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Priifung des Gesetzentwurfes zur Anderung des Kommunalpriifungsgesetzes

Sehr geehrter Herr Dr. Garg,

Sie haben den Wissenschaftlichen Dienst um Priifung gebeten, ob die insbesondere
im Gutachten von Prof. Dr. Nebendahl (Umdruck 18/2661) geduRerten Zweifel an der
VerfassungsmaBigkeit des Gesetzentwurfes zur Anderung des Kommunalprifungs-
gesetzes (Drs. 18/1467) zutreffend sind. Dem kommen wir gerne nach und nehmen
wie folgt Stellung:

I. Gesetzgebungskompetenz

Die ,Rechtliche Stellungnahme zur Verankerung eines Priifungsrechts des Landes-
rechnungshofes bei Tragern der Eingliederungshilfe durch Anderung des § 6 Abs. 2
KPG" vom 25. Februar 2014 kommt zu dem Ergebnis, dass ein ,(...) derartiges Ge-
setz (...) bereits formell verfassungswidrig sein [durfte], weil dem Land Schleswig-
Holstein die Gesetzgebungskompetenz zur Begriindung eines derartigen auf die Wirt-
schaftlichkeit und Qualitét der Leistungserbringung i.S.v. § 75 Abs. 3 Nr. 3 SGB XI|
gerichtetes Prifungsrecht nicht zusteht.*!

" Umdruck 18/2661, S. 8 des Gutachtens.
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Nach der Kompetenzverteilung des Grundgesetzes haben die Lander das Recht zur
Gesetzgebung, soweit das Grundgesetz nicht dem Bund Gesetzgebungsbefugnisse
verleiht (Art. 70 Abs. 1 GG).

Wie bereits in unserem Gutachten vom 11. April 2013 (Umdruck 18/1108) dargestellt,
hat der Bund aus Art. 74 Abs. 1 Nr. 7 GG (6ffentliche Firsorge) weitgehende Rege-
lungskompetenzen im Bereich des Sozialrechts. Dieser Sachbereich ist Gegenstand
der konkurrierenden Gesetzgebung. Im Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung
haben die Lander die Befugnis zur Gesetzgebung, solange und soweit der Bund von
seiner Gesetzgebungszustandigkeit nicht durch Gesetz Gebrauch gemacht hat (Art.
72 Abs. 1 GG).

Gestutzt auf Art. 74 Abs. 1 Nr. 7 GG hat der Bundesgesetzgeber mit den §§ 75 ff.
SGB XII? ein Regelungssystem geschaffen, um die Versorgung der Bevolkerung mit
Leistungen stationarer und teilstationarer Einrichtungen und Dienste im Rahmen der
Sozialhilfe zu gewahrleisten. Hiernach ist der Trager der Sozialhilfe zur Ubernahme
der anfallenden Vergltung flr die erbrachte Leistung einer Einrichtung nur verpflich-
tet, wenn mit dem Einrichtungstrédger oder seinem Verband eine Leistungs-, Vergi-
tungs- und Prifungsvereinbarung besteht (§ 75 Abs. 3 SGB XlI). Die Priifungsverein-
barung auf ortlicher Ebene umfasst den Inhalt und das Verfahren zur Durchfiihrung
von Wirtschaftlichkeits- und Qualitétspriifungen (§ 76 Abs. 3 Satz 1 SGB XlI). Ge-
meinsame Grundsatze flr die Ortlichen Vereinbarungen sind zuvor durch einen Lan-
desrahmenvertrag® zwischen den Uberdrtlichen Tragern der Sozialhilfe, den kommu-
nalen Spitzenverbanden auf Landesebene und den Vereinigungen der Trager der Ein-
richtungen auf Landesebene festzulegen. Der Rahmenvertrag umfasst auch den In-
halt und das Verfahren zur Durchflihrung der Wirtschaftlichkeits- und Qualitatsprifung
(§ 79 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 SGB XII).*

Es stellt sich die Frage, ob diese bundesgesetzlichen Vorgaben im SGB Xl| einer Re-
gelungskompetenz des Landes im vorliegenden Fall entgegenstehen.

2 Sozialgesetzbuch (SGB) Zwélftes Buch (XII) Sozialhilfe vom 27. Dezember 2003, BGBI. | S. 3022, zuletzt gedn-
dert durch Art. 9 des Gesetzes vom 21. Juli 2014, BGBI. | S. 1133.

. Vgl. Landesrahmenvertrag fir Schleswig-Holstein nach § 79 Abs. 1 SGB XlI, giltig seit 1. Januar 2013, Umdruck
18/431.

* Empfehlungen zum Inhalt der Landesrahmenvertrage sind auf Bundesebene zwischen der Bundesarbeitsge-
meinschaft der Gberortlichen Trager der Sozialhilfe, der Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenverbande und
der Vereinigung der Tréger der Einrichtungen auf Bundesebene zu vereinbaren (§ 79 Abs. 2 SGB XlI). Eine Ver-
einbarung auf Bundesebene ist bislang jedoch noch nicht erfolgt.



