu konzipiert worden. Um eine
Annexregelung handele es sich nicht, weil die Aufgabenzuweisung geradezu das organisationsrechtliche
Herzstiick des neuen Sozialgesetzbuchs — Zweites Buch - darstelle. Auch der erhebliche Umfang der
zugewiesenen Aufgaben spreche gegen eine bloe Annexregelung.

79
Die Aufgabenzuweisung an die Kommunen sei zum Gesetzesvollzug auch nicht notwendig, sondern sogar
hinderlich. Da es sich bei den den Kommunen zugewiesenen Leistungen nicht um abgegrenzte Leistungen,
sondern um Elemente des einheitlichen Arbeitslosengeldes Il handele, sei es folgerichtig gewesen, dass der
Gesetzentwurf eine einheitliche Aufgabentragerschaft vorgesehen habe. Nur um den Kommunen finanzielle
Lasten aufzubiirden, sei im Vermittlungsverfahren die Aufgabenverantwortung einerseits aufgeteilt und
andererseits in den Arbeitsgemeinschaften wieder zusammengefiihrt worden. Der Landesrechtsvorbehalt
belege zudem, dass der Gesetzgeber selbst die Bestimmung der Kommunen zu Aufgabentragern nicht fir
notwendig halte.

80

Der Bund habe gegen das Verbot verstolen, die finanziellen Verhaltnisse der Kommunen ohne

Einschaltung der Lander zu ordnen. Indem er die Ausgleichsleistungen fiir die Ubertragenen Aufgaben

begrenze, bestimme er selbst unmittelbar, welche Lasten die Kommunen selbst tragen mussten. Der Bund

hatte, wenn er schon Aufgaben an die Kommunen zuweise, einen vollstandigen Mehrbelastungsausgleich

leisten miissen. Stattdessen kénne er nicht einmal sicherstellen, dass der gewahrte unzureichende Ausgleich
von den Landern an ihre Kommunen weitergeleitet werde.

81

2. Die Beschwerdeflihrer im Verfahren 2 BvR 2433/04 beanstanden zudem einen Verstol® gegen Art. 28
Abs. 2 GG durch die in § 44b SGB Il geregelte Verpflichtung, Arbeitsgemeinschaften mit den Agenturen fir
Arbeit zu errichten und diesen die Aufgaben der kommunalen Trager zu Ubertragen. Diese Konstruktion diene
allein dem Beibehalten einheitlicher Aufgabenwahrnehmung trotz der Lastenzuweisung insbesondere fiir die
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Leistungen fiir Unterkunft und Heizung an die Kommunen. Die Kommunen missten die Wahrnehmung der
Aufgaben an die Arbeitsgemeinschaften Ubertragen, obwohl sie Aufgabentrdger und damit
finanzierungsverantwortlich blieben. Das widerspreche Art. 104a Abs. 1 GG, der die Ausgabenlast an die
Wahrnehmung, nicht an die Tragerschaft kniipfe. Zudem sei eine unzuléssige Mischverwaltung entstanden.

82
3. Mit einem am 11. August 2006 eingereichten Schriftsatz haben die Beschwerdefiihrer erklart, ihre
Verfassungsbeschwerden auch auf die geénderte Fassung des § 46 SGB |l zu erstrecken.

83
Erganzend fiihren die Beschwerdefiihrer aus, dass das in seinen materiellrechtlichen Bestimmungen zum
1.Januar 2005 in Kraft getretene Sozialgesetzbuch - Zweites Buch - nicht lediglich die Fortflihrung
bestehender Aufgaben sei, sondern dass es sich um eine bundesgesetzlich neu geregelte Aufgabe handele,
die aufgrund der neuen gesetzgeberischen Konzeption unter anderem zu einem exorbitanten Anstieg der
Anspruchsberechtigten gefiihrt habe, ohne dass die kommunalen Tréger entsprechend entlastet worden
seien. Die Beschwerdefiihrer in dem Verfahren 2 BvR 2433/04 wirden durch §44b SGBIl in
Arbeitsgemeinschaften hineingezwungen. Von einer vélligen rechtlichen Trennung der Strénge der
Aufgabenerledigung konne keine Rede sein.

84
Zu den Verfassungsbeschwerden haben die Bundesregierung, das Bundessozialgericht, der Deutsche
Landkreistag und der Deutsche Verein fir offentliche und private Firsorge e.V. Stellung genommen.
AuBerdem haben sich der Sachsische Datenschutzbeauftragte und der Bundesbeauftragte fir den
Datenschutz und die Informationsfreiheit geduflert.

85
1. Die Bundesregierung verteidigt die angegriffenen Regelungen. Sie beschreibt das
Gesetzgebungsverfahren, gerade in Bezug auf die Regelungen uber die Zustandigkeit, als eine schwierige
Suche nach Kompromissen. Das Ergebnis, auch die angegriffenen Normen, habe deshalb ferner
experimentellen Charakter. Das erweitere den Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers und enge die
Kontrollbefugnisse des Bundesverfassungsgerichts ein. Die verfassungsgerichtliche Uberpriifung misse
beriicksichtigen, dass die Steuerungsmaglichkeiten zur Bekdmpfung der Massenarbeitslosigkeit beschrankt
seien. Auch und gerade Organisationsregelungen seien Teil des Problemzugriffs und daher von dem
Prognose- und Beurteilungsspielraum umfasst, der die Intensitat der Normenkontrolle beschranke.

86
Uber das Anliegen, die Arbeitslosen- und die Sozialhilfe zu einer neuen, einheitlichen Leistung
zusammenzufiihren, seien sich die am Gesetzgebungsverfahren Beteiligten weitgehend einig gewesen. Im
Mittelpunkt der Auseinandersetzungen habe die Bestimmung des Leistungstragers gestanden. Schon frih
habe sich die dann Gesetz gewordene Losung angedeutet. Sie stamme weder erst aus den Diskussionen in
den letzten Verfahrensabschnitten noch diene sie der Verschiebung der Finanzverantwortung zu Lasten der
Kommunen, die im Ergebnis sogar entlastet wiirden. Fir die Aufgabentbertragung an die Kommunen hétten
wesentliche Sachgriinde gesprochen: Die soziale und psychosoziale Betreuung nahmen die Kommunen seit
Jahrzehnten wahr; nur sie kennten die Probleme vor Ort. Flr die Leistung der Unterkunftskosten sprachen die
regional und lokal erheblichen Unterschiede im Wohnungsmarkt und der héaufige Zusammenhang
ungesicherter Wohnverhéltnisse mit anderen persénlichen Krisenlagen, fiir deren Bewaltigung die Kommunen
soziale Betreuung anbéten. Im Ergebnis seien den Kommunen damit nicht neue Aufgaben zugewiesen,
sondern ihnen sei ein Teil der ihnen bislang nach dem Bundessozialhilfegesetz obliegenden Zustandigkeiten
belassen worden.

87
Mit den Arbeitsgemeinschaften werde der Versuch unternommen, trotz der aufgeteilten Zustandigkeit
biirgerfreundlich eine einheitliche Verwaltungsleistung aus einer Hand zu erbringen. Dem Bundesgesetzgeber
sei bewusst gewesen, dass er wegen der Garantie der kommunalen Selbstverwaltung, die die
eigenverantwortliche Aufgabenwahrnehmung und Verantwortungsklarheit umfasse, die Ubertragung von
kommunalen Aufgaben und die Beteiligung an den Arbeitsgemeinschaften nicht erzwingen dirfe. Mit der
Formulierung ,sollen” in § 44b Abs. 3 Satz 2 SGB Il sei daher nicht mehr als ein gesetzgeberischer Appell
geregelt worden. Beteilige sich eine Kommune an einer Arbeitsgemeinschaft, so blieben beide Partner flr die
ihnen jeweils obliegenden Leistungen verantwortlich. Die Antrdge wiirden in enger Abstimmung bearbeitet
und in einem gebiindelten Bescheid beschieden, aber dabei handele es sich bloR um die duftere Verbindung
verschiedener einzelner Verwaltungsakte in einer Sammelverfligung unter dem Namen der
Arbeitsgemeinschaft.

88
Motiv fiir die vorgenommene Aufgabenverteilung sei nicht die Neuverteilung der finanziellen Lasten
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gewesen. Die angestrebten und zu erwartenden Einsparungen durch die Zusammenlegung von
Arbeitslosen- und Sozialhilfe sollten zwischen Bund und Kommunen aufgeteilt werden. Der Bund habe die
Kommunen erheblich entlasten wollen. Dazu sehe das Gesetz einen Garantie-Entlastungsbetrag von 2,5
Milliarden Euro vor, der Uberschritten werden konne, wenn die geregelte Berechnungsmethode eine
Mehrbelastung der Kommunen ergdbe. Die Weiterleitung dieser Sonderzuweisung des Bundes durch die
Lander diirfe der Bund nach der Kompetenzordnung des Grundgesetzes nicht erzwingen. Sie falle in den
Zustandigkeits- und Verantwortungsbereich der Lander.

89

Dies beriicksichtigt, sei schon die Zuldssigkeit der Verfassungsbeschwerden zweifelhaft. Die angegriffenen

Regelungen wiesen den Kommunen nicht neue Aufgaben zu, sondern belieken es bei einer

Aufgabenzuweisung - derjenigen des Bundessozialhilfegesetzes -, die das Bundesverfassungsgericht gebilligt

habe. Die Regelungen uber die Bildung und Errichtung von Arbeitsgemeinschaften beschwerten die

Kommunen nicht, weil eine Verpflichtung nicht begriindet werde. Verweigerten die Kommunen die
Aufgabeniibertragung, so gebe es kein rechtlich zuldssiges Mittel, diese Weigerung zu tberwinden.

90

Auch gegen die Regelungen zur finanziellen Beteiligung des Bundes kénnten sich die Kommunen nicht mit

der Verfassungsbeschwerde wenden, weil sie gar nicht Adressaten dieser Normen seien. Tats&chlich rugten

sie auch nicht die getroffene, sondern das Unterlassen einer ihnen giinstigeren Regelung. Die
Kommunalverfassungsbeschwerde kénne sich indes nicht gegen gesetzgeberisches Unterlassen wenden.

91
Jedenfalls seien die Verfassungsbeschwerden unbegriindet. Die angegriffene Aufgabenzuweisung gehe
nicht Giber das hinaus, was die Kommunen schon bislang als Angelegenheit der ortlichen Gemeinschaft
erledigt hatten. Ihnen seien die zuvor durch das Bundessozialhilfegesetz zugewiesenen Aufgaben verblieben;
dies sei - anders als ein Entzug dieser Aufgaben - verfassungsrechtlich nicht rechtfertigungsbeddrftig. Nur der
rechtliche Rahmen sei nun ein anderer. Die Kosten fiir Unterkiinfte und Heizung seien zuvor von der
allgemeinen Hilfe zum Lebensunterhalt umfasst gewesen; einmalige Leistungen fiir Wohnung, Bekleidung,
Schwangerschaft, Geburt und Klassenfahrten seien zuvor ebenfalls nach dem Bundessozialhilfegesetz
gewahrt worden; gleiches gelte schlieBlich fiir die Schuldnerberatung, die psychosoziale Betreuung, die
Suchtberatung und die auf Ausbildung, Arbeitsplatz und Wohnung bezogenen Hilfen. Neue Aufgaben seien
mithin nicht geregelt worden, und die Erweiterung des Kreises der Anspruchsberechtigten greife nicht in
Zustandigkeiten ein.

92

Eine Beeintrachtigung der Selbstverwaltungsgarantie kdnne nur angenommen werden, wenn diese auch vor

einer Verknappung der finanziellen Mittel schiitzte oder wenn sie ein Recht auf eine bestimmte finanzielle

Ausstattung umfasste. Das Grundgesetz garantiere indes eine tatsachliche Finanzausstattung der

Kommunen nicht. Anspriiche auf eine Mindestausstattung oder einen Ausgleich neuer Lasten, wie sie in
Landesverfassungen vorgesehen seien, kenne das Grundgesetz nicht.

93
Der Bund sei fiir die angegriffene Regelung der Aufgabenzuweisung gesetzgebungsbefugt gewesen. Die
Sachregelungsbefugnis zur Zusammenlegung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe ergebe sich aus Art. 74
Abs.1 Nr.7 GG. Fir die Organisations- und Verfahrensregelungen bestehe entweder eine
Annexzustandigkeit, die der Sachregelungsbefugnis folge, oder eine auf Art. 84 Abs. 1 Halbsatz 2 GG
beruhende Gesetzgebungszustandigkeit. Die sich aus dieser Norm ergebende Kompetenz zur
Aufgabeniibertragung auch an die Kommunen sei grundsatzlich unbegrenzt, unterliege insbesondere keinen
Beschrankungen aus Art. 72 Abs. 2 GG oder aus dem Ubermalverbot.

94

Die landesverfassungsrechtlichen  Konnexitatsregelungen  beschrankten den Bund bei der

Aufgabenzuweisung nicht. Der Bund sei nicht verpflichtet, auf Schutzvorkehrungen der Landesverfassungen

Riicksicht zu nehmen. Andernfalls wiirde Landesverfassungsrecht zum Mafstab der Auslegung von

Bundesverfassungsrecht. Die Offnungsklausel zu Gunsten einer landesrechtlichen Bestimmung anderer

Aufgabentréger vermindere den etwaigen Ubergriff in die Organisationsgewalt der Lander und kénne deshalb
nicht zur Verfassungswidrigkeit der bundesgesetzlichen Aufgabenzuweisung fihren.

95
Ergdnzend verweist die Bundesregierung fir ihren Rechtsstandpunkt auf ein Rollenpapier ,Die
Arbeitsgemeinschaften und ihre Trager im SGB Il vom 12. Januar 2007.

96
2. Das Bundessozialgericht sieht keinen Bezug der Verfassungsbeschwerden zu seiner Rechtsprechung.
Selbst wenn mit der Errichtung der Arbeitsgemeinschaften auch deren Befugnis zum Erlass von
Verwaltungsakten verfassungswidrig wére, liege ein Nichtigkeitsgrund nach § 40 Abs. 2 SGB X nicht vor.
Auch die Aufhebung eines von einer Arbeitsgemeinschaft erlassenen Verwaltungsaktes werde nicht
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beansprucht werden konnen.

97
3. Der Deutsche Landkreistag halt die Verfassungsbeschwerden fiir zuldssig und begriindet.

98
Die Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts fiir eine Aufgabenzuweisung an die Kommunen durch
Bundesgesetz seien nicht eingehalten. Die Bestimmung der Landkreise und kreisfreien Stédte zu
Aufgabentragern sei fiir den wirksamen VoIIzug des Gesetzes nicht notwendig. Der Landesrechtsvorbehalt
spreche dagegen, und die Notwendigkeit sei auch im Gesetzgebungsverfahren an keiner Stelle dargelegt
worden. Gegen eine bloR punktuelle Annexregelung sprachen schon die finanzielle Dimension der Aufgabe
und zudem der erhebliche Verwaltungsaufwand, den diese grofte Reform des deutschen Sozialwesens
erfordere. Die bundesgesetzliche Regelung umgehe die landesverfassungsrechtlichen
Konnexitatsregelungen. Einen Anspruch gegen den Bund auf Ausgleich der entstehenden Mehrausgaben
héatten die Kommunen nicht.

99
Die Soll-Regelung des § 44b Abs. 3 Satz 2 SGB |l verpflichte die Kommunen zur Aufgabeniibertragung auf
die Arbeitsgemeinschaften, wenn nicht tiberwiegende Griinde fiir einen atypischen Fall sprachen. Die durch
Art. 28 Abs. 2 GG geschiitzte Eigenverantwortlichkeit der Aufgabenwahrnehmung sei dadurch beeintrachtigt.
Das Ob der Ubertragung sei der Entscheidungsbefugnis der Kommunen entzogen, und die etwa auf die
Fiihrung der Geschéfte bezogenen Vorgaben schrankten auch die Gestaltbarkeit der Aufgabenerledigung ein.
Zudem sei mit den Arbeitsgemeinschaften ohne sachlichen Grund eine Mischverwaltung aus Bundes- und
Landesbehérden gebildet worden. Dies diene allein als finanzielles Kompensationsmodell fiir den Bund. Die
Experimentierklausel (§ 6a SGB Il) zeige, dass eine Mischverwaltung nicht zwingend oder sachlich geboten
sei.

100
4. Der Deutsche Verein fiir offentliche und private Firsorge hélt die angegriffenen Regelungen flr
verfassungswidrig.

101
Die Aufgabenzuweisung beriihre den Schutzbereich der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie (Art. 28
Abs. 2 GG), verletze ihn aber nicht. Die teilweise Wahrnehmung von Aufgaben der Grundsicherung fur
Arbeitsuchende sei eine Angelegenheit der ortlichen Gemeinschaft und gehére zu den traditionellen
Leistungen der Kommunen. Eine Aufgabenneuzuweisung erfolge hier nicht. Die Leistungen fiir Unterkunft
und Heizung seien hingegen bislang in Bundesauftragsverwaltung nach dem Wohngeldgesetz erledigt
worden. Die Verweisung in den Bereich der kommunalen Selbstverwaltung sei jedoch durch eine
Annexkompetenz zur Kompetenznorm des Art. 74 Abs. 1 Nr. 7 GG zulassig.

