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I.  Die bundesstaatliche Finanzordnung und ihre Probleme

Das Thema setzt die Kurzlebigkeit der aktuellen Ordnung voraus. Hier-
fiir gibt es gute Griinde. Das Auslaufen des Solidarpakts IT sowie des Lan-
derfinanzausgleichs Ende 2019! und das ab 2020 gédnzlich wirkende Verbot
der strukturellen Neuverschuldung fiir die Lander? machen Reformiiber-
legungen zwingend notwendig.? Die geringe Zahl der Geberldnder* und

! § 20 Finanzausgleichsgesetz (FAG) vom 20. Dezember 2001 (BGBI. I 3955, 3956),
zuletzt gedndert durch Artikel 2 des Gesetzes vom 15. Juli 2013 (BGBIL. 1 2401).

2 Kritisch dazu J Wieland Neuordnung der Finanzverfassung nach Auslaufen des
Solidarpakts IT und Wirksamwerden der Schuldenbremse, Speyerer Arbeitsheft Nr. 211,
2013, 12 ff., sowie S. Korioth Die neuen Schuldenbegrenzungsregeln fiir Bund und Lén-
der — Symbolische Verfassungsinderung oder gelungene Schuldenbremse?, Perspektiven
der Wirtschaftspolitik 11 (2010), 270; ders. Das neue Staatsschuldenrecht — Zur zweiten
Stufe der Foderalismusreform, JZ 2009, 729; ders. Die neuen Schuldenregeln fiir Bund
und Lédnder und das Jahr 2020, in: Junkernheinrich/Korioth/Lenk/Scheller/Woisin
(Hrsg.) Jahrbuch fiir offentliche Finanzen 2009, 389; zur Neuregelung der Staatsver-
schuldung etwa auch P. Kirchhof Staatsverschuldung im féderalen System der Bundes-
republik Deutschland, in: Hartel (Hrsg.) Handbuch Foderalismus — Foderalismus als
demokratische Rechtsordnung und Rechtskultur in Deutschland, Europa und der Welt,
Bd. II, 2012, § 38 Rn. 1 ff.; E. Reimer Nachhaltigkeit durch Begrenzung der Staatsver-
schuldung, in: Kahl (Hrsg.) Nachhaltige Finanzstrukturen im Bundesstaat, 2011, 147;
O. Fricke Staatsbankrott: Rechtsproblem oder Problem jenseits des Rechts, in: v. Lewin-
ski (Hrsg.) Staatsbankrott als Rechtsfrage, 2011, 19; D. Buscher Der Bundesstaat in Zei-
ten der Finanzkrise, 2010, 355; U. Hdde Die Ergebnisse der zweiten Stufe der Foderalis-
musreform, AGR 135 (2010), 541 (547 ft.); A. Thiele Das Ende der Lander?, NdsVBI.
2010, 89; M. Thye Die neue ,,Schuldenbremse® im Grundgesetz: Zur neuen Gestalt der
Finanzverfassung nach der Foderalismusreform 11, 2010; B. Fassbender Eigenstaatlich-
keit und Verschuldungsfihigkeit der Lander — Verfassungsrechtliche Grenzen der Ein-
fihrung einer ,,Schuldenbremse® fiir die Lander, NVwZ 2009, 737; C. Lenz/E. Burg-
bacher Die neue Schuldenbremse im Grundgesetz, NJW 2009, 2561; C. Seiler Kon-
solidierung der Staatsfinanzen mithilfe der neuen Schuldenregel, JZ 2009, 721;
H. Tappe Die neue ,,Schuldenbremse im Grundgesetz, DOV 2009, 881; C. Waldhof}!
P. Dieterich Die Foderalismusreform II — Instrument zur Bewéltigung der staatlichen
Finanzkrise oder verfassungsrechtliches Placebo, ZG 2009, 97 (100 ff.). Rechtsverglei-
chend zur Schuldenbremse in der Schweiz: G. Biaggini Nachhaltigkeit und bundesstaat-
liche Finanzordnung in der Schweiz, in: Kahl (ebd.), 106 (110 ft.).

3 Etwa S. Korioth Landerfinanzen unter Druck — Reformbedarf und Reformmog-
lichkeiten in den Bund-Lander-Finanzbeziechungen, ThiirVBI. 2011, 73 (73).

4 2012 haben nur BY, HE und BW in den Finanzausgleich eingezahlt. Beriicksichtigt
man auch den Umsatzsteuervorausgleich haben 2012 insgesamt sechs Linder in den
Finanzausgleich eingezahlt, N. Walter-Borjans Klage gegen den Landerfinanzausgleich:
Ein richtiger Schritt gegen unfaire Verteilung?, ifo Schnelldienst 9/2013, 6 (7); allerdings
geht das Bundesverfassungsgericht davon aus, dass die eigene Finanzausstattung der
Lander erst nach Zuordnung der Ergénzungsteile feststehe, s. BVerfGE 72, 330 (385);
116, 327 (379).
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die Normenkontrollantrdge Bayerns und Hessens verstarken den Druck
zusitzlich.’ Kritik gab es freilich auch zuvor genug.¢

Erstens fehlen echte Landersteuern mit relevantem Steuerertrag,” was
eine eigenstindige Einnahmepolitik der Lander verhindert.® Die ertrag-
reichsten Steueraufkommen werden stattdessen als Gemeinschaftssteuern
zwischen Bund und Landern verteilt, Art. 106 Abs. 3 und 4 GG.°