1. Regelungsgegenstand der o6ffentlichen Fiirsorge?
Fraglich ist zunachst, ob die beabsichtigte Regelung dem Kompetenztitel der 6ffentli-
chen Fursorge zuzuordnen ist.

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts erfolgt die Zuordnung ei-
ner bestimmten Regelung zu einer Kompetenznorm anhand von unmittelbarem Rege-
lungsgegenstand, Normzweck, Wirkung und Adressat der zuzuordnenden Norm sowie
der Verfassungstradition. Bei der Zuordnung einzelner Teilregelungen eines umfas-
senden Regelungskomplexes zu einem Kompetenzbereich durfen die Teilregelungen
nicht aus ihrem Regelungszusammenhang geldst und flir sich betrachtet werden.
Kommt ihre Zugehorigkeit zu verschiedenen Kompetenzbereichen in Betracht, so ist
aus dem Regelungszusammenhang zu erschliel3en, wo sie ihren Schwerpunkt haben.
Dabei fallt insbesondere ins Gewicht, wie eng die fragliche Teilregelung mit dem Ge-
genstand der Gesamtregelung verbunden ist. Eine enge Verzahnung und ein dement-
sprechend geringer eigenstandiger Regelungsgehalt der Teilregelung sprechen re-
gelméRig fir ihre Zugehdrigkeit zum Kompetenzbereich der Gesamtregelung.®

Zur Abgrenzung zieht das Bundesverfassungsgericht im Ubrigen heran, ob das Kom-
petenzthema nach Inhalt und Zweck unmittelbarer und nicht nur mittelbarer Rege-
lungsgegenstand ist,® welches der Haupt- bzw. ein Nebenzweck des Gesetzes ist’
und ob das Kompetenzthema ,ausschlieRlich”, ,als solches®, ,im Kern®, ,spezifisch*
oder ,speziell* geregelt wird und nicht nur als Reflex®. In Zweifelsfallen sind dariiber
hinaus der ,Schwerpunkt® einer Regelung sowie ihr ,Uberwiegender Sachzusammen-

hang“ von Bedeutung.

a. Unmittelbarer Regelungsgegenstand

Mit dem Gesetzentwurf Drs. 18/1467 soll das Kommunalpriifungsgesetzes (KPG)® des
Landes geandert werden. Vorgesehen ist eine Erganzung des § 6 KPG um einen
neuen Absatz 3. Hiernach soll der Landesrechnungshof Prifungsrechte, die den (zu

> BVerfGE 121, 30 (47) m.w.N.

® Vgl. Scholz in: Starck, Bundesverfassungsgericht und Grundgesetz, 1976, S. 252, 267 m.w.N.; Heintzen in: Bon-
ner Kommentar Grundgesetz, Art. 70 Rn. 132 m.w.N.

" Vgl. Schréder, Kriterien der Gesetzgebungskompetenz kraft Sachzusammenhangs nach dem Grundgesetz, 2007,
S. 88 ff. m.w.N.

8 Vgl. Schoiz in: Starck, Bundesverfassungsgericht und Grundgesetz, 1976, S. 267 m.w.N.; Heintzen in; Bonner
Kommentar Grundgesetz, Art. 70 Rn. 132 m.w.N.

¥ Gesetz liber die iiberortliche Prifung kommunaler Kérperschaften und die JahresabschluRprifung kommunaler
Wirtschaftsbetriebe (Kommunalpriifungsgesetz, KPG) in der Fassung vom 28. Februar 2003, GVOBI. S. 129, zu-
letzt gedndert durch Art. 2 des Gesetzes vom 17. Februar 2011, GVOBI. S. 50.



prufenden) kommunalen Kérperschaften aufgrund von Rechtsvorschriften oder Ver-
tragen im Zusammenhang mit dem SGB Xll gegenlber Dritten zustehen, im Rahmen
der (Kommunal-)Priifung an ihrer Stelle wahrnehmen kénnen. Die Prifungsrechte der
kommunalen Kdrperschaft sollen daneben bestehen bleiben.

Das Kommunalprifungsgesetz gestaltet einfachgesetzlich den landesverfassungs-
rechtlichen Auftrag des Landesrechnungshofes aus, die Haushalts- und Wirtschafts-
fuhrung der kommunalen Korperschaften zu Uberwachen (Art. 56 Abs. 2 LV)." Der
zur Anderung vorgeschlagene § 6 KPG betrifft das Verfahren der tberértlichen Prii-
fung. Als Ubertrtliche Prifung definiert § 1 Abs. 1 KPG die Uberwachung der Haus-
halts- und Wirtschaftsfihrung sowie die sonstige Verwaltungstatigkeit der Gemeinden,
Kreise, Amter und Zweckverbénde (kommunale Kérperschaften) einschlieRlich ihrer
Eigenbetriebe und anderen Sondervermégen durch besondere Prifungsbehdrden.
Hierbei ist der Landesrechnungshof als Prifungsbehdrde zustandig fir die tUberdrtli-
che Prufung der Kreise und der Stadte iber 20.000 Einwohnerinnen und Einwohner

(§ 2 Abs. 1 KPG).