102
Verletzt sei aber die Organisationshoheit der Kommunen. Die Organisationsbestimmungen des
Sozialgesetzbuchs — Zweites Buch - verletzten den Kernbereich der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie.
§ 44b SGB Il bestimme die Art und Weise der Erledigung der Aufgaben der Grundsicherung, indem die
Bildung einer Arbeitsgemeinschaft und die Ubertragung von Aufgaben auf diese Arbeitsgemeinschaft
angeordnet werde. Dadurch werde den Kommunen die Organisations- und Personalhoheit fiir diesen Bereich
entzogen. Die Steuerung und Uberwachung der Mitarbeiter und des Verwaltungsvollzugs wirden
eingeschrankt. Die formale sachliche Zustandigkeit bleibe ohne die Kompetenz zur organisatorischen
Ausgestaltung eine leere Hiilse. Das Erbringen sozialer Leistungen sei fiir die Kommunen Teil der politischen
Gesamtsteuerung, die sie ohne die Organisationsgewalt nicht mehr sinnvoll austiben kénnen.

103

Ohne einen adaquaten Finanzausgleich der Mehrbelastung greife eine Aufgabenzuweisung in die

Finanzhoheit der Kommunen ein. Eine Ausgleichspflicht des Bundes gegeniiber den Kommunen sei zwar

nicht explizit normiert, finde aber einen Niederschlag in Art. 106 Abs. 8 GG. Eine pauschale, bundesweit

wirkende Ausgleichsleistung sei unzureichend. Eine kommunal-individuell angepasste Ausgleichsleistung sei
unabdingbar.

104
Die geschaffene Form der Mischverwaltung verletze wegen der unzureichenden aufsichtsrechtlichen
Durchformung das Demokratieprinzip. Die Arbeitsgemeinschaften seien privatrechtlich —organisierte
Beliehene, fiir die eine Fachaufsicht nicht ausreichend sichergestellt sei.

105

5. Der Sichsische Datenschutzbeauftragte und der Bundesbeauftragte fir den Datenschutz und die

Informationsfreiheit weisen auf die Schwierigkeiten hin, die sich daraus ergdben, dass die
Datenschutzkontrolle der Tatigkeiten der Arbeitsgemeinschaften teilweise beim Bundesbeauftragten fir den
Datenschutz und teilweise bei den Landesdatenschutzbeauftragten liegt. Der Bundesbeauftragte fir den
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Datenschutz und die Informationsfreiheit weist darauf hin, die bisherige Praxis zeige, dass sachgerechte
Lésungen im Umgang mit dem Konstrukt der Arbeitsgemeinschaften maoglich seien.

V.

106
In der mindlichen Verhandlung am 24. Mai 2007 haben die Beschwerdefiihrer und die Bundesregierung
ihre schriftsatzlichen AuBerungen erlautert, vertieft und erganzt.

107
Das Bundesverfassungsgericht hat sachverstandige Einschatzungen von zwei Geschaftsflihrern von
Arbeitsgemeinschaften zu den tatséchlichen Ablaufen innerhalb von Arbeitsgemeinschaften gehort. Der
Geschéaftsfiihrer der Arbeitsgemeinschaft im Kreis Aachen, G., und der Geschaftsflihrer der
Arbeitsgemeinschaft SGB Il Erfurt, R., haben sich zu den strukturellen und organisatorischen Fragen bei der
praktischen Umsetzung geduRert und sind insbesondere auf die Entscheidungsstrukturen, Weisungsstrange,
die Aufsicht durch verschiedene Behorden, Personalfragen, die Finanzausstattung und die technische
Infrastruktur  eingegangen. AuBerdem wurden Prof. Dr.H. und Prof. Dr.R. als sachkundige
Auskunftspersonen (§ 27a BVerfGG) zur praktischen Umsetzung der gesetzlichen Vorgaben, zu den
Entscheidungsstrukturen und zu maoglichen Problemen des gemeinsamen Aufgabenvollzugs von
Gemeindeverbanden und der Bundesagentur flr Arbeit in den Arbeitsgemeinschaften gehort.

B.

108
Die Verfassungsbeschwerden sind zulassig.

109
Die Beschwerdefiihrer sind beschwerdebefugt. Sie haben eine mdgliche Verletzung ihres Rechts auf
Selbstverwaltung (Art. 28 Abs. 2 GG) ausreichend substantiiert behauptet.

110

Soweit die Bundesregierung meint, die Beschwerdefiihrer konnten schon eine Beschwer durch die

Errichtung der Arbeitsgemeinschaften nicht ausreichend darlegen, weil § 44b Abs. 3 Satz 2 SGB Il nur einen

Appell des Gesetzgebers enthalte und die kommunalen Tréger nicht verpflichte, Aufgaben zu Gbertragen,
kann dem nicht gefolgt werden.

111

§ 44b Abs. 3 Satz2 SGB Il enthélt fir den Regelfall eine Verpflichtung der kommunalen Trager, ihre

Aufgaben (§ 6 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 SGB Il) der Arbeitsgemeinschaft zu lbertragen. Die Formulierung ,sollen*

bedeutet in der Gesetzessprache eine den Adressaten treffende Verbindlichkeit, die Ausnahmen nur flr
atypische Félle zulsst. Ermessen soll durch eine solche Regelung nicht eréffnet werden.

112
Ein Wille, dem Wort ,sollen“ hier einen anderen als den (blichen Sinn beizumessen, ist auch den
Gesetzgebungsmaterialien nicht zu entnehmen. Eine Bedeutungsabweichung vom blichen Gebrauch des
Wortes ,sollen” wird dort nicht erortert. Das aus dem Rechtsstaatsprinzip folgende Gebot der Verstandlichkeit
geltender Normen steht einer Auslegung entgegen, die auf den Willen derjenigen abstellen wiirde, die mit der
Formulierung ,sollen“ einen unverbindlichen, deklaratorisch vorgetragenen Wunsch ausdriicken wollten.
Allein die Anweisung an die Kommunen, ihre Aufgaben im Regelfall auf die Arbeitsgemeinschaften zu
tibertragen, ist dem Gesetz zu entnehmen. Die Tatsache, dass die gesetzlichen Regelungen keine Sanktion
oder anderweitige Malnahmen regeln, um diese Rechtsfolge durchzusetzen, andert an diesem Befund
nichts.

C.

113

Die Verfassungsbeschwerden sind unbegriindet, soweit sie sich gegen die Aufgabenzuweisung in § 6

Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 SGB Il und gegen die Finanzierungsregelung in § 46 Abs. 1 und Abs. 5 bis 10 SGB Il

richten. Soweit die Beschwerdefiihrer in dem Verfahren 2 BvR 2433/04 die Verfassungswidrigkeit der in § 44b
SGB Il geregelten Arbeitsgemeinschaften riigen, hat die Kommunalverfassungsbeschwerde Erfolg.

114

Soweit sich die Verfassungsbeschwerden gegen die Aufgabenzuweisung (§ 6 Abs. 1 Satz 1 Nr.2 SGB Il)
richten, bleiben sie erfolglos und sind zurlickzuweisen. Die Bestimmung der Kreise und kreisfreien Stadte zu
Tragern der Grundsicherung verletzt nicht das Recht auf kommunale Selbstverwaltung. Eine Verletzung von
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Art. 28 Abs. 2 Satz 2 GG durch Aufgabenzuweisung ist nicht erkennbar (1.). Soweit die Beschwerdeftihrer
sich auf eine Verletzung von Art. 84 Abs. 1 GG berufen, haben ihre Verfassungsbeschwerden ebenfalls
keinen Erfolg (2.).

115
1. Der die Beschwerdefiihrer schiitzende Garantiegehalt des Art. 28 Abs. 2 Satz2 GG wird durch die
Aufgabenzuweisung des § 6 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 SGB Il nicht verletzt.

116
a) Das Recht der Selbstverwaltung ist den Gemeindeverbanden nach Art. 28 Abs. 2 Satz 2 GG fur die
Ausgestaltung ihres Aufgabenbereichs nur eingeschrankt gewahrleistet. Anders als bei den Gemeinden
(Art. 28 Abs.2 Satz1 GG) beschreibt die Verfassung die Aufgaben der Kreise nicht selbst, sondern
Uberantwortet dies dem Gesetzgeber (vgl. BVerfGE 79, 127 <150>; 83, 363 <383>; Dreier, in: Dreier,
Grundgesetz, Band I, 2. Aufl. 2006, Art. 28 Rn. 174; Lower, in: von Minch/Kunig, GG, 4./5. Aufl. 2001,
Art. 28 Rn. 85; Stern, in: Dolzer/Vogel/Grahof, Bonner Kommentar <BK>, Losebl. <Juli 2006>, Art. 28
Rn. 168; Waechter, Kommunalrecht, 3. Aufl. 1997, Rn. 172). Dessen Gestaltungsspielraum bei der Regelung
des Aufgabenbereichs der Kreise findet erst dort Grenzen, wo verfassungsrechtliche Gewahrleistungen des
Selbstverwaltungsrechts der Kreise entwertet wiirden. Der Gesetzgeber darf diese Gewahrleistung nicht
unterlaufen, indem er keine Aufgaben zuweist, die in der von der Verfassung selbst gewahrten
Eigenverantwortlichkeit wahrgenommen werden kénnten. Der Gesetzgeber muss deshalb einen
Mindestbestand an Aufgaben zuweisen, die die Kreise unter vollkommener Ausschépfung der auch ihnen
gewahrten Eigenverantwortlichkeit erledigen kénnen.

117
Art. 28 Abs. 2 Satz2 GG spricht zwar nicht dagegen, den Kreisen auch staatliche Aufgaben in den
tibertragenen Wirkungskreis zuzuweisen; aber er garantiert daneben eine Zuweisung in den eigenen
Wirkungskreis, also einen Bestand an uberdrtlichen, kreiskommunalen Angelegenheiten des eigenen
Wirkungskreises (vgl. BVerfGE 83, 363 <383 f.>; Lower, a.a.O., Art. 28 Rn. 85). Dieser Aufgabenbestand
muss fir sich genommen und im Vergleich zu zugewiesenen staatlichen Aufgaben ein Gewicht haben, das
der institutionellen Garantie der Kreise als Selbstverwaltungskoérperschaften gerecht wird. Wirden ihnen
neben einem Schwergewicht an Aufgaben im Ubertragenen Wirkungskreis nur ganz randstandige, in
Bedeutung und Umfang nebenséchliche Selbstverwaltungsaufgaben des eigenen Wirkungskreises
zugewiesen, so ware die Garantie des Art. 28 Abs. 2 Satz 2 GG durch den Gesetzgeber umgangen und
entwertet (vgl. Schmidt-ARmann/Réhl, Kommunalrecht, in: Schmidt-ARmann, Besonderes Verwaltungsrecht,
13. Aufl. 2005, Rn. 138). Halt der Gesetzgeber diese Begrenzung ein, so bleibt ihm ein weiter Spielraum, der
die Gewahrleistung des Art. 28 Abs. 2 Satz 2 GG nicht berihrt (vgl. Schmidt-ABmann/Réhl, a.a.0.).

118
b) Nicht nur ein Entzug von Aufgaben (vgl. BVerfGE 79, 127), sondern auch eine Aufgabenzuweisung kann
in das Recht auf Selbstverwaltung eingreifen, wenn dadurch die Mdglichkeit eingeschrankt wird,
Selbstverwaltungsaufgaben wahrzunehmen, die zum verfassungsrechtlich geschutzten Aufgabenbestand
gehdren (vgl. NWVerfGH, Urteil vom 22. September 1992 - VerfGH 3/91 -, NVwWZ-RR 1993, S. 486 <487>;
Urteil vom 12. Dezember 1995 - VerfGH 5/94 -, NVwZ 1996, S. 1100; Urteil vom 9. Dezember 1996 - VerfGH
11, 12, 15, 34 u. 37/95 -, NVwZ 1997, S. 793 f.; RhPfVerfGH, Urteil vom 16. Marz 2001 - VGH 88/00 -, NVwZ
2001, S. 912 <914>; SachsAnhVerfG, Urteil vom 8. Dezember 1998 - LVG 10-97 -, NVwZ-RR 1999, S. 393
<396>; Stober, Kommunalrecht in der Bundesrepublik Deutschland, 3. Aufl. 1996, § 7 IV 1 b bb; Waechter,
a.a.0., Rn. 149).

119
Bei Gemeinden wird die gemeindliche Selbstverwaltung bereits dadurch beriihrt, dass eine
Aufgabenzuweisung ihnen erschwert, neue Selbstverwaltungsaufgaben zu iibernehmen; denn zur Garantie
der gemeindlichen Selbstverwaltung gehort das Zugriffsrecht auf alle Aufgaben der értlichen Gemeinschaft,
die nicht anderen Verwaltungstrdgern rechtmaBig zugewiesen sind. Demgegentiber kénnen sich Kreise nur
unter besonderen Umstanden gegen eine Aufgabenzuweisung durch den Gesetzgeber wehren. Einen
Abwehranspruch gegen Veranderungen des gesetzlichen Aufgabenbestands gewahrt Art. 28 Abs. 2 Satz 2
GG den Gemeindeverbanden in der Regel nicht (vgl. Waechter, a.a.0., Rn. 178).

120

Anders als bei den Gemeinden spricht bei den Gemeindeverbanden die Vermutung zunéchst gegen einen

Eingriff in das Selbstverwaltungsrecht; da diese auf einen gesetzlich beschriebenen Aufgabenbestand
verwiesen sind, bedeutet eine Anderung in aller Regel nicht einen Eingriff in den verfassungsrechtlich
garantierten Aufgabenbestand, sondern eine neue Umschreibung seines Umfangs. Ein Eingriff in das
verfassungsrechtlich garantierte Selbstverwaltungsrecht der Gemeindeverbande kann erst angenommen
werden, wenn die Ubertragung einer neuen Aufgabe ihre Verwaltungskapazitaten so sehr in Anspruch nimmt,
dass sie nicht mehr ausreichen, um einen Mindestbestand an zugewiesenen Selbstverwaltungsaufgaben des
eigenen Wirkungskreises wahrzunehmen, der fiir sich genommen und im Vergleich zu zugewiesenen
staatlichen Aufgaben ein Gewicht aufweist, das der institutionellen Garantie der Kreise als
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Selbstverwaltungskorperschaften gerecht wird.

121

AuBerhalb eines solchen Mindestbestands an echten Selbstverwaltungsaufgaben schiitzt Art. 28 Abs. 2

Satz 2 GG gegen Aufgabenentziehungen und -zuweisungen nicht; den Gemeindeverbanden ist, anders als

den Gemeinden, kein bestimmter Aufgabenbereich unmittelbar durch die Verfassung zugewiesen (vgl.

BVerfGE 21, 117 <128 f.>; 23, 353 <365>; 79, 127 <150 ff.>; 83, 363 <383>; Dreier, a.a.0., Art. 28 Rn. 178,

Gern, Deutsches Kommunalrecht, 3. Aufl. 2003, Rn. 97; Stern, a.a.0., Art. 28 Rn. 169; Waechter, a.a.0.,
Rn. 178).

122

c) Eine Verletzung des Kernbereichs oder Wesensgehalts der Selbstverwaltung durch die

Aufgabenzuweisung in § 6 Abs. 1 Satz1 Nr.2 SGB Il haben die Beschwerdefiihrer nicht dargetan. Die

Beschwerdefiihrer bezeichnen die finanziellen Folgen der Zuweisung der Aufgaben der Grundsicherung ftr

Arbeitsuchende als gravierend. Der Schutz des strikten Konnexitatsprinzips nach dem Verfassungsrecht der

Lander werde umgangen, so dass ein vollstandiger finanzieller Ausgleich fir die zu Gbernehmenden
Aufgaben ausbleibe.

123
Auf diese Weise konnen Kreise eine Verletzung des Wesensgehalts der Selbstverwaltung nicht mit Erfolg
geltend machen. Die Beschwerdefiihrer beklagen durch den Hinweis auf finanzielle Belastungen mittelbar
mangelnden Spielraum zur Erfiillung freiwilliger Selbstverwaltungsaufgaben. Da aber Art. 28 Abs. 2 Satz 2
GG die Wahrnehmung freiwilliger Selbstverwaltungsaufgaben nicht garantiert, kann ein Verfassungsverstof}
nicht festgestellt werden. Uber den Bestand ihrer Pflichtaufgaben im eigenen Wirkungskreis und tber die
Wahrnehmung dieser Aufgaben geben die Beschwerdefiihrer keine Auskunft. Sie legen nicht dar, wie es um
die Aufgaben bestellt ist, die nach Landesrecht Ublicherweise den Kreisen als Pflichtaufgaben im eigenen
Wirkungskreis ~ zugewiesen sind wie die Tragerschaft fiir  weiterflihrende  Schulen,  die
Nahverkehrstragerschaft, die Abfallentsorgung oder etwa die Krankenhausversorgung. Es kommt in Betracht,
diesen Aufgabenkreis wenigstens als einen Mindestbestand an ,kreiskommunalen® - also Uberdrtlichen -
Aufgaben zu beurteilen, der das Bild der Kreise als Selbstverwaltungskorperschaften und als nicht nur
staatliche Verwaltungsstellen ausreichend prégen kann. Solange aber eine ernsthafte Beeintréchtigung der
Erfiillung solcher Aufgaben nicht nachpriifbar dargelegt ist, kann eine Verletzung des Wesensgehalts der
Selbstverwaltung der Kreise durch Eingriffe in den Aufgabenbestand nicht angenommen werden.