§ 5 Abs. 1 KPG umreil3t den Gesamtrahmen der Aufgaben, die zur Uberértlichen Pri-
fung gehoren. Hiernach erstreckt sich die Uberortliche Prifung der kommunalen Kor-
perschaften insbesondere auf die Ordnungsprifung (§ 5 Abs. 1 Nr. 1 KPG), die Kas-
senprufung und die Prifung der Finanzbuchhaltung (§ 5 Abs. 1 Nr. 2 KPG), die Orga-
nisations- und Wirtschaftlichkeitspriifung (§ 5 Abs. 1 Nr. 3 KPG) sowie die Verwen-
dungsprufung (§ 5 Abs. 1 Nr. 4 KPG). Dem Landesrechnungshof sind dariber hinaus
aber auch andere, Uber diesen Rahmen hinausgehende Priifungsfeststellungen mog-
lich, da die Aufzahlung der Prifungsfelder in § 5 Abs. 1 KPG nicht abschlieRend und
letztlich am Uberwachungsauftrag gemaR Art. 56 Abs. 2 LV zu messen ist."”

Eine dem vorliegenden Gesetzentwurf dhnelnde Regelung enthalt das bereits gelten-
de Recht in § 6 Abs. 2 KPG, wonach die Prufungsbehdrde (der Landesrechnungshof)
gesetzliche oder vertragliche Auskunfts- und Herausgabeanspriiche der gepriften
Korperschaft gegenuber Dritten im Rahmen der Prifung an Stelle der kommunalen
Korperschaft wahrnehmen kann.

% vgl. auch § 2 Abs. 2 des Gesetzes iiber den Landesrechnungshof Schleswig-Holstein (LRH-G), wonach der
Landesrechnungshof die gesamte Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung der kommunalen Korperschaften iiberwacht.
" Treuschel, Die Finanzkontrolle der kommunalen Kérperschaften in Schleswig-Holstein, in: Praxis der Kommu-
nalverwaltung Landesausgabe Schleswig-Holstein, Stand: September 2003, B 11 SH, S. 36.



Nach dem eindeutigen Wortlaut und der Gesetzessystematik wiirde die mit dem Ge-
setzentwurf vorgeschlagene Vorschrift dem Landesrechnungshof kein eigenes Pri-
fungsrecht unmittelbar gegenuber den Einrichtungstragern der Eingliederungshilfe
er6ffnen. Ausgangspunkt der vorgesehenen Regelung ist vielmehr die Uberortliche
Prifung einer kommunalen Korperschaft durch den Landesrechnungshof. Dies ergibt
sich bereits aus der systematischen Stellung des § 6 KPG im Kommunalprifungsge-
setz. Nimmt der Landesrechnungshof demnach in diesem Rahmen ein Priifungsrecht
wahr, das der gepriften kommunalen Kdrperschaft gegentiber einem Einrichtungstra-
ger der Eingliederungshilfe zusteht, so kann dies nur einem zusatzlichen Erkenntnis-
gewinn fur die Kommunalprifung dienen. Eine auf die vorgesehene Ermachtigungs-
norm (§ 6 Abs. 3 KPG-E) gestitzte weitergehende und selbstandige Prifung der Ein-
richtungstrager der Eingliederungshilfe ware unzuldssig. Dieser Umstand stellt sich
hingegen nicht als ein Problem der Gesetzgebungskompetenz dar. Ein etwaiger Fehl-
gebrauch der Ermachtigungsnorm ware vielmehr im Rahmen der RechtmaRigkeit des
Verwaltungshandelns Uberprufbar.

Unmittelbarer Regelungsgegenstand des Gesetzentwurfes ist insofern das Kommu-
nalprifungsrecht und nicht das Recht der offentlichen Flrsorge. Nichts anderes folgt
nach Einschatzung des Wissenschaftlichen Dienstes aus dem Umstand, dass der Ge-
setzentwurf lediglich die Wahrnehmung von Prifungsrechten im ,Zusammenhang mit
dem SGB XII* betrifft. Zwar begrenzt die vorgeschlagene Regelung die Wahrnehmung
von vertraglichen oder gesetzlichen Prifungsrechten der kommunalen Kérperschaften
durch den Landesrechnungshof auf den Bereich der Sozialhilfe — und damit auf einen
Gegenstand der offentlichen Fursorge. Gleichwohl wird der mafRgebliche Regelungs-
gegenstand des Gesetzentwurfes, eine zusatzliche Erkenntnisquelle fir die Kommu-
nalprifung zu etablieren, hierdurch nicht berlhrt.

Hatten sich die Initiatoren des Gesetzentwurfes nach dem Vorbild des bereits beste-
henden — unbeschrankten — Wahrnehmungsanspruch nach § 6 Abs. 2 KPG entschie-
den, dem Landesrechnungshof auch die Wahrnehmung von gesetzlichen oder ver-
traglichen Prifungsrechten ohne sachliche Einschrankungen zu ermoglichen, wiirde
der Wortlaut der Vorschrift keinerlei Bezug zur Materie der ¢ffentlichen Firsorge auf-
weisen. Eine sachliche Beschrankung der Wahrnehmungskompetenz fuhrt vorliegend
indes nicht dazu, dass der unmittelbare Regelungsgegenstand zugunsten der in Be-
zug genommenen Sachmaterie verandert wird.



b. Normzweck

Die mit dem Umdruck 18/2661 vorgelegte rechtliche Stellungnahme zum Gesetzent-
wurf geht davon aus, dass ... der Schwerpunkt der beabsichtigten gesetzlichen Neu-
regelung erklartermalien bei der Prifung der Wirtschaftlichkeit und Qualitat der Leis-
tungserbringung der Einrichtungstrager” liege. Dies folge ,.... nicht nur aus den AuRe-
rungen des Landesrechnungshofes selbst, sondern insbesondere aus dem Umstand,
dass im Gesetzgebungsverfahren mit keinem Wort begriindet worden ist, wie sich aus
Prafungen Uber die Wirtschaftlichkeit und Qualitat von Einrichtungstragern Oberhaupt
Ruckschlisse auf die Haushalts- und Wirtschaftsfihrung der jeweiligen kommunalen
Korperschaft ziehen lassen ..." (Umdruck 18/2661, S. 10 des Gutachtens).

Tatsachlich bemuht sich der Landesrechnungshof bereits seit Jahren um ein Pri-
fungsrecht gegenlber den Einrichtungstragern der Eingliederungshilfe. In seinen Be-
merkungen 2013 weist der Landesrechnungshof darauf hin, dass eine wesentliche
Forderung des Landtages, dem Landesrechnungshof im Landesrahmenvertrag ein
nicht anlassbezogenes Prifungsrecht der Qualitat und der Wirtschaftlichkeit der Leis-
tungen im Rahmen der Eingliederungshilfe einzuraumen, seit 20 Jahren nicht umge-
setzt worden sei.’® Angesichts der Ausfuhrungen des Landesrechnungshofes zur
,Nutzung des Prifungsrechts der Kreise und kreisfreien Stadte durch den LRH*" wird
nicht mit letzter Sicherheit deutlich, in welchem Sinne der Landesrechnungshof die
vorgeschlagene Erganzung des Kommunalprifungsgesetzes versteht. Aus den Erwa-
gungen des Landesrechnungshofes lassen sich hingegen keine unmittelbaren Rick-
schlusse auf den — allein mafigeblichen — vom Gesetzgeber verfolgten Normzweck
ableiten. In Ermangelung einer Gesetzesbegrindung lassen sich Rickschllisse auf
den verfolgten Normzweck jedoch aus dem Wortlaut und der Systematik des Gesetz-
entwurfes ableiten.

Aus einer Zusammenschau von Wortlaut und Systematik der Regelung ergibt sich
zunachst, dass das vorgeschlagene Recht des Landesrechnungshofes, gesetzliche
oder vertragliche Prifungsrechte der Kreise und kreisfreien Stadte im Zusammenhang
mit dem SGB Xl wahrzunehmen, einer doppelten Beschrankung unterliegt. Zum ei-
nen kann das akzessorische Prufungsrecht von Rechts wegen nicht (iber das hinaus-

"2 L andesrechnungshof Schleswig-Holstein, Bemerkungen 2013 mit Bericht zur Landeshaushaltsrechnung 2011
vom 23. April 2013, Nr. 29.9.1 (S. 205) sowie Nr. 30.3 (S. 212).

'® Landesrechnungshof Schleswig-Holstein, Bemerkungen 2013 mit Bericht zur Landeshaushaltsrechnung 2011
vom 23. April 2013, Nr. 30.4 (S. 213 ).



gehen, was gesetzlicher und vertraglicher Bestandteil des urspriinglichen Priifungs-
rechts ist. Insofern werden insbesondere die vertraglichen Vorgaben des Landesrah-
menvertrages und der Vereinbarungen auf ortlicher Ebene zu beachten sein. Zum
anderen ist das abgeleitete Prifungsrecht stets im Zusammenhang mit der Aus-
gangsprufung des Landesrechnungshofes zu betrachten, weshalb nur Erkenntnisse
im Rahmen der Wahrnehmung der Prifung bei den Einrichtungstréagern zu gewinnen
sind, die einen Gegenstand der Kommunalpriifung des jeweiligen Kreises oder der
jeweiligen kreisfreien Stadt betreffen.