124
2. Soweit sich die Beschwerdefiihrer auf eine Verletzung von Art. 84 Abs. 1 GG berufen, haben ihre
Verfassungsbeschwerden ebenfalls keinen Erfolg.

125
a) Gemeinden und Gemeindeverbande konnen sich im Rahmen der Kommunalverfassungsbeschwerde nur
eingeschrankt darauf berufen, dass eine gesetzliche Regelung auch sonstiges Verfassungsrecht verletzt;
denn die Kommunalverfassungsbeschwerde folgt, auch wenn sie ausschlieRlich gegen Rechtsnormen
gerichtet werden kann, nicht den Regeln der abstrakten Normenkontrolle. Das Bundesverfassungsgericht ist
nicht befugt, im Gefolge einer zuldssigen Kommunalverfassungsbeschwerde die Begriindetheitspriifung
beliebig auf andere Verfassungsbestimmungen auszuweiten (vgl. Bethge, in: Maunz/Schmidt-
Bleibtreu/Klein/Bethge, BVerfGG, § 91 Rn. 63).

126

Ist die Selbstverwaltungsgarantie durch eine angegriffene Regelung nicht berihrt, kann eine Uberpriifung

am MafRstab der grundgesetzlichen Kompetenzordnung im Verfahren der Kommunalverfassungsbeschwerde

nicht erreicht werden (vgl. BVerfG, Beschluss der 1. Kammer des Zweiten Senats vom 23. September 1994 -

2 BVR 1547/85 -, NVwZ 1995, S. 370 <371>; Beschluss der 2. Kammer des Zweiten Senats vom 7. Januar

1999 - 2 BVR 929/97 -, NVwZ 1999, S. 520 <522>; Beschluss der 3. Kammer des Zweiten Senats vom
13. Mérz 2000 - 2 BvR 860/95 -, BayVBI 2000, S. 721 <722>).

127
Im Rahmen einer Kommunalverfassungsbeschwerde konnen andere Verfassungsnormen als Art. 28 Abs. 2
GG nur insoweit als Priifungsmalstab herangezogen werden, als sie ihrem Inhalt nach das
verfassungsrechtliche Bild der Selbstverwaltung mitzubestimmen geeignet sind (vgl. BVerfGE 1, 161 <181>;
56, 298 <310>; 71, 25 <37>; 91, 228 <242>). Die Rige einer Verletzung von Art. 84 Abs. 1 GG oder
Vorschriften tber die Gesetzgebung des Bundes kann nur in dem Rahmen erhoben werden, den der
Garantiegehalt des Art. 28 Abs. 2 GG erdffnet; sie ist akzessorisch (vgl. Bethge, a.a.0., § 91 Rn. 59 ff.; siehe
auch Robra, Organisation der SGB ll-Leistungstrdger im Schnittbereich zwischen Staatsorganisations-,
Finanzverfassungs- und kommunalem Selbstverwaltungsrecht, 2007, S. 160).

128
Soweit eine andere Norm des Grundgesetzes einen Bezug zur Selbstverwaltungsgarantie des Art. 28 Abs. 2
GG aufweist, wird sie nicht in vollem Umfang zum Prifungsmafstab im Rahmen einer kommunalen
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Verfassungsbeschwerde, sondern nur insoweit, als sie sich als Konkretisierung des Art. 28 Abs. 2 GG
darstellt (vgl. BVerfGE 71, 25 <38>). Nur soweit die Verfassungsnorm in den Gewdhrleistungsumfang des
Art. 28 Abs.2 GG hineinwirkt, kann sie im Rahmen einer Kommunalverfassungsbeschwerde als
Priiffungsmafstab herangezogen werden.

129
Diese Einschrankungen der Kommunalverfassungsbeschwerde auf den Gewahrleistungsbereich des Art. 28
Abs. 2 GG ergeben sich aus dem in der Verfassung geregelten gegenstandlich beschrénkten Antragsrecht
der Gemeinden und Gemeindeverbénde (vgl. Art. 93 Abs. 1 Nr.4b GG) und lassen eine Reihe von
Konstellationen zu, in denen Verfassungsverstofe nicht geltend gemacht werden kénnen und daher - seien
sie noch so offensichtlich - nicht zu einer verfassungsgerichtlichen Beanstandung flihren kénnen, wenn die
fragliche Norm nicht in einer anderen Verfahrensart - etwa der abstrakten oder konkreten Normenkontrolle -
Prifungsgegenstand wird.

130

b) Danach muss offen bleiben, ob der Bund durch § 6 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 SGB Il gegen Art. 84 Abs. 1 GG

a.F. verstoRen hat; denn die Beschwerdefilhrer konnen sich, soweit der Schutzbereich der

Selbstverwaltungsgarantie des Art.28 Abs.2 Satz2 GG nicht beriihrt ist, im Rahmen einer
Kommunalverfassungsbeschwerde nicht auf diese Norm des Grundgesetzes berufen.

131
aa) Art. 84 Abs. 1 GG a.F. diente nicht dazu, den Kernbereich kommunaler Selbstverwaltung zu erhalten,
sondern sollte vor einem unzuldssigen Eingriff des Bundes in die Verwaltungszustandigkeit der L&ander
schiitzen (vgl. auch BVerfGE 22, 180 <209f.>). Art. 84 GG a.F. betraf die Ausgestaltung der
Landeseigenverwaltung und erméglichte einen wirksamen Vollzug von Bundesgesetzen. Soweit es um die
Aufgabenzuweisung an die Gemeinden und Gemeindeverbénde geht, konnte es nur darum gehen zu
verhindern, dass die Lander in der Gestaltung der von landesorganisatorischen Besonderheiten abhangigen
Verwaltungsorganisation eingeschréankt werden, ohne dass dies das Grundgesetz ausdrticklich bestimmt oder
zulasst (vgl. Henneke/Ruge, in: Schmidt-Bleibtreu/Klein, Kommentar zum Grundgesetz, 10. Aufl. 2004, Art. 84
Rn. 10). Der Schutz eines Mindestbestands an Selbstverwaltungsaufgaben der Gemeindeverbdnde wird
damit nicht bezweckt.

132

Soweit sich die Beschwerdefiihrer darauf berufen, dass landesrechtliche Konnexitatsvorschriften umgangen

wiirden, fitlhrt dies ebenfalls nicht dazu, dass sich Gemeindeverbdande im Rahmen einer

Kommunalverfassungsbeschwerde vor dem Bundesverfassungsgericht gegen die Zuweisung von Aufgaben
auf Art. 84 Abs. 1 GG a.F. berufen kénnen.

133
Die Beschwerdefiihrer machen geltend, dass die Kompetenzfrage im vorliegenden Zusammenhang nicht
nur von bundesstaatlicher Bedeutung sei. Die Zustandigkeitsabgrenzung zwischen Bund und L&ndern sei aus
der Sicht der betroffenen Kreise und kreisfreien Stadte von herausragendem materiellen Interesse, weil im
Falle einer bundesgesetzlichen Aufgabenzuweisung alle landesverfassungsrechtlichen Schutzmechanismen
unanwendbar wiirden. Damit wird aber lediglich dargelegt, dass aus verfassungssystematischen Griinden
und im Hinblick auf die innerhalb der Lander ausgeldsten finanzverfassungsrechtlichen Folgen ein Durchgriff
des Bundes auf die kommunale Ebene verfassungswidrig sei. Damit sich die Gemeindeverbande im Rahmen
der Kommunalverfassungsbeschwerde ohne weiteres auf Art. 84 Abs. 1 GG a.F. berufen kdénnen, misste
diese Vorschrift jedoch dazu dienen, die Gemeindeverbdande vor einer Aufgabenzuweisung in ihren
Kernbereich zu schiitzen. Dies |&sst sich Art. 84 Abs. 1 GG a.F. nicht entnehmen.

134
SchlieBlich konnen sich die Beschwerdefiihrer auch nicht auf die bisherige Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts berufen. Danach erlaubte Art. 84 Abs. 1 GG a.F. dem Bundesgesetzgeber
jedenfalls in Ausnahmeféllen die Zuweisung von Aufgaben an Gemeinden oder Gemeindeverbande als
Selbstverwaltungsaufgaben. Das Bundesverfassungsgericht hat als einen solchen Ausnahmefall die
Einschaltung von Gemeinden in den Vollzug von Bundesgesetzen auch im Bereich des eigenen
Wirkungskreises fiir zuldssig erachtet, wenn es sich um eine punktuelle Annexregelung zu einer zur
Zustdndigkeit des Bundesgesetzgebers gehorenden materiellen Regelung handelte und wenn diese
Annexregelung fiir den wirksamen Vollzug der materiellen Bestimmungen des Gesetzes notwendig war (vgl.
BVerfGE 22, 180 <209 f.>; 77, 288 <299>). Grund flr diese Einschréankung war nicht eine Konkretisierung
des Kernbereichs der Selbstverwaltungsgarantie der Gemeindeverbande; vielmehr stellte das
Bundesverfassungsgericht darauf ab, dass das Grundgesetz die Materie des Kommunalrechts nicht dem
Bund zuweist, sondern sie ausschlieBlich den Landern belasst (Art. 30, 70 ff. GG). Eine Erweiterung des
Schutzbereichs der kommunalen Selbstverwaltung hat das Gericht in Art. 84 Abs. 1 GG a.F. nicht gesehen.

135
bb) SchlieRlich enthalt Art. 84 Abs. 1 GG a.F. keine Konkretisierung des Art. 28 Abs. 2 Satz 2 GG. Anders
als Art. 84 Abs. 1 Satz 7 GG in der Fassung des Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes vom 28. August
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2006 (BGBI | S. 2034) liek sich der frilheren Fassung des Art. 84 Abs. 1 GG kein absolutes Verbot der
Aufgabenzuweisung auf die kommunale Ebene entnehmen.

136

c) Soweit die Beschwerdeflihrer darauf verweisen, dass die nach ihrer Auffassung verfassungswidrige

Aufgabenzuweisung nach § 6 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 SGB Il in der Zukunft eine Erweiterung durch Bundesgesetz

ermdgliche und die Beschwerdefiihrer dem schutzlos ausgeliefert seien, werfen sie Fragen namentlich des
Ubergangsrechts des Art. 125a GG auf, die in diesem Verfahren zu kldren kein Anlass besteht.

137

Die Verfassungsbeschwerden sind auch unbegriindet, soweit die Beschwerdefiihrer sich gegen § 46 Abs. 1

und Abs. 5 bis 10 SGB Il wenden. Die Vorschrift ordnet eine Geldzahlung des Bundes an die Lander an. Die

Hohe des vom Bund an die Lander zu zahlenden Betrags soll eine Entlastung der Kommunen in bestimmter

Hohe bewirken. Die Norm berechtigt und verpflichtet allein den Bund und die Lander. Anspriiche oder
Pflichten der Kommunen werden nicht geregelt.

138
Eine Verletzung des Rechts aus Art. 28 Abs. 2 GG ist ausgeschlossen; denn § 46 SGB Il verstol3t weder
gegen Art. 28 Abs. 2 GG noch gegen eine andere Norm der Verfassung.

139

1. Die Beschwerdefiihrer setzen voraus, der Bund sei weder berechtigt noch verpflichtet, die finanziellen

Verhéltnisse der Kommunen ohne Einschaltung der Lander zu ordnen, und meinen, dagegen verstolRe § 46

SGB Il, weil diese Norm verbindlich bestimme, welche Ausgleichsleistungen die kommunalen Trager der
Grundsicherung aus dem Bundeshaushalt erhalten und welche Lasten sie folglich selbst zu tragen hétten.

140

Dem widerspricht der Wortlaut des § 46 SGB Il. Nach dessen Absatz 6 bis 8 hat der Bund jedem Land einen

bestimmten Anteil der von den Kommunen zu erbringenden Leistungen zu erstatten. Einen

Zahlungsanspruch gegen den Bund erwerben aus § 46 SGB Il mithin allein die Lander. Die Ausgaben der

Kreise und kreisfreien Stadte bestimmen die Hohe des Betrags, den jedes Land vom Bund beanspruchen

kann. § 46 SGB Il bietet aber keinen Anhaltspunkt fir einen Anspruch der Kreise und kreisfreien Stadte,
weder gegen den Bund noch gegen das Land.

141

§ 46 Abs. 5 SGB Il formuliert die Absicht, die Kommunen in bestimmter Hohe durch die Zahlung des Bundes

zu entlasten. Aber ein Rechtsverhaltnis zwischen den Kommunen und dem Bund entsteht nicht. Die

Regelung gebietet auch dem Land nicht, den Betrag an die Kreise und kreisfreien Stadte weiterzugeben,

noch beschrankt sie eine nach etwaigem Landesrecht zu leistende Zahlung auf den vom Bund erhaltenen
Betrag.

142
2. Daher braucht auch aus Anlass dieses Verfahrens nicht entschieden zu werden, ob Art. 28 Abs. 2 Satz 3
GG die Gewahrleistung der Selbstverwaltung sachlich erweitert oder wenigstens materiellrechtlich verstarkt
hat oder ob zu der durch Art. 28 Abs.2 GG gewahrleisteten kommunalen Finanzhoheit Uber eine
eigenverantwortliche Einnahmen- und Ausgabenwirtschaft hinaus auch eine angemessene Finanzausstattung
oder jedenfalls eine finanzielle Mindestausstattung gehdrt. Selbst wenn es Ausgleichsanspriiche der
Gemeinden und Kreise gegen den Bund gébe, die aus der Ubertragung von Zusténdigkeiten folgten, kénnte
§ 46 SGB |l einen solchen Anspruch nicht verletzen.

143

Mit der Behauptung, sie héatten einen Anspruch, wahrend § 46 SGB Il das Land berechtige, fihren die

Beschwerdefiihrer einen untauglichen Angriff gegen die Norm. Der Berechtigte eines Zahlungsanspruchs hat

kein Abwehrrecht gegen die Zahlung an den Nichtberechtigten, sondern allein ein Recht auf Leistung an sich.

Fir die Beschwerdefiihrer hatte allenfalls die Moglichkeit bestanden, ein gesetzgeberisches Unterlassen zu
rligen und zu beanstanden, dass eine sie berechtigende Norm fehlt.

144

Soweit die Beschwerdefiihrer in dem Verfahren 2 BvR 2433/04 die Verfassungswidrigkeit der in § 44b

SGB Il geregelten Arbeitsgemeinschaften riigen, ist die Verfassungsbeschwerde begriindet. § 44b SGB |l
verstolt gegen Art. 28 Abs. 2 GG in Verbindung mit Art. 83 GG.

145
1. Die in § 44b SGB Il geregelte Pflicht der Kreise zur Aufgabentibertragung auf die Arbeitsgemeinschaften
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und die gemeinsame Aufgabenwahrnehmung in den Arbeitsgemeinschaften betrifft die Garantie der
eigenverantwortlichen Aufgabenerledigung, die den Gemeindeverbénden in gleichem Umfange gewahrt ist
wie den Gemeinden (Art. 28 Abs. 2 Satze 1 und 2 GG).

146
a) Das Recht zur eigenverantwortlichen Fiihrung der Geschafte bedeutet allgemein die Freiheit von
staatlicher Reglementierung in Bezug auf die Art und Weise der Aufgabenerledigung und die Organisation der
Gemeindeverwaltung einschlieRlich der Entscheidungen uber die Aufstellung des Haushalts und die Auswahl
und Verwendung des Personals (vgl. BVerfGE 83, 363 <382>; 91, 228 <245>; 107, 1 <14>). Zur Befugnis
eigenverantwortlicher Fiihrung der Geschéfte gehort insbesondere die Festlegung der Abldufe und
Entscheidungszustandigkeiten fiir die Wahrnehmung der Aufgaben (vgl. BVerfGE 91, 228 <236>). Die
Gemeinden und Gemeindeverbinde kénnen grundsétzlich nach eigenem Ermessen Behdérden, Einrichtungen
und Dienststellen errichten, andern und aufheben, diese ausstatten, beaufsichtigen und die
Steuerungsmechanismen festlegen (vgl. Lower, a.a.0., Art. 28 Rn. 70). Eine Ausprdgung der kommunalen
Selbstverwaltungsgarantie ist die Befugnis, dariiber zu befinden, ob eine bestimmte Aufgabe eigensténdig
oder gemeinsam mit anderen Verwaltungstrdgern wahrgenommen wird und ob zu diesem Zweck
gemeinsame Institutionen gegriindet werden (vgl. zur sog. Kooperationshoheit: Nierhaus, in: Sachs <Hrsg.>,
Grundgesetz, 4. Aufl. 2007, Art. 28 Rn. 53; Thorsten |. Schmidt, Kommunale Kooperation, 2005, S. 55 ff.;
Mempel, Hartz IV-Organisation auf dem verfassungsrechtlichen Priifstand, 2007, S. 129). Aufterdem haben
Gemeinden und Gemeindeverbinde grundsétzlich das Recht auf freie Auswahl, Anstellung, Beférderung und
Entlassung ihrer Mitarbeiter (vgl. BVerfGE 9, 268 <289 f.>; 17, 172 <182>; 91, 228 <245>). Zum Kernbereich
der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie gehéren in diesem Zusammenhang die Dienstherrenfahigkeit
und die eigene Personalauswahl (vgl. Lower, a.a.0., Art. 28 Rn. 67).