Ferner ist darauf hinzuweisen, dass es bei den bundesgesetzlichen Regelungen im
SGB XlIlI und der hier in Rede stehenden Ergdnzung des Kommunalpriifungsgesetzes
um die Ausgestaltung unterschiedlicher Rechtsbeziehungen geht. Wahrend die §§ 75
ff. SGB Xll das Rechtsverhaltnis zwischen den sozialhilferechtlichen Leistungserbrin-
gern und den ortlichen Trégern der Eingliederungshilfe konkretisieren, geht es beim
Kommunalpriufungsgesetz um die Prifungssituation zwischen dem Landesrech-
nungshof auf der einen und den Kreisen und kreisfreien Stadten auf der anderen Sei-
te. Insofern trégt die vorgebrachte Argumentation' nicht, dass die durch die §§ 75 ff.
SGB Xl bewirkte Sperrwirkung (Art. 72 Abs. 1 GG) nach der Intention des Bundesge-
setzgebers auch die Ausgestaltung der Rechtsbeziehung im Rahmen der Kommunal-
prifung erfasst, zumal das Kommunalprifungsrecht die bundesgesetzlich vorgesehe-
ne Ausgestaltung der Vertragsbeziehungen unangetastet lasst. Es spricht nach Auf-
fassung des Wissenschaftlichen Dienstes nichts dafiir, dass der Bundesgesetzgeber
mit dem in den §§ 75 ff. SGB XlI verankerten System den Landesgesetzgeber auf
dem Gebiet der Kommunalprifung Regelungsbeschrankungen unterwerfen wollte,
zumal ihm hierflr auch die Gesetzgebungskompetenz fehlt. Zudem greift die Ermach-
tigungsnorm zur Wahrnehmung des Prifungsrechts durch den Landesrechnungshof
nicht in das bundesgesetzliche vorgegebene System des SGB Xl einer vertraglichen
Ausgestaltung von Prifungsvereinbarungen ein. Dies kommt nach hier vertretener
Auffassung bereits dadurch zum Ausdruck, dass nach § 6 Abs. 3 Satz 2 KPG-E die
(originaren) Prufungsrechte der kommunalen Korperschaft ,daneben” bestehen blei-

ben.

Dass die Wahrnehmung des Prifungsrechts durch den Landesrechnungshof in dem
vorliegenden Fall immer auch die sozialhilferechtliche Prifung nach den §§ 75 ff. SGB
Xl ,beruhrt’, ist eine logische Konsequenz der Akzessorietat. Dieser Umstand stellt

' vgl. Stellungnahme des Schleswig-Holsteinischen Landkreistages, Umdruck 18/2663, S. 3 f.



sich im Sinne der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts aber lediglich als
Reflex dar. Hieraus erlaubt sich hingegen kein Rickschluss auf den unmittelbaren

Normzweck.

Es ist darGber hinaus keine Frage der Gesetzgebungskompetenz, ob die beabsichtig-
te Regelung geeignet ist, den vorgesehenen Zweck, dem Landesrechnungshof im
Rahmen der Kommunalprifung eine zusatzliche Erkenntnisquelle zu erschlielen (vgl.
hierzu sogleich), zu erreichen. Diese Frage ist vielmehr im Rahmen der materiellen
VerfassungsmaRigkeit der vorgeschlagenen Regelung zu prifen.

2. Zwischenergebnis

Nach Einschatzung des Wissenschaftlichen Dienstes ist die beabsichtigte Regelung
aus den vorgenannten Grunden nicht dem Kompetenztitel der Gffentlichen Flrsorge
zuzuordnen. Dem Land steht die Gesetzgebungskompetenz fiir die beabsichtigte Re-

gelung zu.

Il. Materielle VerfassungsmaRigkeit

Die ,Rechtliche Stellungnahme zur Verankerung eines Prifungsrechts des Landes-
rechnungshofes bei Tragern der Eingliederungshilfe durch Anderung des § 6 Abs. 2
KPG" vom 25. Februar 2014 kommt bei der Prifung der materiellen Verfassungsma-
Rigkeit des Gesetzentwurfes zu dem Ergebnis, dass die ,... landesgesetzlich begriin-
dete Prafungskompetenz des Landesrechnungshofes ... in den Schutzbereich der zu-
gunsten der Trager von Einrichtungen der Eingliederungshilfe geltenden grundrechtli-
chen Gewabhrleistungen aus Art. 12 Abs. 1 GG — Grundrecht der Berufsfreiheit — und
Art. 2 Abs. 1 GG — Allgemeine Handlungsfreiheit — ..." eingreife (Umdruck 18/2661,
S. 11 des Gutachtens). Bei kirchlichen Einrichtungstragern der Eingliederungshilfe sei
zudem Art. 140 GG i. V. m. Art. 137 Abs. 3 WRV — kirchliche Selbstverwaltungsauto-

nomie — betroffen.

1. Grundrechtseingriff durch die vorgesehene Regelung?
Es stellt sich zunachst die Frage, ob der vorliegende Gesetzentwurf in Grundrechte

der Einrichtungstrager eingreift.



a. Grundrechtseingriff durch das Priufungsrecht selbst?

In diesem Zusammenhang ist eingangs darauf hinzuweisen, dass in der Literatur um-
stritten ist, ob und gegebenenfalls wann es zu einem Grundrechtseingriff gegenlber
privaten Rechtssubjekten durch die staatliche Finanzkontrolle kommt (vgl. unser Gut-
achten Umdruck 18/1108, S. 16)." So ist fraglich, ob allein das Vorhandensein eines
Prifungsrechts einen Eingriff in die Rechte der zu priifenden Rechtstrager bedeuten
kann oder ob die Eingriffsschwelle allenfalls bei der Wahrnehmung des Prifungs-
rechts durch den Landesrechnungshof Uberschritten wird. Hierbei ist auch zu berlick-
sichtigen, dass nach dem Wortlaut des Gesetzentwurfes keine Priifungspflicht be-

steht.

b. Erweiterung des Kreises der Prufungsberechtigten

Im Ubrigen gilt es zu bedenken, dass die vorgesehene Erganzung des § 6 KPG ge-
genuber den Einrichtungstragern kein originares Prufungsrecht begriindet. Vielmehr
soll der Landesrechnungshof durch die Norm ermachtigt werden, ein bereits aufgrund
der §§ 75 ff. SGB Xll in Verbindung mit den einschlagigen Vereinbarungen (Landes-
rahmenvertrag sowie Vereinbarung auf ortlicher Ebene) bestehendes Prifungsrecht
des ortlichen Sozialhilfetragers fur Zwecke der Kommunalpriifung wahrzunehmen.
Das abgeleitete Prifungsrecht des Landesrechnungshofes ist demnach abhangig vom
Bestehen eines vertraglichen Prufungsrechts der Kreise oder kreisfreien Stadte.

Inhaltlich erweitert der Gesetzentwurf demnach zunachst lediglich den infrage kom-
menden Kreis der Prifungsberechtigten. Dass eine Prufungsvereinbarung auf ortli-
cher Ebene zu schliel3en ist und dass der Landesrahmenvertrag sowie die Vereinba-
rungen auf ortlicher Ebene hierzu Vorgaben zu treffen haben, ergibt sich hingegen
bereits aus dem Bundesrecht (§§ 75 ff. SGB XII). Insofern erscheint aus hiesiger Sicht
fraglich, ob einer gesetzlich eingeraumten Option zur Wahrnehmung eines aufgrund
anderer Rechtsvorschriften bestehenden vertraglichen Prifungsrechts eine eigene
Eingriffsqualitat zukommt. Dies gilt umso mehr, da die zum geltenden Landesrahmen-
vertrag gehoérenden ,Allgemeinen Verfahrensvereinbarungen fir Schleswig-Holstein
(AVV-SH)""® in der Ziffer 6.3 ausdriicklich vorsehen, dass der zustandige Trager der
Sozialhilfe berechtigt ist, die Wirtschaftlichkeits- und Qualitatspriifung auch durch Drit-
te durchfilhren zu lassen."

'S vgl. Rogge, Staatliche Finanzkontrolle freier Wohlfahrtspflege, 2001, S. 81 1f.; Tiemann, Die staatsrechtiiche
Stellung der Finanzkontrolle des Bundes, 1974, S. 115 ff.; Stackmann, Uberlegungen zur Finanzkontrolle bei den
Wohlfahrtsverbanden, DVBI 1994, S. 383 (388 f.) m. w. N.

'® Umdruck 18/431.

7 Zum Thema ,Doppelpriifung” siehe unten.
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c. Grundrechtsbetroffenheit aufgrund der Priifungsdurchfiihrung

Gleichwohl kommt eine Grundrechtsbetroffenheit der Einrichtungen und/oder ihrer
Trager aufgrund der vorgeschlagenen Regelung jedenfalls dann in Betracht, wenn der
Rechnungshof von dem abgeleiteten Prufungsrecht Gebrauch macht (vgl. unser Gut-
achten Umdruck 18/2012, S. 6).18 Daher ist zumindest auch zu untersuchen, ob eine
Prufung bei den Leistungserbringern der Eingliederungshilfe im Rahmen der (Kom-
munal-)Prifung der ortlichen Trager der Sozialhilfe dem Grundsatz der Verhaltnisma-

Rigkeit genugt.

2. VerhaltnismaBigkeit

Zutreffend weist die rechtliche Stellungnahme (Umdruck 18/2661, S. 13 des Gutach-
tens) darauf hin, dass Bezugspunkt der verfassungsrechtlichen Eignungsprifung ,...
allein der aus der Verortung des Gesetzes im KPG folgende Zweck der Prifung der
Haushalts- und WirtschaftsfUhrung kommunaler Koérperschaften im Rahmen der
Uberortlichen Prifung nach dem KPG..." sein kann. Der mit der Vorschrift verfolgte
(legitime) Zweck wird darin zu sehen sein, dass im Rahmen der Kommunalpriifung
der Eingliederungshilfe dem Landesrechnungshof eine zusétzliche Erkenntnisquelle
an die Hand gegeben werden soll, um so die der Prifungsbehorde fir ihre Schlussfol-
gerungen zugangliche Tatsachenbasis zu verbreitern.