147
b) Die eigenverantwortliche Aufgabenwahrnehmung wird den Gemeinden und Gemeindeverb&nden jedoch
nur nach MaRgabe der Gesetze gewéhrleistet (vgl. BVerfGE 91, 228 <236 f., 240>). Sie unterliegt normativer
Pragung durch den Gesetzgeber, der sie inhaltlich ausformen und begrenzen darf (vgl. BVerfGE 91, 228
<240>). Die Ubertragung der verwaltungsméaBigen Besorgung gemeindlicher Aufgaben auf einen anderen
Trager begriindet demnach fiir sich genommen noch keine Verletzung des Kernbereichs
eigenverantwortlicher Aufgabenerledigung. Denn Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG berechtigt den Gesetzgeber, den
Gemeinden Vorgaben zu ihrer Organisation zu machen, und verschafft ihm daher mittelbar auch Einfluss auf
die Aufgabenerledigung. Dies ist mit der Regelungskompetenz des Gesetzgebers zur Organisation der
Gemeinden unausweichlich verbunden und auch gewollt. Durch die Mdoglichkeit organisatorischer
Rahmensetzung soll der Gesetzgeber auf eine effektive Aufgabenerledigung durch die Gemeinden hinwirken
konnen (BVerfGE 107, 1 <19>).

148
c) Der Gesetzgeber muss bei der Bestimmung der Reichweite der Selbstverwaltungsgarantie aber nicht nur
einen Kernbereich unangetastet lassen, um den Wesensgehalt der Selbstverwaltung vor Aushdhlung zu
schiitzen. Vielmehr hat er den verfassungsgewollten prinzipiellen Vorrang einer dezentralen, also
gemeindlichen, vor einer zentral und damit staatlich determinierten Aufgabenwahrnehmung zu
beriicksichtigen. Inhaltliche Vorgaben bedurfen damit eines gemeinwohlorientierten rechtfertigenden
Grundes, insbesondere etwa durch das Ziel, eine ordnungsgemafe Aufgabenwahrnehmung sicherzustellen.
Sie sind zu beschranken auf dasjenige, was der Gesetzgeber zur Wahrung des jeweiligen
Gemeinwohlbelangs fiir erforderlich halten kann, wobei er angesichts der unterschiedlichen Ausdehnung,
Einwohnerzahl und Struktur der Gemeinden typisieren darf und auch im Ubrigen einen grundsétzlich weiten
Einschatzungs- und Beurteilungsspielraum hat (vgl. BVerfGE 83, 363 <382 f.> m.w.N.).

149

Die eigenverantwortliche Aufgabenwahrnehmung der Gemeinden und Gemeindeverbande wird aber

beeintrdchtigt, wenn der Gesetzgeber ohne hinreichend rechtfertigenden Grund die gleichzeitige

Aufgabenwahrnehmung durch verschiedene Verwaltungsbehdrden verbindlich anordnet (vgl. Léwer, a.a.0.,
Art. 28 Rn. 72 f. m.w.N.).

150
d) Ordnet der Gesetzgeber —wie bei den Arbeitsgemeinschaften nach §44b SGB Il - an, dass die
Aufgaben gemeinsam von Bund und Gemeinden oder Gemeindeverbanden wahrgenommen werden, ist fr
die verfassungsrechtliche Priifung auch entscheidend, ob die Verwaltungszusténdigkeiten von Bund und
Landern gemaR Art. 83 ff. GG eingehalten sind. Uberschreitet der Gesetzgeber die ihm dort gesetzten
Grenzen des zuldssigen Zusammenwirkens von Bundes- und Landesbehdrden, fiihrt dies gleichzeitig zu
einer Verletzung der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie in ihrer Ausprdgung als Garantie
eigenverantwortlicher Aufgabenwahrnehmung im Sinne des Art. 28 Abs. 2 GG.

151
Die Kompetenzaufteilung nach Art. 83 GG ist eine wichtige Ausformung des bundesstaatlichen Prinzips des
Grundgesetzes und dient dazu, die Lénder vor einem Eindringen des Bundes in den ihnen vorbehaltenen
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Bereich der Verwaltung zu schiitzen (vgl. BVerfGE 108, 169 <181 f.>). Die Verwaltungszustandigkeiten von
Bund und Landern sind grundsatzlich getrennt und kénnen selbst mit Zustimmung der Beteiligten nur in den
vom Grundgesetz vorgesehenen Fallen zusammengefiihrt werden. Zugewiesene Zusténdigkeiten sind mit
eigenem Personal, eigenen Sachmitteln und eigener Organisation wahrzunehmen. Ausnahmen hiervon sind
nur in seltenen Féllen und unter engen Voraussetzungen zuldssig. Diese Grundsétze gelten auch fir das
Verhdltnis  von Bund und Kommunen. Die Gemeinden und Gemeindeverbande  sind
staatsorganisationsrechtlich und finanzverfassungsrechtlich den Landern zugeordnet (vgl. BVerfGE 39, 96
<109>). Sie kdnnen sich zwar auf die Selbstverwaltungsgarantie in Art. 28 Abs. 2 GG stiitzen, bleiben jedoch
hinsichtlich der grundgesetzlichen Verteilung der Verwaltungskompetenzen stets Bestandteil der Lander (vgl.
auch Mempel, a.a.0., S. 36).

152
aa) Die Verwaltung des Bundes und die Verwaltung der Lénder, zu denen auch die Kommunen gehdoren,
sind organisatorisch und funktionell im Sinne von in sich geschlossenen Einheiten prinzipiell voneinander
getrennt (vgl. BVerfGE 108, 169 <182>). Die Verwaltungszustéandigkeiten von Bund und Landern sind in den
Art. 83 ff. GG erschopfend geregelt und grundséatzlich nicht abdingbares Recht (vgl. BVerfGE 32, 145 <156>;
41, 291 <311>; 63, 1 <39>). Bund und Lander dirfen von der in diesen Bestimmungen vorgeschriebenen
,Verwaltungsordnung“ nicht abweichen. Es gilt der allgemeine Verfassungssatz (vgl. BVerfGE 4, 115 <139>),
dass weder der Bund noch die Lander tber ihre im Grundgesetz festgelegten Kompetenzen verfiigen kénnen;
Kompetenzverschiebungen zwischen Bund und Landern sind selbst mit Zustimmung der Beteiligten nicht
zulassig (vgl. BVerfGE 32, 145 <156>).

153
Der Spielraum bei der organisatorischen Ausgestaltung der Verwaltung findet in den Kompetenz- und
Organisationsnormen der Art. 83 ff. GG seine Grenzen (BVerfGE 63, 1 <39>). Aus dem Normgeflige der
Art. 83 ff. GG folgt, dass Mitplanungs-, Mitverwaltungs- und Mitentscheidungsbefugnisse gleich welcher Art im
Aufgabenbereich der Lander, wenn die Verfassung dem Bund entsprechende Sachkompetenzen nicht
tibertragen hat, durch das Grundgesetz ausgeschlossen sind (vgl. BVerfGE 32, 145 <156>; 108, 169 <182>).
Das Grundgesetz schlieBt, von begrenzten Ausnahmen abgesehen, auch eine sogenannte Mischverwaltung
aus (vgl. BVerfGE 63, 1 <38 ff.>; 108, 169 <182> m.w.N.).

154
Die Regelungen der Art. 83 ff. GG gehen damit grundsatzlich von der Unterscheidung zwischen Bundes-
und Landesverwaltung aus. Sie lassen freilich auch erkennen, dass die Verwaltungsbereiche von Bund und
Landern in der Verfassung nicht starr voneinander geschieden sind. Ein Zusammenwirken von Bund und
Landern bei der Verwaltung ist in vielfaltiger Form vorgesehen (vgl. nur die bei der Auftragsverwaltung und im
Rahmen der Ausfihrung der Bundesgesetze durch die Lander als eigene Angelegenheit mdglichen
Einwirkungen des Bundes <Art. 84, 85 GG>). Innerhalb des durch die Art. 83 ff. GG gezogenen Rahmens ist
eine zwischen Bund und Landern aufgeteilte Verwaltung deshalb zuldssig (vgl. BVerfGE 63, 1 <38 ff.>;
BVerfG, Beschluss der 3. Kammer des Ersten Senats vom 14. Mai 2007 - 1 BvR 2036/05 -, NVwZ 2007,
S. 942 <944>). Damit wird dem Bediirfnis der offentlichen Gewalt, in ihrem Streben nach angemessenen
Antworten auf neue staatliche Herausforderungen nicht durch eine zu strikte Trennung der Verwaltungsraume
gebunden zu werden, Rechnung getragen.

155

bb) Die grundsétzliche Trennung der Verwaltungsrdume von Bund und Landern gewahrleistet durch eine

klare und auf Vollstandigkeit angelegte Zuordnung von Kompetenzen die Verantwortlichkeit der handelnden
Staatsorgane.

156

Vor diesem Hintergrund hat der Gesetzgeber auch bei der Bestimmung von Verwaltungszustandigkeiten die

rechtsstaatlichen Grundsatze der Normenklarheit und Widerspruchsfreiheit (vgl. BVerfGE 21, 73 <79>; 78,

214 <226>; 98, 106 <119>; 108, 169 <181 f.>) zu beachten, um die Lander vor einem Eindringen des Bundes

in den ihnen vorbehaltenen Bereich der Verwaltung zu schiitzen und eine Aushohlung des Grundsatzes des
Art. 30 GG zu verhindern (vgl. BVerfGE 108, 169 <181 f.>).

157

Aus Sicht des Blirgers bedeutet rechtsstaatliche Verwaltungsorganisation ebenfalls zuallererst Klarheit der

Kompetenzordnung; denn nur so wird die Verwaltung in ihren Zusténdigkeiten und Verantwortlichkeiten fir

den einzelnen ,greifbar® (vgl. Schmidt-ABmann, Der Rechtsstaat, in: HStR, 3. Aufl.,, § 26 Rn. 79; vgl. auch
Robra, a.a.0., S. 188).

158

Eine hinreichend klare Zuordnung von Verwaltungszustandigkeiten ist vor allem im Hinblick auf das
Demokratieprinzip erforderlich, das eine ununterbrochene Legitimationskette vom Volk zu den mit staatlichen
Aufgaben betrauten Organen und Amtswaltern fordert und auf diese Weise demokratische Verantwortlichkeit
ermoglicht (vgl. BVerfGE 47, 253 <275>; 52, 95 <130>; 77, 1 <40>; 83, 60 <72f>; 93, 37 <66 f.>).
Demokratische Legitimation kann in einem foderal verfassten Staat grundsatzlich nur durch das Bundes- oder
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Landesvolk fir seinen jeweiligen Bereich vermittelt werden (vgl. Trute, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-
ABmann/VolRkuhle <Hrsg.>, Grundlagen des Verwaltungsrechts, 1.Aufl. 2006, Bd. 1, §6 Rn.5). Aus
verfassungsrechtlicher Sicht ist zwar nicht die Form der demokratischen Legitimation staatlichen Handelns
entscheidend, sondern deren Effektivitat; notwendig ist ein bestimmtes Legitimationsniveau (vgl. BVerfGE 83,
60 <72>; 93, 37 <66 f.>). Daran fehlt es aber, wenn die Aufgaben durch Organe oder Amtswalter unter
Bedingungen wahrgenommen werden, die eine klare Verantwortungszuordnung nicht ermdglichen. Der
Biirger muss wissen konnen, wen er woflr - auch durch Vergabe oder Entzug seiner Wahlerstimme -
verantwortlich machen kann.

159
cc) Der Verwaltungstrdager, dem durch eine Kompetenznorm des Grundgesetzes Verwaltungsaufgaben
zugewiesen worden sind, hat diese Aufgaben grundsatzlich durch eigene Verwaltungseinrichtungen, also mit
eigenem Personal, eigenen Sachmitteln und eigener Organisation wahrzunehmen. Der Grundsatz
eigenverantwortlicher Aufgabenwahrnehmung schlie3t zwar die Inanspruchnahme der ,Hilfe" - auch soweit
sie sich nicht auf eine blofte Amtshilfe im Einzelfall beschréankt - nicht zustandiger Verwaltungstrager durch
den zustdndigen Verwaltungstréager nicht schlechthin aus, setzt ihr aber Grenzen: Von dem Gebot, die
Aufgaben eigenverantwortlich wahrzunehmen, darf nur wegen eines besonderen sachlichen Grundes
abgewichen werden. Dem Grundgedanken einer Kompetenznorm (wie auch der finanziellen Lastenaufteilung
zwischen Bund und Landern) widersprache es, wenn in weitem Umfang Einrichtungen der Landesverwaltung
flir Zwecke der Bundesverwaltung herangezogen wiirden (vgl. BVerfGE 63, 1 <41>).

160

Daher kann die Heranziehung an sich unzustandiger Verwaltungseinrichtungen nur hinsichtlich einer eng

umgrenzten Verwaltungsmaterie in Betracht kommen (vgl. BVerfGE 63, 1 <41>) und ist an besondere
Voraussetzungen gebunden.

161

2. Danach verletzt § 44b SGB Il die Selbstverwaltungsgarantie der Gemeinden; das in dieser Vorschrift

geregelte Zusammenwirken von Bundes- und Landesbehdrden Uberschreitet die Grenzen des
verfassungsrechtlich Zulassigen.

162

a) § 44b SGB Il ordnet an, dass die Agenturen fiir Arbeit und die kommunalen Trager zur einheitlichen

Wahrnehmung ihrer Aufgaben Arbeitsgemeinschaften bilden. Die Arbeitsgemeinschaften nehmen kraft

Gesetzes die Aufgaben der Agentur fir Arbeit als Leistungstréager wahr; die kommunalen Trager sollen ihre

Aufgaben den Arbeitsgemeinschaften (bertragen. Ziel der Regelung ist es danach, die Aufgaben
grundséatzlich gemeinsam in den und durch die Arbeitsgemeinschaften zu vollziehen.

163
Zwar Uberlasst der Gesetzgeber den Tragern der Leistung die Entscheidung dartiber, in welcher Form die
Arbeitsgemeinschaften errichtet und wie sie im Einzelnen organisatorisch ausgestaltet werden. Das andert
jedoch nichts daran, dass es sich um eine gemeinschaftliche Einrichtung einerseits der dem Bund
zuzuordnenden Agenturen flr Arbeit und andererseits der kommunalen Trager handelt. Auch wenn die
Arbeitsgemeinschaften nicht als Trager fir die Leistungen nach § 6 Abs. 1 SGB Il bestimmt worden sind, wird
ihnen in § 44b SGB |l eine eigene Aufgabenzustandigkeit eingerdumt. Bei den Arbeitsgemeinschaften handelt
es sich nicht lediglich um eine rdumliche Zusammenfassung verschiedener Behorden; denn die beiden
Trager der Grundsicherung flir Arbeitsuchende (ibertragen die Aufgabenwahrnehmung auf die
Arbeitsgemeinschaften (vgl. § 44 Abs. 3 SGB Il). Die Arbeitsgemeinschaften sollen sich nicht auf eine blof3e
Zusammenfassung selbstandiger Einheiten beschranken, sondern die gesamten operativen Aufgaben einer
hoheitlichen Leistungsverwaltung wahrnehmen (vgl. Mempel, a.a.0., S.122). §44b SGB Il sieht eine
selbstandige, sowohl von der Sozial- als auch von der Arbeitsverwaltung getrennte Organisationseinheit vor,
die sich nicht auf koordinierende und informierende Té&tigkeiten beschrankt, sondern die gesamten Aufgaben
einer hoheitlichen Leistungsverwaltung im Bereich der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende umfasst (vgl.
Berlit, in: LPK-SGB I, § 44b Rn. 3).

164
Die Arbeitsgemeinschaft ist nach § 44b Abs. 3 Satz 3 SGB Il berechtigt, zur Erfillung ihrer Aufgaben
Verwaltungsakte und Widerspruchsbescheide zu erlassen. Die Leistungen der Grundsicherung sollen trotz
geteilter Leistungstragerschaft ,aus einer Hand“ gewahrt werden (vgl. Ruge/Vorholz, DVBI 2005, S. 403
<404>; Kersten, ZfPR 2005, S. 130; Rixen, in: Eicher/Spellbrink, SGB Il, 1. Aufl. 2005, § 44b Rn. 1; Groschel-
Gundermann, in: Jehle/Linhart/Adolph, Sozialgesetzbuch Il Sozialgesetzbuch XIl,
Asylbewerberleistungsgesetz, Ordner |, Stand: Januar 2005, §44b Rn.1; Luthe, in: Hauck/Noftz,
Sozialgesetzbuch I, Stand: Dezember 2006, § 44b Rn. 2; Brosius-Gersdorf, VSSR 2005, S. 335 <356 f.>).