Im Rahmen der Verhaltnismalligkeitspriifung des vorliegenden Gesetzentwurfes
kommt es entscheidend darauf an, ob die Regelung zur Erreichung des so umrisse-
nen Zwecks geeignet, erforderlich und darliber hinaus auch verhaltnismaRig im enge-
ren Sinne ist.

a. Geeignetheit
Eine Mal3nahme ist geeignet, wenn der gewlinschte Erfolg zumindest geférdert wer-

den kann. In diesem Zusammenhang weist die rechtliche Stellungnahme (Umdruck
18/2661, S. 13 des Gutachtens) darauf hin, dass eine Eignung nicht erkennbar sei, da
... VOIlig unklar [ist], warum beispielsweise Qualitatsprifungen bei Tragern von Ein-
richtungen der Eingliederungshilfe irgendeine Aussagekraft fiur die Ordnungsge-

'® Nach Engels in: Bonner Kommentar Grundgesetz, 147. Aktualisierung 2000, Art. 114 Rn. 317 m.w.N., stellt die
Prirfungsanordnung (...) den Prifungsanspruch des Rechnungshofes fest, regelt den Ort, die Zeit und die Einzel-
heiten der Priifung, bestimmt den Umfang der vorzulegenden Unterlagen und der zu erteilenden Auskiinfte und
konstituiert damit Handlungs-, Unterlassungs- oder Duldungspflichten des Adressaten. Sie wirkt sich damit in aller
Regel auf Grundrechte der Betroffenen (...), ggf. auch auf Selbstverwaltungsrechte (...) aus." Zur Frage, ob durch
Prifungen des Rechnungshofes die Grundrechtspositionen der Wohlfahrtsverbande betroffen sein kénnen, die
Zuwendungen erhalten haben, vgl. auch Stackmann, Uberlegungen zur Finanzkontrolle bei den Wohlfahrtsverban-
den, DVBI. 1994, S. 383 (388 f.) m.w.N.
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mafRheit der Haushalts- und Wirtschaftsfuhrung einer kommunalen Kérperschaft, nam-
lich des ortlichen Sozialhilfetragers haben kann.”

Nach hiesiger Einschatzung greift diese Betrachtung zu kurz. Das abzuleitende Pri-
fungsrecht umfasst nach den Vorgaben in den §§ 75 ff. SGB Xl| sowie der Ausgestal-
tung im Landesrahmenvertrag neben der Qualitatsprifung auch die Wirtschaftlich-
keitsprifung der von den Einrichtungen erbrachten Leistungen. Ferner ist der Landes-
rechnungshof im Rahmen der Kommunalpriifung nicht ausschlieBlich zur Ordnungs-
prafung gegenlber den Kreisen und kreisfreien Stadten berufen, sondern hat gemag
Art. 56 Abs. 2 LV die Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung der kommunalen Kérper-
schaften zu Uberwachen. Nach § 5 Abs. 1 Nr. 3 KPG obliegt dem Landesrechnungs-
hof im Rahmen der Uberortlichen Prifung daher auch eine Wirtschaftlichkeitspriifung.

Das Erfordernis der Wirtschaftlichkeit ist ein grundlegender, gesetzlicher MaRstab fiir
die Verwaltungsarbeit. Hiermit wird angestrebt, mit einem bestimmten Budget den
grofitmoglichen Erfolg bei der Bewaltigung der obliegenden Verwaltungsaufgaben zu
erzielen (Maximalprinzip) oder fir eine vorgegebene Aufgabe das geringstmdgliche
Budget einzusetzen (Minimalprinzip). Darliber hinaus sind die Verwaltungstrager an
das Gebot der Sparsamkeit gebunden, welches in der jingeren Finanzwissenschaft
als ein Unterfall des Wirtschaftlichkeitsgrundsatzes angesehen wird.'®

Die Kreise und kreisfreien Stadte haben im Rahmen ihrer Aufgabenzustandigkeit fiir
die Eingliederungshilfe den Wirtschaftlichkeits- und Sparsamkeitsgrundsatz zu beach-
ten. In Anwendung des Minimalprinzips sind sie demnach gehalten, die vorgegebene
Aufgabe mit dem geringstmoglichen Budget zu bewéltigen. Zur Gewahrleistung der
Eingliederungshilfe bedienen sich die Kreise und kreisfreien Stadte der Leistungsan-
gebote (Uberwiegend) privater Einrichtungstrager. Ubertragen auf die vorliegende
Konstellation folgt hieraus, dass auch die vertragliche Ausgestaltung der Inanspruch-
nahme von Drittleistungen zur Erfullung o6ffentlicher Aufgaben einer Wirtschaftlich-
keitsUberwachung durch den Landesrechnungshof unterliegt. In erster Linie — so die
Regelungsebene des Sozialrechts in den Vorschriften der §§ 75 ff. SGB XlIl — sind die
kommunalen Aufgabentrager selbst fiir die Uberwachung der Wirtschaftlichkeit ihres
Handelns zustéandig und insofern mit eigenen (vertraglichen) Prifungsrechten gegen-
uber den Leistungserbringern ausgestattet. Auf der zweiten — landesrechtlichen — Re-

' Treuschel, Die Finanzkontrolle der kommunalen Kérperschaften in Schleswig-Holstein, in: Praxis der Kommu-
nalverwaltung Landesausgabe Schleswig-Holstein, Stand: September 2003, B 11 SH, S. 14 f.
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gelungsebene des kommunalen Prifungsrechts hat der Landesrechnungshof insbe-
sondere die Wirtschaftlichkeit der kommunalen Kdrperschaften zu iberwachen. Erge-
ben sich auf dieser Ebene Anhaltspunkte dafiir, dass das Verwaltungshandeln dem
Wirtschaftlichkeitsgrundsatz nicht genlgt, so entspricht es dem verfassungsrechtli-
chen Auftrag des Landesrechnungshofes, diesem nachzugehen.

Insofern liegt es nach hiesiger Einschatzung durchaus nahe, dass sich aus einer Be-
trachtung der vertraglichen Verpflichtungen, aber auch und insbesondere der Erfll-
lung der vertraglichen Leistungsbeziehungen zusatzliche Erkenntnisse fir den Lan-
desrechnungshof im Rahmen der ihm obliegenden Wirtschaftlichkeitsprifung der
kommunalen Korperschaften ergeben konnen. Die vorgesehene gesetzgeberische
Malnahme erscheint grundsatzlich geeignet, das verfolgte Ziel zumindest zu férdern.

b. Erforderlichkeit

Die gesetzgeberische Mallhahme ware darlber hinaus auch erforderlich, wenn sie
unter mehreren gleich geeigneten Moglichkeiten diejenige ist, die die Betroffenen am
wenigsten belastet. In diesem Zusammenhang weist die rechtliche Stellungnahme
(Umdruck 18/2661, S. 14 des Gutachtens) darauf hin, dass die gesetzliche Regelung
zur Begrundung von Prufungsrechten des Landesrechnungshofes nicht erforderlich
sei, da der Landesrechnungshof ,.... zum Zwecke der Gberbdrtlichen Prifung ohne wei-
teres auf die im Rahmen der Prifung nach § 9 LRV 2012 durch die ¢rtlichen Trager
der Sozialhilfe erstellten Prifberichte zurlickgreifen” kénne.

Richtig ist, dass eine Durchfihrung von Prufungen durch den Landesrechnungshof
aus abgeleitetem Recht dann entbehrlich sein kdnnte, wenn eigene originare Pri-
fungserkenntnisse der zustandigen Verwaltungstréager vorliegen. Allerdings fehlt es
nach den Feststellungen des Landesrechnungshofes gerade an diesen eigenen Pri-
fungsfeststellungen der Kreise und kreisfreien Stédten. In seinen Bemerkungen 2013
stellt der Landesrechnungshof hierzu fest, dass das Prifungsrecht der Kreise und
kreisfreien Stadte in der Praxis nur theoretische Bedeutung habe. Faktisch bestehe

ein priffungsfreier Raum.?

Im Ubrigen ist davon auszugehen, dass von einer Priifung durch die Kreise und kreis-
freien Stadte (zumindest) dieselbe Grundrechtsbelastung ausgeht, wie von einer (ab-

2 | andesrechnungshof Schleswig-Holstein, Bemerkungen 2013 mit Bericht zur Landeshaushaltsrechnung 2011
vom 23. April 2013, Nr. 30.2 (S. 212).
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geleiteten und entsprechend beschrankten) Prifung durch den Landesrechnungshof.
Doppelprifungen hingegen dlrften regelmaRig ausscheiden. Dies wéare jedoch im
Rahmen der Rechtsanwendung zu gewahrleisten. Die Regelung diirfte insofern auch
den Anforderungen an die Erforderlichkeit genligen.

c. Angemessenheit

Ein abgeleitetes Prufungsrecht des Landesrechnungshofes ist dartiber hinaus auch
angemessen, wenn das angestrebte Ziel und die dafir in Kauf genommene Belastung
der Einrichtungstrager nicht aul3er Verhaltnis zueinander stehen.

Fir eine etwaige Unangemessenheit der vorgesehenen Regelung sind keine Anhalts-
punkte ersichtlich. Die Gewahrleistung der Wirtschaftlichkeit des Verwaltungshandelns
durch die Kommunalprifung ist ein wichtiges Element, um den schonenden Umgang
mit den zur Verfugung stehenden staatlichen Finanzmitteln sicherzustellen. Hingegen
erscheint bereits fraglich, ob die Einrichtungstréger durch die Schaffung eines abgelei-
teten und damit nachrangigen Prifungsrechts Uberhaupt zusatzlich belastet werden.
Jedenfalls steht das angestrebte Ziel zu einer etwaigen zusatzlichen Belastung der
Einrichtungstrager nicht auf3er Verhaltnis.

lll. Zusammenfassendes Ergebnis
Aus Sicht des Wissenschaftlichen Dienstes verfangen die vorgetragenen verfassungs-
rechtlichen Bedenken gegen den vorliegenden Gesetzentwurf nicht.

Fur Rickfragen stehen wir Ihnen selbstversténdlich gern zur Verfligung.

Mit freundlichen GriufRen

Fir den Wissenschaftlichen Dienst

Frank Plattho '