165

Die Arbeitsgemeinschaften sind damit gemeinschaftliche Verwaltungseinrichtungen der Bundesagentur und
der kommunalen Trager zum Vollzug der Grundsicherung fur Arbeitsuchende. An dieser Einordnung andert
sich auch nichts dadurch, dass die Finanzierungs- und Gewahrleistungsverantwortung bei der Bundesagentur
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und den kommunalen Trégern verbleiben soll. Die Rechtsprechung stellt insoweit zwar teilweise darauf ab,
dass die Arbeitsgemeinschaften nicht die Befugnis zur Erfiillung der Aufgaben erhalten héatten, sondern dass
in ihnen nur die Kompetenz zur Wahrnehmung der Aufgaben gebiindelt werde (vgl. Bundessozialgericht,
Urteil des 7b. Senats vom 7. November 2006 — B 7b AS 6/06 R —, FEVS 58, 347 <349>; Urteil des 11b.
Senats vom 23. November 2006 — B 11b AS 1/06 R —, FEVS 58, 353 <354f>). Auch bei einer
fortbestehenden Unabhangigkeit und Eigenstandigkeit der Trager der Grundsicherung findet in den
Arbeitsgemeinschaften aber ein gemeinschaftlicher Vollzug von Aufgaben des Bundes und der kommunalen
Tréger statt. Ob die mit der Aufgabenerbringung betrauten Verwaltungsstellen zugleich Tréger der Aufgabe
sind, ist fiir die Zuordnung der Verwaltungskompetenzen nach Art. 83 ff. GG irrelevant (vgl. Brosius-Gersdorf,
a.a.0., S. 335 <349>).

166

b) Die Arbeitsgemeinschaften sind als Gemeinschaftseinrichtung von Bundesagentur und kommunalen

Tragern nach der Kompetenzordnung des Grundgesetzes nicht vorgesehen (aa). Besondere Grinde, die

ausnahmsweise die gemeinschaftliche Aufgabenwahrnehmung in den Arbeitsgemeinschaften rechtfertigen
kénnten, existieren nicht (bb).

167

aa) Das Grundgesetz enthélt keine Vorschrift, die eine Gemeinschaftseinrichtung von Bund und Landern zur

gemeinsamen Aufgabenwahrnehmung der Leistungen nach dem Sozialgesetzbuch (Zweites Buch) vorsieht.

Nach der Systematik des Grundgesetzes wird der Vollzug von Bundesgesetzen entweder von den Landern

oder vom Bund, nicht hingegen zugleich von Bund und Land oder einer von beiden geschaffenen dritten
Institution wahrgenommen.

168
Nach Art. 83 ff. GG fiihren die Lander, zu denen die Kommunen gehoren, die Bundesgesetze aus, soweit
das Grundgesetz nichts anderes bestimmt oder zuldsst. Zwar enthalt Art. 87 Abs.2 GG fur soziale
Versicherungstrager eine von der Grundregel des Art. 83 GG abweichende Regelung, und Art. 87 Abs. 3 GG
ermdglicht dem Bund, selbsténdige Bundesoberbehdérden und neue bundesunmittelbare Kérperschaften und
Anstalten des offentlichen Rechts durch Bundesgesetz zu errichten. Es kann offenbleiben, ob der Bund nach
diesen Vorschriften die Verwaltungszustandigkeit fiir die Grundsicherung fiir Arbeitsuchende nach dem
Sozialgesetzbuch — Zweites Buch — an sich ziehen kann, denn bei den Arbeitsgemeinschaften nach § 44b
SGB Il handelt es sich nicht um Bundesverwaltung geman Art. 87 Abs. 2 oder Abs. 3 GG (vgl. Brosius-
Gersdorf, a.a.0., S.335 <356 f.>), sondern um gemeinsame Einrichtungen von bundesunmittelbaren
Korperschaften des 6ffentlichen Rechts und Verwaltungseinrichtungen der Kommunen (Lander).

169
bb) Zwar bedarf das Zusammenwirken von Bund und Léndern im Bereich der Verwaltung nicht in jedem Fall
einer besonderen verfassungsrechtlichen Ermé&chtigung (vgl. BVerfGE 63, 1 <40>). Allerdings widerspricht es
der Kompetenzordnung des Grundgesetzes, wenn in weitem Umfang Mitverwaltungs- und
Mitentscheidungsbefugnisse des Bundes im Aufgabenbereich der Lander ohne entsprechende
verfassungsrechtliche Erméachtigung vorgesehen werden. Eine Ausnahme von den Kompetenz- und
Organisationsnormen der Art. 83 ff. GG bedarf daher eines besonderen sachlichen Grundes und kann nur
hinsichtlich einer eng umgrenzten Verwaltungsmaterie in Betracht kommen (s. oben C. lll. 1. d) cc).

170
(1) Bei den Regelungen tiber die Grundsicherung fiir Arbeitsuchende handelt es sich nicht um eine eng
umgrenzte  Verwaltungsmaterie, die ausnahmsweise ein Abweichen vom Grundsatz  der
eigenverantwortlichen Aufgabenwahrnehmung rechtfertigen konnte. Bei der Grundsicherung fir
Arbeitsuchende handelt es sich um einen der gréften Sozialverwaltungsbereiche, der einen betrachtlichen
Teil der Sozialleistungen des Staates umfasst. Sowohl nach der Anzahl der von den Regelungen betroffenen
Personen als auch nach dem Finanzvolumen handelt es sich um eine besonders bedeutsame
Verwaltungsmaterie. Die Regelungen im Sozialgesetzbuch - Zweites Buch -, die sowohl staatliche
Transferleistungen als auch die Beratung und Betreuung von bediirftigen Erwerbsfahigen zum Gegenstand
haben, betreffen nach seridsen Schatzungen etwa 6 bis 7 Millionen Menschen (vgl. Lihmann, D6V 2004,
S. 677; Pressemitteilung des Deutschen Landkreistags vom 27. September 2007). Die Zustandigkeiten der
Leistungstrager nach § 6 Abs. 1 Satz 1 SGB Il machen jeweils einen erheblichen Teil der Sachaufgaben von
Bundesagentur und kommunalen Tragern aus (vgl. Mempel, a.a.0., S. 127). Die sozialen und finanziellen
Dimensionen der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende sprechen klar gegen das Vorliegen einer eng
umgrenzten Verwaltungsmaterie.

171

(2) Unabhangig davon, dass ein Abweichen von der Kompetenzordnung des Grundgesetzes schon wegen

Bedeutung und Umfang der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende ausscheidet, fehlt es auch an einem

hinreichenden sachlichen Grund, der eine gemeinschaftliche Aufgabenwahrnehmung in den
Arbeitsgemeinschaften rechtfertigen konnte.

172
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Das Anliegen, die Grundsicherung flir Arbeitsuchende ,aus einer Hand" zu gewahren, ist zwar ein sinnvolles
Regelungsziel. Dieses kann aber sowohl dadurch erreicht werden, dass der Bund fir die Ausfiihrung den
Weg des Art. 87 GG wahlt, als auch dadurch, dass der Gesamtvollzug nach der Grundregel des Art. 83 GG
insgesamt den Landern als eigene Angelegenheit liberlassen wird.

173
Ein sachlicher Grund zur Vermischung beider Mdglichkeiten besteht nicht. Schon die unterschiedlichen
Vorschldge im Gesetzgebungsverfahren zeigen, dass es nicht erforderlich ist, zunachst zwei Trager flr die
Grundsicherung fir Arbeitsuchende zu bestimmen, um diese sodann zur gemeinschaftlichen
Aufgabenwahrnehmung in den Arbeitsgemeinschaften zu verpflichten. So sah der urspriingliche Entwurf
eines Gesetzes fir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt der Bundesregierung vor, dass allein die
Bundesagentur fiir Arbeit fiir das Erbringen der Leistungen zustéandig sein sollte. Demgegeniiber waren nach
dem Entwurf eines Existenzgrundlagengesetzes der damaligen Opposition die Kreise und kreisfreien Stadte
und nach landesrechtlicher Bestimmung die kreisangehdérigen Gemeinden als alleinige Leistungstrager
vorgesehen. Die Regelung des § 6a SGB Il zeigt, dass der Bundesgesetzgeber selbst eine in der Natur der
Aufgabe begriindete Notwendigkeit fir die gemal® § 44b SGB Il organisierte Aufgabenwahrnehmung von
Bundesagentur und kommunalen Tragern nicht gesehen hat. Denn diese Regelung sieht ohne weitere
Voraussetzungen vor, dass anstelle der Arbeitsgemeinschaften Kreise und kreisfreie Stadte - in beschrankter
Anzahl - die Leistungen der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende auf3erhalb der Regellésung des § 44b SGB |l
vollziehen konnen. Weshalb dies nicht auch ohne die in §6a Abs.3 Satz1 SGB Il vorgesehene
zahlenmaRige Beschrankung mdoglich sein sollte, ist nicht ersichtlich.

174

Als sachlicher Grund fiir die Arbeitsgemeinschaften kann auch nicht angefiihrt werden, dass sich die

politisch Handelnden nicht auf eine alleinige Aufgabenwahrnehmung entweder durch die Bundesagentur oder

durch die kommunale Ebene einigen konnten. Mangelnde politische Einigungsféhigkeit kann keinen
Kompromiss rechtfertigen, der mit der Verfassung nicht vereinbar ist.

175
SchlieRlich rechtfertigt auch das historisch gewachsene Nebeneinander von kommunal verwalteter
Sozialhife und von gesamtstaatlich verwalteter Arbeitslosenhilfe nicht die auf Dauer angelegte
gemeinschaftliche Aufgabenwahrnehmung in den Arbeitsgemeinschaften. Zwar hatte sich seit Jahrzehnten
und lange vor Bestehen der Bundesrepublik die getrennte Gewahrung dieser Sozialleistungen entwickelt, und
der Gesetzgeber verfolgt mit der Zusammenlegung der Arbeitslosenhilfe und der Sozialhilfe fir
Erwerbsfahige, als deren Folge die hier angegriffene Regelung erlassen wurde, ein Ziel, das in der
Wissenschaft ebenso wie im politischen Willensbildungsprozess von der weit iberwiegenden Meinung als
notwendig erachtet worden ist. In dieser Situation muss er sich aber fiir eine Losung entscheiden, die mit der
Kompetenzordnung des Grundgesetzes vereinbar ist.

176
c) Die Einrichtung der Arbeitsgemeinschaft in §44b SGBIl widerspricht dem Grundsatz
eigenverantwortlicher Aufgabenwahrnehmung, der den zusténdigen Verwaltungstréger verpflichtet, diese
Aufgaben grundsétzlich durch eigene Verwaltungseinrichtungen, also mit eigenem Personal, eigenen
Sachmitteln und eigener Organisation wahrzunehmen (vgl. oben C. Ill. 1. d) cc). Den Gemeinden und
Gemeindeverbanden ist in Art. 28 Abs. 2 GG die eigenverantwortliche Fiihrung der Geschafte garantiert, zu
der auch die Festlegung der Abldufe und Entscheidungszustandigkeiten fir die Wahrnehmung der Aufgaben
gehort (vgl. oben C. llI. 1. a).

177

aa) Eine eigenverantwortliche Aufgabenwahrnehmung ist in den Arbeitsgemeinschaften weder fiir die

Agenturen fiir Arbeit noch fiir die kommunalen Trager gewahrleistet. Die von § 44b Abs. 1 Satz 1 SGB Il

geforderte einheitliche Aufgabenwahrnehmung fiihrt dazu, dass die Aufgaben nur dann nach den

Vorstellungen des jeweiligen Verwaltungstragers vollzogen werden kénnen, wenn diese sich mit denjenigen
des anderen Tragers decken.

178
(1) In den Arbeitsgemeinschaften sind unabhangige und eigenstéandige Entscheidungen (ber die
Aufgabenwahrnehmung durch den jeweiligen Verwaltungstrager in weitem Umfang weder vorgesehen noch
moglich. § 44b Abs. 1 Satz 1 SGB Il bestimmt, dass die Aufgaben in den Arbeitsgemeinschaften einheitlich
wahrgenommen werden. Diese einheitliche Aufgabenwahrnehmung zwingt die beiden Trager der
Grundsicherung fiir Arbeitsuchende, sich in wesentlichen Fragen der Organisation und der
Leistungserbringung zu einigen. Innerhalb der Arbeitsgemeinschaften sind die Aufgaben der
Arbeitsagenturen und der kommunalen Trager untrennbar verbunden und werden integriert und ganzheitlich
wahrgenommen; gerade dies ist der Sinn der Regelung. Organisatorische, personelle und rechtliche
MaRnahmen, die einer der beiden Leistungstréager ergreift, haben Einfluss auf den Aufgabenvollzug des
jeweils anderen Leistungstragers.

179
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Die Mitarbeiter der Arbeitsgemeinschaften entscheiden einheitlich Uber die von beiden Tragern zu
gewahrenden Leistungen der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende. Hierbei handelt es sich nicht lediglich um
zusammengesetzte -und dementsprechend in Teile, die jeweils einem der beteiligten Leistungstréager
zuzuordnen sind, zerlegbare - Verwaltungsakte oder Widerspruchsbescheide; vielmehr wird (ber zentrale
Fragen wie die Erwerbsfahigkeit und Hilfebeddirftigkeit einheitlich entschieden (vgl. auch §§ 44a, 45 SGB II).
Weisungen oder Anordnungen eines der beiden Leistungstrager haben damit unmittelbaren Einfluss auf die
Leistung des jeweils anderen.

180
Die Biindelung von Wahrnehmungskompetenzen mit dem Ziel, fiir den Biirger Leistungen aus einer Hand
anbieten zu kénnen, fordert darliber hinaus eine Zusammenfilhrung von Daten sowie deren gemeinsame
Verwaltung und Verarbeitung. Der Vortrag der Beschwerdefiihrer zu den zwingenden Vorgaben der
Bundesagentur hinsichtlich der dazu einzusetzenden Software (insbesondere A2LL, VerBIS, FINAS) wurde
durch die Ausfiihrungen des Geschaftsfihrers der Arbeitsgemeinschaft im Kreis Aachen in der mindlichen
Verhandlung bestatigt. Den kommunalen Tragern der Grundsicherung bleibt hinsichtlich der Organisation der
elektronischen Datenverarbeitung keine Wahlmdglichkeit. Dadurch werden, wie die sachverstandige
Auskunftsperson G. in der mindlichen Verhandlung bestatigt hat (vgl. auch Graaf, Der Landkreis 2007,
S. 344 <347>), verfahrens- und inhaltliche Entscheidungsmdglichkeiten mit Wirkung fiir beide Leistungstrager
auf die mit der vorgegebenen Software verarbeitbaren Losungen begrenzt. Durch die softwarebedingten
Vorgaben verlieren die an den Arbeitsgemeinschaften beteiligten Landkreise und Kreise
Entscheidungsspielrdume, die ihnen im Rahmen eigenverantwortlicher Aufgabenerflllung zusttinden.

181

(2) Die Organisationsstruktur der Arbeitsgemeinschaften widerspricht ebenfalls der eigenverantwortlichen

Aufgabenwahrnehmung. Schon aus dem Gesetz ergibt sich, dass die Personalauswahl insbesondere

hinsichtlich der Behdrdenleitung erheblich eingeschrankt wird. Gemal § 44b Abs.2 SGB Il werden die

Geschafte der Arbeitsgemeinschaft von einem Geschéaftsfiihrer gefiihrt. Kénnen sich die beiden Trager der

Grundsicherung fiir Arbeitsuchende nicht einigen, kommt es gemal § 44b Abs. 2 Satz 3 SGB Il zu einer
wechselnden, jeweils auf ein Jahr befristeten Geschaftsfiihrung einer der beiden Verwaltungstrager.

182
Neben dem in §44b SGB Il geregelten Geschaftsfilhrer sehen die ARGE-Mustervertrdge bei den
privatrechtlichen Rechtsformen die Gesellschafterversammlung und im Ubrigen die Tréagerversammiung vor,
die sich paritatisch aus den Vertretern der Gesellschafter der Arbeitsgemeinschaft oder den Vertretern der
Vertragspartner zusammensetzen. Wesentliche Entscheidungen tber die Aufgabenwahrnehmung werden in
diesen Gremien getroffen. Dabei kommt es zu einer Verschrankung von Bundesagentur und kommunalen
Tragern und zu einer Vergemeinschaftung der Willensbildung. Die Folge ist einerseits die unumgéngliche
Mitentscheidung des jeweils anderen Verwaltungstrédgers bei der Aufgabenwahrnehmung. Andererseits
ergeben sich aus dieser Organisationsform systemimmanente Blockademdglichkeiten — und
Kompromisszwénge (vgl. Berlit, a.a.0., § 44b Rn. 11; Mempel, a.a.0., S. 123).

183

Eigenverantwortliche Aufgabenwahrnehmung setzt voraus, dass der jeweils zustandige Verwaltungstrager

auf den Aufgabenvollzug hinreichend nach seinen eigenen Vorstellungen einwirken kann. Daran fehlt es in

der Regel, wenn Entscheidungen tiber Organisation, Personal und Aufgabenerfillung nur in Abstimmung mit

einem anderen Trager getroffen werden konnen. Besteht, wie bei den Arbeitsgemeinschaften nach § 44b

SGB Il, keine Letztentscheidungsmaglichkeit im Rahmen der Aufgabenwahrnehmung, kann keiner der
beteiligten Verwaltungstrager seinen eigenen Aufgabenbereich eigenverantwortlich wahrnehmen.

184
(3) Um die damit verbundenen Probleme zu losen, ist die Bundesagentur fur Arbeit z.B. in der
Rahmenvereinbarung zur ,Weiterentwicklung der Grundsatze der Zusammenarbeit der Trager der
Grundsicherung in den Arbeitsgemeinschaften gemaR §44b SGBII* vom 1. August 2005 eine
Selbstbeschrankung eingegangen, nach der unter bestimmten Voraussetzungen auf Weisungen zur
operativen Umsetzung der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende verzichtet wird. Werden von den
Arbeitsgemeinschaften jahrlich abgeschlossene Zielvereinbarungen sowie die Controlling-Berichterstattung,
das Benchmarking und die Mindeststandards bei der Leistungserbringung als verbindlich anerkannt, wird
sowohl auf Weisungen bei der Umsetzung des gesetzlichen Auftrags als auch auf eine Rechenschaft der
Arbeitsgemeinschaften (iber das auftragsgeméafe Handeln verzichtet. In dem vom Bundesministerium fur
Arbeit und Soziales und der Bundesagentur flr Arbeit erstellten so genannten Rollenpapier ,Die
Arbeitsgemeinschaften und ihre Trager im SGB II* vom 12. Januar 2007 wird festgestellt, dass einseitige
Eingriffe der Leistungstrdger als Auftraggeber der Arbeitsgemeinschaften fiir ihren jeweiligen
Aufgabenbereich die Ausnahme sein sollen, ,aber wegen der Verantwortung als Leistungstrager
grundsétzlich nicht ausgeschlossen werden* konnten. In der mindlichen Verhandlung ist deutlich geworden,
dass bei gegenséatzlicher Auffassung der jeweiligen Trager die Leistungen nur erbracht werden kénnen, wenn
einer der beiden — in der Praxis zumeist der kommunale Trager — auf sein Weisungsrecht und damit auf seine
Einwirkungsmaoglichkeiten verzichtet.
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185
Selbstbeschrankungen eines der beiden Verwaltungstrager erweitern zwar die Moglichkeiten des anderen
Verwaltungstrégers, seine eigenen Vorstellungen durchzusetzen. Die Selbstbeschrankung eines der
Aufgabentrager ist aber jedenfalls hier gleichzeitig mit der Nichtwahrnehmung der eigenen Verantwortung
verbunden. Soweit etwa nach der Rahmenvereinbarung vom 1. August 2005 die Kommunen auf die
Ausfiihrung von Bundesaufgaben einwirken und diese operativ steuern (vgl. Mempel, a.a.O., S. 152), kann
dies nur auf der Grundlage entsprechend zuriickgenommener Steuerungsanspriiche auf Seiten des Bundes
funktionieren. Entsprechendes gilt in umgekehrter Richtung. In diesen Fallen kann jedenfalls bei einem der
beiden Verwaltungstrager nicht mehr von einer eigenverantwortlichen Aufgabenwahrnehmung gesprochen
werden.

186
Daher ist es folgerichtig, dass etwa der Bundesrechnungshof in seinem Bericht vom 19. Mai 2006 zur
Durchfiihrung der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende (GZ.: VI 6/VI 2 — 2006 -1219, Ziff. 6.1.1.2) die
vertragliche Beschrankung der Bundesagentur auf die Gewahrleistungsverantwortung und in dem Verzicht
auf verbindliche Weisungen eine unzuléssige Einengung ihrer gesetzlichen Rolle als Leistungstragerin sieht.
Um ihrer Verantwortung fiir die rechtmé&Rige und wirtschaftliche Aufgabenerledigung durch die
Arbeitsgemeinschaften  nachzukommen, dirfe die  Bundesagentur in  ihren  unmittelbaren
Einflussmdglichkeiten nicht beschrankt werden.

187

Ebenso wenig wie die Bundesagentur auf ihre eigenverantwortliche Aufgabenwahrnehmung verzichten darf,

besteht diese Mdglichkeit fiir die kommunalen Trager, denn auch in diesem Fall wiirden die zugewiesenen

Kompetenzen nicht in verfassungsgemaler Weise wahrgenommen. Das Grundproblem l&sst sich daher nicht

durch eine Verschiebung der Einwirkungsmaglichkeiten zur einen oder anderen Seite hin bewirken; vielmehr

fehlt es an einer eindeutigen Aufgaben- und Verantwortlichkeitszuordnung, die der Kompetenzordnung des
Grundgesetzes entspricht.

188
(4) Die Aufsichtsregelungen belegen den Mangel eigenverantwortlicher Aufgabenwahrnehmung.

189
Nach § 44b Abs. 3 Satz 4 SGB Il fihrt die Aufsicht iber die Arbeitsgemeinschaft die zustandige oberste
Landesbehdérde oder die von ihr bestimmte Stelle im Benehmen mit dem Bundesministerium fir Arbeit und
Soziales. Dies betrifft die Aufsicht Uber die Arbeitsgemeinschaft hinsichtlich ihrer organisatorischen
Ausgestaltung (vgl. BTDrucks 16/1410, S. 17; vgl. Ehrhardt, in: Mergler/Zink, Sozialgesetzbuch I, Stand: Juli
2004, § 47 Rn.4: Aufsicht tber die Arbeitsgemeinschaften als solche). Fir die von den jeweiligen
Leistungstragern zu verantwortenden Bereiche bestehen zwar eigenstandige Aufsichtsregelungen. So
unterliegt die Bundesagentur fiir Arbeit, soweit sie Leistungen nach § 6 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 SGB Il erbringt,
der Rechts- und Fachaufsicht durch das Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales (§ 47 Abs. 1 Satz 1
SGB Il). Soweit die kreisfreien Stadte und Kreise Leistungen nach § 6 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 SGB Il erbringen,
unterliegen sie der allgemeinen landesrechtlichen Kommunalaufsicht (BTDrucks 15/2816, S. 13; O'Sullivan,
in: Estelmann, Sozialgesetzbuch Zweites Buch, Stand: Dezember 2006, §47 Rn.14; Hoehl, in:
Schlegel/Voelzke, SGB Il, 2005, § 44b Rn. 55). Die mehrfache Aufsicht tber die Arbeitsgemeinschaften
spiegelt jedoch die problematische Zwischenstellung der Arbeitsgemeinschaften als Mischverwaltung einer
Bundesbehdrde und einer staatsorganisationsrechtlich den Landern zuzuordnenden kommunalen Behorde
wider (vgl. Berlit, a.a.0., § 44 Rn. 54).

190
Die Ausgestaltung der Aufsicht Gber die Arbeitsgemeinschaften als solche widerspricht der
eigenverantwortlichen Aufgabenwahrnehmung. Die in § 44b Abs. 3 SGB I vorgesehene Rechtsaufsicht
umfasst unter anderem eine Uberpriifung der Einhaltung von Rechtsvorschriften etwa im Hinblick auf die
Geschafts- und Rechnungsfiihrung der Arbeitsgemeinschaften, Fragen der Rechtsform oder des
Datenschutzes (vgl. BTDrucks 16/1410, S. 28). Es erscheint schon fraglich, ob das Fehlen einer Fachaufsicht
in diesem Bereich nicht zu unzureichender Aufsicht und Kontrolle fiihrt (vgl. Luthe, a.a.0., § 44b Rn. 7).
Jedenfalls erhalten durch § 44b Abs. 3 Satz 4 SGB Il die Lander Aufsichtsbefugnisse auch gegeniiber den
Mitarbeitern der Bundesagentur fiir Arbeit in den Arbeitsgemeinschaften. Entsprechende Probleme ergeben
sich, soweit nach anderen Vorschriften (z.B. § 89 Abs. 5 SGB X; s. zur Reichweite der Anwendbarkeit der
Auftragsregelungen der §§ 94, 88, 89 SGB X i.V.m. § 44b Abs. 3 Satz2 SGB Il Gréschel-Gundermann,
a.a.0., § 44b Rn. 1; Hoehl, a.a.0., § 44b Rn. 46) der Bundesagentur fir Arbeit und mittelbar dem dieser
gegenliber aufsichtfiihrenden Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales (§ 47 Abs. 1 Satze 1 und 2 SGB II)
Aufsichts- und Weisungsrechte gegeniiber den Arbeitsgemeinschaften zustehen. Die mit § 44b Abs. 3 Satz 4
SGB Il vorgenommene Zuweisung der Aufsicht an die zustéandige oberste Landesbehdrde, die diese im
Benehmen mit dem Bundesministerium fir Arbeit und Soziales zu fiihren hat, fiihrt zudem gleichsam zu einer
,Mischaufsicht* ohne wirksame Vorkehrungen fiir den Fall, dass Einvernehmen nicht erzielt werden kann (vgl.
Brosius-Gersdorf, a.a.0., S. 335 <357>; Berlit, a.a.0., § 44b Rn.53; Graaf, a.a.0., S.345; Grdschel-
Gundermann, a.a.0., § 44b Rn. 2).
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191

bb) Das Grundgesetz fordert nicht nur die eigenverantwortliche Aufgabenwahrnehmung des jeweils

zustiandigen Verwaltungstragers; vielmehr hat der Gesetzgeber auch bei der Bestimmung von

Verwaltungszustandigkeiten die rechtsstaatlichen Grundsatze der Normenklarheit und Widerspruchsfreiheit

zu beachten. Selbst wenn man davon ausginge, dass die gemeinschaftliche Aufgabenwahrnehmung in den

Arbeitsgemeinschaften von der Kompetenzordnung des Grundgesetzes gedeckt ware, wiirde § 44b SGB I
gegen den Grundsatz der Verantwortungsklarheit verstolien.

192
(1) Zwar lieRe sich noch bestimmen, welcher der beiden Trager der Grundsicherung fur die jeweilige
Leistung zusténdig ist. Die organisatorische und personelle Verflechtung bei der Aufgabenwahrnehmung
behindert aber eine klare Zurechnung staatlichen Handelns zu einem der beiden Leistungstrager. Die
trageriibergreifende gemeinschaftliche Aufbau- und Ablauforganisation, die einheitliche Geschéftsflihrung und
die gemeinsame Steuerung der Arbeitsgemeinschaften tber die Tragerversammlung erschweren eine klare
Abgrenzung von Verantwortungsbereichen der Bundesagentur fiir Arbeit und der kommunalen Trager (vgl.
Mempel, a.a.0., S. 124; Lilhmann, a.a.0., S. 677 <683>).

193

(2) Ausdruck der mangelhaften Zuordnung von Verantwortlichkeiten, die mit der unklaren Zuordnung der

Arbeitsgemeinschaften zur Bundes- oder zur kommunalen Ebene zusammenhéngt, sind auch Unsicherheiten

hinsichtlich der Anwendbarkeit von Bundes- und Landesrecht, wie sie etwa im Vollstreckungsrecht und beim
Datenschutz aufgetreten sind.

194
Unsicherheiten tiber die Zuordnung von Zustandigkeiten tauchen bei der Verwaltungsvollstreckung auf,
wenn gewahrte Leistungen zuriickgefordert und entsprechende Bescheide zwangsweise durchgesetzt
werden missen. So ist umstritten, ob fiir Leistungen, fiir welche die Bundesagentur fiir Arbeit als Trager
verantwortlich ist, Bundesverwaltungsvollstreckungsrecht anzuwenden sei (dies offen lassend: Beschluss des
28. Senats des Landessozialgerichts Berlin-Brandenburg vom 7. Marz 2007 - L 28 B 134/07 AS, L 28 B
119/07 AS PKH -, zitiert nach JURIS) oder ob ausgehend von der Einordnung der Arbeitsgemeinschaft als
landesrechtliches Subjekt (vgl. § 44b Abs. 3 Satz 4 SGB 1)} umfassend
Landesverwaltungsvollstreckungsrecht zur Anwendung zu bringen sei. Folgte man dem erstgenannten
Ansatz, konnte dies Anlass fiir unterschiedliche Vollstreckungsverfahren bieten, namlich dann, wenn, wie
haufig, die gesamte gewéhrte Leistung zuriickgefordert wird und damit teilweise Leistungen in der
Tréagerschaft der Bundesagentur und teilweise solche in kommunaler Tragerschaft berihrt sind.

195
(3) Die Ubertragung der Wahrnehmungskompetenz auf die Arbeitsgemeinschaften, an denen Bund und
kommunale Trager beteiligt sind, fiihrt auch zu Rechtsunsicherheiten bei der Anwendung des
sozialrechtlichen Datenschutzes. Grundséatzlich wird die Zustandigkeit im Bereich des sozialrechtlichen
Datenschutzes (§§ 67 ff. SGB X) auf den Bund zuriickgefiihrt, soweit Stellen des Bundes beteiligt sind (vgl.
§ 81 Abs. 1 Nr. 1 SGB X), und auf das Land, soweit Stellen des Landes beteiligt sind (vgl. § 81 Abs. 1 Nr. 2
SGB X). Gegenwértig bestehen fiir dieselben Priifungsgebiete sowohl Ankniipfungen fir die Zustandigkeit
des Bundesbeauftragten fiir den Datenschutz und die Informationsfreiheit, wenn nach § 50 Abs. 2 SGB Il die
Bundesagentur fiir Arbeit zur verantwortlichen Stelle im Sinne des §67 Abs.9 SGBX fur die
Aufgabenwahrnehmung in  den  Arbeitsgemeinschaften  bestimmt wird, als auch fur die
Landesdatenschutzbeauftragten, wenn Ankntipfungspunkt fiir die Abgrenzung der Zustandigkeit und damit
auch der Verantwortlichkeit die Arbeitsgemeinschaft als solche ist, welche nicht tber den Bereich eines
Landes hinaus tatig wird (vgl. § 81 Abs. 3 Satz 1 SGB X). Diese Unklarheiten wirken sich als Hindernisse fur
eine wirksame Kontrolle insbesondere dann aus, wenn die mit der Kontrolle beauftragten Behorden des
Bundes und der Lander eine Tatsachen- oder Rechtsfrage unterschiedlich beurteilen.

196

cc) Die Unklarheiten in Bezug auf Einwirkungsmdglichkeiten und Verantwortungszurechnung fiihren zu

Freiraumen in den Arbeitsgemeinschaften, die die Gefahr einer Verselbstédndigung ohne hinreichende

Kontrolle durch einen verantwortlichen Trager mit sich bringen. Ohne klare Zustandigkeiten besteht kein

effektives Weisungs- und Aufsichtsrecht der zustandigen Aufsichtsbehérde. Es kann dann einerseits zu

Kompetenzkonflikten von Aufsichtsorganen kommen; andererseits besteht die Gefahr, dass zur Vermeidung
solcher Konflikte auf notwendige Steuerungs- und Kontrollmanahmen tiberhaupt verzichtet wird.

197

Die Méglichkeit einer solchen Entwicklung wurde in der miindlichen Verhandlung insbesondere von der

sachkundigen Auskunftsperson Professor H. hervorgehoben, der auf die Verselbstandigungstendenzen

aufgrund unklarer Aufsichts-, Kontroll- und Steuerungsformen hinwies. Es gebe zwar vielféltige Prifungen

durch die Bundesagentur, kommunale Priifungsamter, Bundes- und Landesrechnungshéfe, jedoch keine
wirklichen Konsequenzen fiir den ortlichen Vollzug.
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198
dd) Die gemeinschaftliche Aufgabenwahrnehmung in den Arbeitsgemeinschaften beeintrachtigt auch die
Personalhoheit der Gemeindeverbande.

199
Nach den rechtlichen Vorgaben aus den Griindungsvereinbarungen der Arbeitsgemeinschaften bleibt die
Verantwortung fiir das zur Verfigung gestellte Personal zwar bei dem jeweiligen Mitglied der
Arbeitsgemeinschaft (vgl. §9 Abs.1 Mustervereinbarung Offentlich-rechtlicher Vertrag und GbR-
Griindungsvertrag; § 4 Abs. 1 Mustervereinbarung GmbH). Jedoch ist zu beriicksichtigen, dass wesentliche
Elemente der tatsdchlichen Personalfiihrung in der Praxis nur in den Handen des Geschaftsfihrers der
Arbeitsgemeinschaft liegen kdnnen, der als Vermittler fur die Anstellungskorperschaft wirken muss. Damit ist
die Personalfiihrung in einem unaufhebbaren Dilemma zwischen faktischer Entleerung der kommunalen
Personalhoheit und sachwidrig verkirzter Einflussmdglichkeit des Geschaftsfiihrers gefangen.

200
Durch die Ausgliederung des der Arbeitsgemeinschaft zur Verfligung gestellten Personals aus den
sonstigen  kommunalen  Beschaftigungsstrukturen  werden  den  Gemeindeverbanden  gezielte
Personalentwicklungsmafnahmen erschwert, da sich die bei den Arbeitsgemeinschaften Beschéftigten
regelmaRig nur noch sehr begrenzt im tatsachlichen Einflussbereich des Gemeindeverbandes befinden und
bereits die Bewertung von Starken und Schwachen lber den Umweg des Geschéftsfiihrers der
Arbeitsgemeinschaft erfolgen muss. Mit dem Verlust der direkten Kenntnis vom Entwicklungsstand eines Teils
des Personals verlieren die kommunalen Tréager die Mdglichkeit einer einheitlichen, eigenbestimmten und auf
den Bedarf des Personals abgestimmten Personalentwicklung.

201

ee) SchlieBlich beriihren Vorgaben des SGB Il Uber das Zusammenwirken von kommunalen Tragern der

Grundsicherung und der Bundesagentur auch die kommunale Finanzhoheit (vgl. dazu BVerfG, Beschluss der
2. Kammer des Zweiten Senats vom 7. Januar 1999 - 2 BvR 929/97 -, NVwZ 1999, S. 520).

202
Gerade im Bereich der aktiven Leistungen nach dem SGB Il, also der reguldren Eingliederungsleistungen
und der flankierenden MafBnahmen (§§ 14 ff. SGBIl), hdangen Art und Umfang der zu erbringenden
Leistungen in erheblichem MaRe von gemeinsamen Planungen der Grundsicherungstrager und im Einzelfall
von einer einvernehmlichen Eingliederungsvereinbarung mit dem Hilfebedirftigen ab (vgl. § 15 Abs. 1
SGB Il). Damit wird tber Ausgabenumfang und -art zwischen den Tragern der Grundsicherung konsensual
entschieden; insoweit ist eine finanzielle Eigenverantwortung nur noch eingeschrénkt gegeben. Es besteht
vielmehr, wie dies auch vom Sachverstéandigen Professor H. in der miindlichen Verhandlung dargelegt und in
den danach von ihm vorgelegten schriftlichen Ausflihrungen vertieft worden ist, eine starke wechselseitige
Beeinflussung der Finanzierungsverantwortung im Vollzug der Leistungen.

203

3. § 44b SGB Il verletzt danach Art. 28 Abs. 2 Satze 1 und 2 GG in Verbindung mit Art. 83 GG. Verstolst

eine Norm gegen das Grundgesetz, fiihrt dies in der Regel zur Nichtigkeit der angegriffenen Norm. Im

Hinblick auf einen geordneten Gesetzesvollzug im Bereich der Grundsicherung flir Arbeitsuchende ist § 44b

SGB Il jedoch nur fir unvereinbar mit dem Grundgesetz zu erkldren und kann langstens bis zum
31. Dezember 2010 weiter angewendet werden.

204
a) Die bloRe Unvereinbarerklarung, verbunden mit der Anordnung befristeter Fortgeltung der
verfassungswidrigen Regelung, kommt statt der gesetzlich vorgesehenen Nichtigkeit als Rechtsfolge dann in
Betracht, wenn es aus verfassungsrechtlichen Griinden unabdingbar ist, eine verfassungswidrige Vorschrift
fur eine Ubergangszeit fortbestehen zu lassen, damit in dieser Zeit nicht ein Zustand besteht, der von der
verfassungsmafigen Ordnung noch weiter entfernt ist als der bisherige (vgl. BVerfGE 33, 303 <347>; 61, 319
<356>; 92, 53 <73>; 111, 191 <224>). Neben den Grundrechten (vgl. BVerfGE 83, 130 <154>; 92, 158
<186>) wird vor allem das Rechtsstaatsprinzip in der Auspragung des Prinzips der Rechtssicherheit (vgl.
BVerfGE 37, 217 <261>; 73, 40 <101 f.>) als ein Rechtsgut anerkannt, zu dessen Schutz die befristete
Weitergeltung einer nicht verfassungskonformen Regelung gerechtfertigt und geboten sein kann. Dieses ist
dann betroffen, wenn mit der Nichtigerklarung der angegriffenen Regelung ein rechtliches Vakuum auftrate
und sowohl bei den Behdrden als auch bei den Rechtsunterworfenen Unsicherheit tber die Rechtslage
entstiinde (vgl. BVerfGE 37, 217 <261>; 73, 40 <102>; 92, 53 <74>). Die Feststellung der Unvereinbarkeit
einer Rechtslage mit dem Grundgesetz darf auch nicht dazu filhren, dass der Verwaltung zeitweilig die
Erfiillung verfassungsrechtlicher Pflichtaufgaben mangels hinreichender gesetzlicher Grundlage unmadglich
gemacht wird (vgl. BVerfGE 83, 130 <152 ff.>; auch 51, 268 <290 f.>); dies gilt auch flr die tats&chliche
Wahrnehmung der ihr Gibertragenen Aufgaben.

205
b) Danach ist § 44b SGB Il lediglich fiir mit der Verfassung unvereinbar zu erklaren, um zu verhindern, dass
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durch die Nichtigerklarung der angegriffenen Regelung bei den betroffenen Behdrden und
Rechtsunterworfenen Unsicherheit ber die Rechtslage besteht, und um eine wirkungsvolle, durch das
Sozialstaatsprinzip gebotene Aufgabenwahrnehmung zu ermdglichen.

206

Die durch die Grundsicherung flir Arbeitsuchende gewahrten Leistungen decken weite Bereiche der
Sozialleistungen des Staates ab. Bei einer Nichtigerklarung konnten die Aufgaben ab sofort nicht mehr
einheitlich durch die nach § 44b SGB Il gegriindeten Arbeitsgemeinschaften wahrgenommen werden. Hiervon
waren eine hohe Zahl von Leistungsempfangern und die Mitarbeiter in den Arbeitsgemeinschaften betroffen.
Ohne eine hinreichende Ubergangszeit ist es nicht moglich, eine geordnete Sozialverwaltung sicherzustellen.

207
Die weitere Anwendung der angegriffenen Norm ist bis zu einer gesetzlichen Neuregelung, langstens bis
zum 31. Dezember 2010 zuzulassen. Dieser Zeitraum ist dem Gesetzgeber zur Schaffung einer Neuregelung
im Rahmen der hier betroffenen besonders komplexen Regelungsmaterie zuzubilligen. Dabei ist
insbesondere zu berlicksichtigen, dass der Gesetzgeber mit den hier angegriffenen Regelungen, die Teil der
Zusammenlegung der Arbeitslosenhilfe und der Sozialhilfe fir Erwerbsfahige sind, ein Ziel verfolgt, das in der
Wissenschaft ebenso wie im politischen Willensbildungsprozess von der weit liberwiegenden Meinung als
notwendig erachtet worden ist, dass zugleich aber die bisherige Zuordnung der getrennt wahrgenommenen
jeweils bedeutenden Aufgabenkomplexe teils zum Bund, teils zur den Landern zugehérigen Kommunalebene
zur Erreichung dieses Ziels Umstellungen von ungewohnlichem Ausmal erfordert.

208
Mit der Zusammenlegung der Sozialleistungen der Sozial- und der Arbeitslosenhilfe hat sich der
Gesetzgeber einer historisch einmaligen Aufgabe gestellt, die unterschiedliche Lésungen zulasst. Dies zeigt
sich auch an den im Vorfeld des Gesetzgebungsverfahrens gemachten verschiedenartigen Vorschlagen aus
Politik und Wissenschaft (vgl. Kommission zum Abbau der Arbeitslosigkeit und zur Umstrukturierung der
Bundesanstalt fir Arbeit, Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt, 2002, S. 67 ff., S. 125 ff.; zu den
Vorschlagen im Gesetzgebungsverfahren vgl. oben A. I. 1.). Zum Zeitpunkt des Gesetzgebungsverfahrens,
aus dem die hier angegriffenen Normen hervorgingen, sah sich der Gesetzgeber einem historisch
gewachsenen Nebeneinander von kommunal verwalteter Sozialhilfe und gesamtstaatlich verwalteter
Arbeitslosenhilfe gegentiber. Seit Jahrzehnten und lange vor Bestehen der Bundesrepublik hatte sich die
getrennte Leistungsgewéahrung dieser Sozialleistungen entwickelt (vgl. SachRe/Tennstedt, Geschichte der
Armenflrsorge in Deutschland, Band 2, 1988, S. 98 f., S. 146 f.). Diese historisch bedingte Aufteilung des
Sachverstands auf den Gebieten der Flirsorge und der Arbeitsvermittiung auf die Kommunen als o6ffentliche
Tréger der Sozialhife nach dem Bundessozialhilfegesetz einerseits und die Bundesarbeitsverwaltung
andererseits einer einheitlichen Aufgabenwahrnehmung zuzufiihren, wird allgemein als sinnvoll und
notwendig angesehen.

209
Namentlich die im Februar 2002 durch die Bundesregierung beauftragte Kommission zum Abbau der
Arbeitslosigkeit und zur Umstrukturierung der Bundesanstalt fiir Arbeit schlug in ihrem Bericht ,Moderne
Dienstleistungen am Arbeitsmarkt* vom 16. August 2002 vor, Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe
zusammenzufiihren. Jeder, der Sozialleistungen beziehe, solle von einer einzigen Stelle betreut werden und
eine einzige Leistung erhalten. Durch die Zusammenfiihrung werde nach den Ausflihrungen der Kommission
eine entscheidende Schwachstelle der bisherigen Systeme beseitigt, namlich die aus den jeweiligen
Eigeninteressen der Leistungstrdger resultierenden ,Verschiebebahnhéfe® bestimmter Zielgruppen
(Kommission zum Abbau der Arbeitslosigkeit und zur Umstrukturierung der Bundesanstalt fir Arbeit, Moderne
Dienstleistungen am Arbeitsmarkt, 2002, S. 67 ff. und S. 125 ff.).

210

Dem Gesetzgeber muss flir eine Neuregelung, die das Ziel einer Bindelung des Vollzugs der

Grundsicherung fiir Arbeitsuchende verfolgt, ein der GroRe der Umstrukturierungsaufgabe angemessener

Zeitraum belassen werden. Dabei muss ihm die Mdoglichkeit gegeben werden, die Erfahrungen der

einheitlichen Aufgabenwahrnehmung in den so genannten Optionskommunen des § 6a SGB Il und die

Ergebnisse der gemaR § 6¢ SGB Il vorgesehenen Wirkungsforschung zu den Auswirkungen der Neuregelung
des Sozialgesetzbuchs — Zweites Buch - zu berticksichtigen.

V.

211

Die Verfassungsbeschwerden im Verfahren 2 BvR 2434/04 haben keinen Erfolg. Die

Verfassungsbeschwerden im Verfahren 2 BvR 2433/04 sind begriindet, soweit sie sich gegen § 44b SGB Il

wenden; soweit sie §§ 6 und 46 SGB Il angreifen, sind sie unbegriindet. Die erfolglose Beanstandung der

Aufgabenzuweisung hatte wesentliches Gewicht im Vortrag der Beschwerdefiihrer. Der nur teilweise Erfolg

lasst es gerechtfertigt erscheinen, dass den Beschwerdefiihrern in diesem Verfahren gemafR § 34a Abs. 2
BVerfGG die Hélfte ihrer notwendigen Auslagen erstattet wird.
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Hassemer Brof3 Osterloh
Di Fabio Mellinghoff Libbe-Wolff
Gerhardt Landau

Abweichende Meinung
des Richters BroB, der Richterin Osterloh und
des Richters Gerhardt
zum Urteil des Zweiten Senats vom 20. Dezember 2007
-2 BVR 2433/04 -
-2 BVR 2434/04 -

212
Der Entscheidung der Mehrheit des Senats kdénnen wir nicht folgen. § 44b SGB Il begegnet im Rahmen
einer verfassungskonformen Auslegung keinen verfassungsrechtlichen Bedenken.

213

Lassen der Wortlaut, die Entstehungsgeschichte, der Gesamtzusammenhang einer Regelung sowie deren

Sinn und Zweck mehrere Deutungen zu, von denen eine zu einem verfassungsgemaflen Ergebnis fihrt, so ist

allein diese zuldssig und geboten (vgl. BVerfGE 69, 1 <55>; 83, 201 <214 f.>; 86, 288 <320 f.>; 88, 145
<166>; 95, 64 <81, 93>).

214
Hiervon ausgehend ist Folgendes festzustellen:

215
1. § 44b SGB Il ermdglicht, wie letztlich auch die Senatsmehrheit unter ausdriicklicher Bezugnahme auf die
einschldgige Rechtsprechung der zustandigen Fachgerichte (vgl. Umdruck S.55) nicht bestreitet, eine
Auslegung, nach der die Sachkompetenz bei dem jeweiligen Trager verbleibt und die Arbeitsgemeinschaft nur
mit der Durchfiihrung der Aufgaben betraut wird. Diese werden von den Arbeitsgemeinschaften lediglich aus
Grilnden der Optimierung der Verwaltungsabldufe wahrgenommen (so namentlich Rixen, in:
Eicher/Spellbrink, SGB II, 1. Aufl. 2005, § 44b Rn. 7 und 19; ders., in: Rolfs/Giesen/Kreikebohm/Udsching,
Beck’'scher Online-Kommentar Sozialrecht, Stand: 1. September 2007, § 44b SGB Il Rn. 6; Berlit, in: LPK-
SGB Il, 2. Aufl. 2007, § 44b Rn. 42; WeiR, in: Estelmann, Sozialgesetzbuch Zweites Buch, Stand: Dezember
2005, § 44b Rn. 1, 23; Hoehl, in: Schlegel/Voelzke, SGB I, 2005, § 44b Rn. 10; Quaas, SGb 2004, S. 723
<724 ff.>: Breitkreuz, SGb 2005, S. 141 <144 f>; Kersten, ZfPR 2005, S. 130 <131, 136>; Adolph, in:
Linhart/Adolph, Sozialgesetzbuch I, Sozialgesetzbuch XlI, Asylbewerberleistungsgesetz, Ordner |, Stand:
April 2007, § 44b Rn. 1; vgl. auch BTDrucks 15/4709, S. 4). Die Aufgabe der Arbeitsgemeinschaft besteht
danach allein in der einheitlichen Durchfiihrung der Aufgaben der Trager der Leistungen. Die
Arbeitsgemeinschaft wird dadurch nicht selbst zum Trager der Aufgaben; deren Erfiillung obliegt vielmehr
weiterhin den nach § 6 SGB Il zusténdigen Agenturen flr Arbeit und den kommunalen Tragern. Diese
verlieren durch die Wahrnehmung der Aufgaben in der Arbeitsgemeinschaft auch nicht ihre Eigensténdigkeit
als Trager der jeweiligen Aufgabenzusténdigkeit (vgl. naher Kersten, a.a.0., S. 130 <131>).

216
Unterstrichen wird die fortbestehende Unabhangigkeit und Eigenstandigkeit der Trager in der
Arbeitsgemeinschaft unter anderem auch durch die Informationspflicht nach § 44b Abs. 4 SGB Il (vgl.
BTDrucks 15/4709, S. 4), nach der sich die Agentur fir Arbeit und die kommunalen Tréager alle Tatsachen
mitteilen, von denen sie Kenntnis erhalten und die fiir die Leistungen des jeweils anderen Tragers erheblich
sein konnen. Die Arbeitsgemeinschaften selbst erhalten danach keine Befugnis zur Erfiillung der den beiden
Tragern der Grundsicherung flir Arbeitsuchende obliegenden Aufgaben. Vielmehr wird in ihnen nur die
Kompetenz zur Wahrnehmung dieser Aufgaben gebiindelt (so auch die eingangs erwéhnte Rechtsprechung
der Sozialgerichte: Bundessozialgericht, Urteil des 7b. Senats vom 7. November 2006 — B 7b AS 6/06 R -,
FEVS 58, 347 <349>: Urteil des 11b. Senats vom 23. November 2006 — B 11b AS 1/06 R -, FEVS 58, 353
<354 f.>: Urteil des Landessozialgerichts fiir das Land Nordrhein-Westfalen vom 22. August 2006 — L 1 AS
4/06 -, JURIS Rn. 19; Urteil des Landessozialgerichts Baden-Wirttemberg vom 30. Juni 2005 — L 8 AS
2374/05 ER — B -, FEVS 57, 40 f.; Beschluss des Sozialgerichts Leipzig vom 2. August 2006 - S 1 AS 411/05
ER -, JURIS Rn. 21; Beschluss des Sozialgerichts Hannover vom 25. Januar 2005 — S 5 AL 32/05 ER -,
NVwZ 2005, S. 976).

217

Ebenso wenig steht die Ermachtigung der Arbeitsgemeinschaften zum Erlass von Verwaltungsakten und
Widerspruchsbescheiden in § 44b Abs. 3 Satz 3 SGB Il der vorgenannten Einordnung entgegen. Die
Arbeitsgemeinschaft erhalt insoweit lediglich die Befugnis, als Ausgangsbehérde mit Wirkung flr den
Leistungstrager, dessen Aufgabenzustandigkeit wahrgenommen wird, Einzelfallregelungen im Sinne des § 31
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Satz 1 SGB X zu treffen und als Widerspruchsbehorde Widerspruchsbescheide zu erlassen (§§ 78 SGG ff.
i.V.m. §62f. SGB X). Verantwortlich fir die Entscheidungen bleiben stets die jeweils zusténdigen
Verwaltungstréager in der Arbeitsgemeinschaft, die der Arbeitsgemeinschaft auch im Einzelfall verbindlich eine
Entscheidung vorgeben kénnen (vgl. auch Rixen, in: Rolfs/Giesen/Kreikebohm/Udsching, a.a.O., § 44b SGB
Il Rn. 21).

218
Die den Landkreisen in Art. 28 Abs. 2 GG garantierte eigenverantwortliche Aufgabenwahrnehmung wird
auch durch die Regelungen (iber eine einheitliche Entscheidung (§§ 44a ff. SGB Il) nicht beeintrachtigt. Das
Verfahren bei unterschiedlicher Bewertung der Erwerbsfahigkeit (§ 8 SGB Il) und der Hilfebedurftigkeit des
Arbeitsuchenden (§ 9 SGB Il) fihrt zwar zu einer einheitlichen Entscheidung der Trager der Grundsicherung
tiber die Anspruchsvoraussetzungen und unterwirft sie der Mehrheitsentscheidung der gemeinsamen
Einigungsstelle (§ 45 Abs. 2 Satz 2 SGB Il). Jedoch handelt die Verwaltung insoweit in voller Rechtsbindung.
Die Einigung Uber die Anspruchsvoraussetzungen zwischen den Leistungstrédgern stellt sich nicht als
Verstandigung mit Kompromisscharakter dar, sondern als Entscheidung zwischen rechtmafigem und
rechtswidrigem Verwaltungshandeln, tber die letztlich die Sozialgerichte befinden. Somit nimmt nicht ein
Trager der Grundsicherung unmittelbar Einfluss auf die Leistungsgewéhrung des anderen, vielmehr
erleichtert das Einigungsverfahren es lediglich, die gesetzlich determinierte Entscheidung zu finden.

219
Auch die Vorschriften (iber die Aufsicht tiber die in den Arbeitsgemeinschaften tatigen Verwaltungstrager
zwingen zu keiner anderen Beurteilung. Nach § 44b Abs. 3 Satz 4 SGB Il fiihrt die Aufsicht tber die
Arbeitsgemeinschaft die zustandige oberste Landesbehdrde im Benehmen mit dem Bundesministerium fur
Arbeit und Soziales. § 44b Abs. 3 Satz 4 SGB |l betrifft jedoch nur die Aufsicht tiber die Arbeitsgemeinschaft
als solche. Diese tritt neben die Aufsicht (iber die einzelnen Leistungstrager (vgl. Ehrhardt, in: Mergler/Zink,
Sozialgesetzbuch 1l, Stand: Juli 2004, §47 Rn. 4; Wei, a.a.0., §44b Rn. 54). Den jeweiligen
Leistungstragern verbleiben somit die Aufsicht und die Weisungsbefugnis fir den jeweils von ihnen zu
verantwortenden Bereich. Die Weisungsbefugnis besteht fiir den jeweiligen Verwaltungstrager grundsatzlich
auch in den Fallen, in denen die Arbeitsgemeinschaften Verwaltungsakte oder Widerspruchsbescheide
erlassen. Verantwortlich fiir diese Entscheidungen bleiben die jeweils zusténdigen Mitglieder der
Arbeitsgemeinschaft, die der Arbeitsgemeinschaft auch im Einzelfall verbindlich eine Entscheidung vorgeben
konnen. Die Méglichkeit verbindlicher Weisungen im Einzelfall folgt aus § 94 Abs. 4 SGB X in Verbindung mit
§ 88 Abs. 2 Satz 1, § 89 Abs. 5 SGB X (vgl. hierzu néher Breitkreuz, in: LPK-SGB X, 2. Aufl. 2007, § 94 Rn.
15). Damit ist — entgegen der Auffassung der Senatsmehrheit (vgl. Umdruck S. 64) - die
Letztentscheidungskompetenz und Letztverantwortlichkeit der beteiligten Trager fir den jeweils eigenen
Aufgabenbereich gewahrt. Eine freiwillige Selbstbeschrankung im Einzelfall darf mit der Nichtwahrnehmung
der eigenen Verantwortung nicht gleichgesetzt werden (so aber die Mehrheitsmeinung, vgl. Umdruck S. 65; s.
dazu auch unten 3.). Vielmehr zeigt sich gerade in einer partiellen Zurtickstellung eigener Vorstellungen und
der darin zum Ausdruck kommenden Féahigkeit zum Kompromiss die Ubernahme von Verantwortung fiir das
Ganze.

220
Nach allem bestehen in jeder Hinsicht ausreichende Regelungen, die eine Zuordnung der Verantwortlichkeit
zu dem jeweiligen Leistungstrager ermdglichen. Die Arbeitsgemeinschaft nimmt die Aufgaben der
Leistungstrager nur im Sinne einer gebiindelten Komplementérzustandigkeit wahr. Die einzelnen Trager
bleiben Zurechnungssubjekte der ihnen gesetzlich zugewiesenen Aufgaben, ihre Finanzierungs- und
Gewabhrleistungsverantwortung wird nicht tangiert, lediglich die Wahrnehmungszusténdigkeit und
Durchfiihrungsverantwortung, nicht aber die sachliche Zustandigkeit geht auf die Arbeitsgemeinschaften tber.
Eine Einrdumung von Mitwirkungsrechten in Kompetenzbereichen des jeweils anderen Trégers findet von
vornherein nicht statt. Die Arbeitsgemeinschaften handeln, dem Tatigwerden z.B. einer bayerischen
Verwaltungsgemeinschaft bei der Wahrnehmung von Aufgaben des eigenen Wirkungskreises ihrer
Mitgliedsgemeinden (vgl. hierzu ndher Lissack, Bayerisches Kommunalrecht, 2. Aufl. 2001, § 9 Rn. 11
m.w.N.) nicht undhnlich und den Antragstellern damit aus dem eigenen Rechtskreis durchaus vertraut,
lediglich ,als Biiro* beider Trager. Sie sind nicht mehr und nicht weniger als der ,Mantel’, in den die
Leistungstrager gemeinsam schliipfen, ohne sich dadurch ihrer Eigenstandigkeit als Trager der jeweiligen
Aufgabe zu entkleiden (so treffend Weil, a.a.0., § 44b Rn. 23).

221
Mangels eigener Sachkompetenz der Arbeitsgemeinschaften kann entgegen der Senatsmehrheit von einer
Abweichung vom Grundsatz eigenverantwortlicher Aufgabenwahrnehmung oder einer Verwischung von
Verantwortlichkeiten - jedenfalls nach der vom Grundgesetz gebotenen und auch in Literatur (vgl. ndher
Rixen, in: Rolfs/Giesen/Kreikebohm/Udsching, a.a.0., § 44b SGB Il Rn. 26; WeiB, a.a.0., § 44b Rn. 25;
Quaas, a.a.0., S. 723 <724 ff.>; Breitkreuz, a.a.0., S. 141 <144 f.>; Kersten, a.a.0., S. 130 <136 f.>) und
Rechtsprechung (siehe nur Bundessozialgericht, Urteil des 7b. Senats vom 7. November 2006 — B 7b AS
6/06 R -, FEVS 58, 347 <349> sowie Urteil des 11b. Senats vom 23. November 2006 — B 11b AS 1/06 R -,
FEVS 58, 353 <354 f.>) (iberwiegend beflirworteten verfassungskonformen Auslegung - keine Rede sein.
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222
Die Senatsmehrheit verhalt sich zur Frage einer verfassungskonformen Auslegung nicht. Mit den in Literatur
und Rechtsprechung insoweit zahlreich vorgebrachten Argumenten (vgl. statt aller Kersten, a.a.0., S. 130
<136 f.>; Breitkreuz, a.a.0., S. 141 <144 f.>; Quaas, a.a.0., S. 723 <725 f.> jeweils m.w.N.) befasst sie sich
nicht, sondern héalt sie ohne weitere Begriindung fiir ,irrelevant” (vgl. ndher Umdruck S. 55). Stattdessen
erortert die Senatsmehrheit einfachrechtliche Fragen unter anderem des Vollstreckungs- und des
Datenschutzrechts (vgl. Umdruck S. 69 ff.), die vorrangig der Beantwortung durch die Fachgerichte
vorbehalten sind (vgl. BVerfGE 18, 85 <92 f.>; 99, 361 <366>) und hier allenfalls dann erheblich wéaren, wenn
feststlinde, dass sie einer verfassungskonformen Lésung nicht zugénglich waren. Dafir allerdings bringt die
Senatsmehrheit nichts vor.

223

Lasst sich, wie die Mehrheitsmeinung einrdumt, nach alledem bestimmen, welcher der beiden Trager der

Grundsicherung fiir die jeweilige Leistung zustandig sei (so ausdriicklich Umdruck S. 69), genligt dies fiir eine

Zurechnung der Verwaltungsverantwortung (so zutreffend WeiB, a.a.O., § 44b Rn. 25). Das entzieht allen

weiteren Uberlegungen, namentlich solchen nicht ausreichend gewahrleisteter Verantwortungszuordnung
unter dem Gesichtspunkt des Demokratieprinzips (siehe Umdruck S. 52 und 69) die Grundlage.

224
2. Anders als die Mehrheit der Senatsmitglieder meint, muss § 44b Abs. 3 Satz2 SGB Il auch keine
Verpflichtung der Kommunen entnommen werden, ihre Aufgaben auf die Arbeitsgemeinschaften zu
Gibertragen. Die Gesetzesformulierung ,sollen” postuliert kein zwingendes Gebot; sie bringt lediglich eine in
rechtlicher Hinsicht nicht strikt verbindliche Erwartung des Normgebers zum Ausdruck (so im Ergebnis auch
Minder, NJW 2004, S. 3209 <3213>; Rixen, in: Eicher/Spellbrink, a.a.0., § 44b Rn. 21). Das Wort ,sollen” ist
vom Gesetzgeber bewusst gewahlt worden, um eine ansonsten absehbare verfassungsrechtliche Konfliktlage
mit der Selbstverwaltungsgarantie der Kommunen (Art. 28 Abs. 2 GG) zu vermeiden. Das Ob, der Zeitpunkt,
der Umfang und die Dauer der Ubertragung stehen deshalb im pflichtgemaRen Ermessen der kommunalen
Trager (so zutreffend Berlit, a.a.0., §44b Rn.50). §44b SGB Il hatte jedenfalls im Wege
verfassungskonformer Auslegung (siehe hierzu Berlit, a.a.0., § 44b Rn. 13 u. 50; Kersten, a.a.0O., S. 130
<135> m.w.N.) unter der MaRgabe, dass die Kommunen zu einer Ubertragung ihrer Aufgaben nicht
verpflichtet sind, fir mit dem Grundgesetz vereinbar erklart werden mussen, sofern man die
Verfassungsbeschwerden nicht bereits wegen Fehlens der Beschwerdebefugnis fiir unzuldssig halt. Damit
hatte sich dem Senat die — im Grunde unbeantwortet gebliebene — Frage nicht gestellt, in welchem Verhaltnis
die Gewahrleistungen des Art. 28 Abs. 2 GG zu denen der Art. 83 ff. GG stehen und inwieweit letztere
Prifungsmafistab in einem Verfahren der Kommunalverfassungsbeschwerde sein koénnen. In den
Ausfliihrungen der Senatsmehrheit ist angelegt, dass die Kommunalverfassungsbeschwerde entgegen ihrer
Intention zur abstrakten Normenkontrolle wird (vgl. hierzu naher Bethge, in: Maunz/Schmidt-
Bleibtreu/Klein/Bethge, BVerfGG, § 91 Rn. 62 f. m.w.N.). Auch gerét die Auffassung der Senatsmehrheit in
Widerspruch zu Art. 83 GG, der im zweigliedrigen Bundesstaat des Grundgesetzes (vgl. BVerfGE 13, 54
<77 f.>) ausschlieBlich das Verhaltnis von Bund und Léndern betrifft und bereits allein deshalb ungeeignet ist,
das verfassungsrechtliche Bild der kommunalen Selbstverwaltung (siehe hierzu naher BVerfGE 1, 167 <181>;
56, 298 <310>; 71, 25 <37>; 91, 228 <242>) mitzubestimmen.
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3. Die Senatsmehrheit fordert fiir das Zusammenwirken von Koérperschaften des Bundes und der Lander mit
dem Ziel, auRerordentlich bedeutsame sozialstaatliche Leistungen aus einer Hand zu erbringen, eine
rechtliche Durchnormierung, die unserer Ansicht nach verfassungsrechtlich nicht geboten, der vom
Gesetzgeber zu l6senden Aufgabe unangemessen und der Weiterentwicklung eines lebendigen
Foderalismus abtraglich ist.
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Die Senatsmehrheit entwickelt keine subsumtionsfahigen verfassungsrechtlichen MaRstabe, an denen die
Organisationsform der Arbeitsgemeinschaft, um die es hier ungeachtet aller Besonderheiten geht, gemessen
werden konnte. Sie orientiert sich im Wesentlichen an einem Préjudiz zur geschaftsfihrenden Wahrnehmung
von Bundesaufgaben durch eine bestimmte Landesbehdrde (BVerfGE 63, 1), dessen Aussagen offensichtlich
nicht ohne weiteres zur Beurteilung von Kooperationsformen wie Arbeitsgemeinschaften gemaf § 44b Abs. 2
SGB Il herangezogen werden koénnen. Insbesondere fehlt es an einer MalRstabsbildung fir die Frage,
inwiefern rein tatsachliche Risiken des Zusammenarbeitens verschiedener Trager offentlicher Verwaltung in
einer Arbeitsgemeinschaft fiir eine effektive und transparente Wahrnehmung der jeweiligen
Verantwortlichkeiten verfassungsrechtlich bedeutsam sind. Die Senatsmehrheit |&sst sich von vermeintlich
drohenden Gefahren fiir eine rechtsstaatliche und demokratisch legitimierte Aufgabenwahrnehmung leiten,
ohne sich auch nur ansatzweise mit der Leistungsfahigkeit der - namentlich von der Bundesagentur fir Arbeit
eingesetzten - neueren Steuerungsinstrumente zu befassen. Die Méglichkeiten demokratischer Legitimation
moderner Verwaltungsstrukturen werden schlicht durch den Ruickgriff auf das Bild der Legitimationskette
ausgeblendet, was dem komplexen Konzept des hinreichenden Legitimationsniveaus (vgl. dazu Trute, in:
Hoffmann-Riem/Schmidt-ARmann/VoRkuhle <Hrsg.>, Grundlagen des Verwaltungsrechts, 1. Aufl. 2006, Bd.
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1, §6 Rn. 14), das die Senatsmehrheit auch heranzieht (Umdruck S. 51 f.), nicht gerecht wird. Die
Forderung nach detaillierter gesetzlicher Durchnormierung im Bereich der Verwaltungsorganisation fiihrt nicht
weiter und beruht auf der verfehlten Pramisse, die Trager der vollziehenden Gewalt seien angesichts
praktischer Schwierigkeiten nicht in der Lage, die ihnen zugewiesenen Aufgaben in verfassungskonformer
Weise zu erflllen.
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Wie die Senatsmehrheit bei der Erdrterung des Rechtsfolgenausspruchs zutreffend darstellt, stand der
Gesetzgeber bei der Hartz |V-Gesetzgebung vor der auBerst schwierigen Aufgabe, gewachsene
Sozialsysteme im Interesse der Arbeitsuchenden zusammenzufiihren. Er hat — auch, um ein von allen Seiten
flr notwendig erachtetes Reformwerk politisch realisieren zu kénnen — verwaltungsorganisatorisch Neuland
beschritten und daflir einen rechtlichen Rahmen festgelegt, der auf Ausflllung durch die beteiligten
Korperschaften angelegt ist. Das Gesetzgebungswerk ist, wie namentlich die Option kommunaler
Tragerschaft belegt, darauf angelegt, Erfahrungen zu sammeln und diese zu gegebener Zeit in der gebotenen
Weise zu berlicksichtigen, was die Maoglichkeit erganzender Gesetzgebung einschlieft. Die
verfassungsgerichtliche Kontrolle darf diesen Aspekt nicht ausklammern. An der grundsatzlichen Zulassigkeit
der Zusammenarbeit von Tragern offentlicher Gewalt des Bundes mit solchen der Lander kann nicht
gezweifelt werden. Vor diesem Hintergrund hat das Bundesverfassungsgericht zwar die bundesstaatlichen
Grenzen einer solchen Zusammenarbeit aufzuzeigen. Das Gebot, die Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers
zu respektieren, steht aber der Verwerfung einer Regelung entgegen, die vordergriindig fragmentarisch, in
der Sache wegen des Fehlens belastbarer Entscheidungsgrundlagen und im Hinblick auf die plausible
Erwartung angemessenen Zusammenwirkens der beteiligten Stellen hingegen zu Recht entwicklungsoffen
formuliert und, soweit geboten, verfassungskonform auslegbar ist.
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Die Zusammenlegung von Sozial- und Arbeitslosenhilfe ist wesentlicher Teil einer grof’ angelegten und
allgemein beflirworteten Reform, die naturgemaf nicht alle Fragen mit jener Akribie beantworten kann, die in
anderen, etablierten Rechtsgebieten zum rechtsstaatlichen Mafistab geworden ist. Allein in dem Fehlen
gesetzlicher Detailvorgaben fir die verwaltungsorganisatorische Ausgestaltung der Arbeitsgemeinschaften
gemal §44b SGB Il als Regelverwaltungsform eine Verletzung der Selbstverwaltungsgarantie der an
abweichenden Gestaltungen interessierten Landkreise zu sehen, lauft dem Anliegen des
Verfassungsgesetzgebers zuwider, den Fdderalismus zu starken: Die Haltung der Senatsmehrheit hat
absehbar zur Folge, dass die Bereitschaft der gesetzgebenden Kdérperschaften schwindet, neue Formen der
Zusammenarbeit zwischen Bund und Landern unter Inkaufnahme voriibergehender Unscharfen und Phasen
des Experimentierens zu entwickeln.

Brol} Osterloh Gerhardt
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