5 Korioth Landerfinanzen (Fn. 3), 76, bezogen auf die zu diesem Zeitpunkt angekiin-
digten Normenkontrollantrége.

¢ Etwa U Margedant Landerfinanzausgleich 2020, in: Hartel (Fn. 2), § 46 Rn. 12 ff.;
H. Meyer Der Finanzausgleich, KritV 91 (2008), 132; ,,befristeter Ausnahmezustand*®,
M. Woisin Das eingerostete Scharnier: Umsatzsteuerverteilung zwischen Bund und Lan-
dern, Wirtschaftsdienst 2008, 446 (449); F. Kirchhof Aufgabengerechte Finanzausstat-
tung im Bundesstaat, in: Merten (Hrsg.) Die Zukunft des Foderalismus in Deutschland
und Europa, 2007, 165 (177 f.); ders. Den zweiten Schritt wagen! — Die Novellierung der
Finanzverfassung als notwendige zweite Stufe der Foderalismusreform, ZG 2006, 288
(296); ,,dringend erorterungsbediirftig®, BVerfGE 116, 327 (393); positiver Korioth Lan-
derfinanzen (Fn. 3), 73.

7 Lediglich die Grunderwerbsteuer nach Art. 105 Abs. 2a GG ist autonom von den
Landern regelbar, betrdgt jedoch nur 1,2 % des gesamtstaatlichen Steueraufkommens
(L. P, Feld/H. KubelJ. Schnellenbach Optionen fiir eine Reform des bundesdeutschen
Finanzausgleichs — Gutachten im Auftrag der FDP-Landtagsfraktionen der Lander
BW, BY und HE, Fassung vom 13. Mai 2013, 12). Bei allen anderen, nach Art. 106
Abs. 2 GG den Landern zugeordneten Steueraufkommen steht diesen zwar der Steuer-
ertrag zu, sie haben jedoch keine Moglichkeit, die Steuersétze selbst anzupassen — sog.
,wunechte® Landersteuern (ebd.).

8 Dazu kritisch etwa 4. W. Heinemann Horizontal oder vertikal? Zur Zukunft des
Finanzausgleichs in Deutschland, Wirtschaftsdienst 2012, 471 (471); C. Fuest/M. Théone
Reform des Finanzféderalismus in Deutschland, 2009, 14 ff.; W, Kitterer/R.C. Plachta
Reform des Bund-Lénder-Finanzausgleichs als Kernelement einer Modernisierung des
deutschen Foderalismus, 2008, 17; C. Waldhoff Grundziige des Finanzrechts des
Grundgesetzes, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.) HStR V, 3. Aufl. 2007, § 116 Rn. 80; ders.
Finanzautonomie und Finanzverflechtung in gestuften Rechtsordnungen, VVDStRL
66 (2007), 216 (260 ft.); ders. Reformperspektiven der bundesstaatlichen Finanzverfas-
sung im gestuften Verfahren, ZG 2000, 193 (204 ff.); ders. Verfassungsrechtliche Vorga-
ben fiir die Steuergesetzgebung im Vergleich Deutschland — Schweiz 1997, 99 f.; dazu
auch S. Korioth Referat, in: Verhandlungen des 65. DJT, Bd. 1I/1, 2004, P 89 (P 108);
K.-D. Henke Moglichkeiten zur Stirkung der Landerautonomie, StWStP 4 (1995), 643
(645); anders H. P. Bull Féderalismusreform auf falscher Fahrte, RuP 43 (2007), 67 (69).

9 Einkommen- und Korperschaftsteuer werden dabei — teils nach vorherigem Abzug
eines Gemeindeanteils — durch das Grundgesetz vorgeben je zur Hilfte dem Bund bzw.
den Landern zugewiesen (Einkommensteuer: je 42,5 % fiir Bund und Lander, 15 % fir
Gemeinden; Korperschaftsteuer: je 50 % fiir Bund und Lénder). Die Verteilung der
Umsatzsteuer ist grds. einfachgesetzlich im FAG konkretisiert und gilt daher als ,,be-
wegliches Scharnier in der Finanzverfassung®™ (Woisin Umsatzsteuerverteilung (Fn. 6),
446); der Bundesanteil ist seit 1970 kontinuierlich gesunken (von 70 % auf heute etwa
53 %), der Landeranteil auf 45 % gestiegen; weitere 2 % erhalten die Gemeinden
(Feld/KubelSchnellenbach (Fn. 7), 11).



106 Ulrich Haltern

Zweitens mangelt es an Systematik und Transparenz.!® Wahrend etwa
die Landersteuern und der Landeranteil am Ertrag der Einkommen- und
der Korperschaftsteuer nach dem Prinzip des ortlichen Aufkommens ver-
teilt werden, wird dieses System schon im Rahmen der Umsatzsteuerver-
teilung wieder durchbrochen.!! Der Umsatzsteuervorausgleich, Art. 107
Abs. 1 S. 4 GG iVm § 2 Abs. 1 FAG, gibt seiner Stellung nach vor, die
primire Verteilung der Ertrdge unter den Landern zu regeln, hat faktisch
aber bereits massive Ausgleichsfunktion!?2 und lasst z.B. Hamburg und
Nordrhein-Westfalen, die ein i{iberdurchschnittliches Steueraufkommen
aufweisen, zu Nehmerlindern werden.!3

Drittens zielt die Ausgleichsmesszahl'* auf eine moglichst &hnliche
Finanzausstattung in allen Landern. Dadurch negiert sie Praferenzunter-

10 Vgl. etwa Feld/KubelSchnellenbach (Fn. 7), 16; N. Behnke Fahrplan fiir eine griine
Reform der bundesdeutschen Finanzverfassung. Gutachten im Auftrag der GRUNEN-
Landtagsfraktionen von BW, BY, HE, NW und SN, 2012, 26; M. Schwarz Neue Finanz-
verteilung 2020?, in: Baus/Scheller/Hrbek (Hrsg.) Der deutsche Foderalismus 2020, 2009,
204 (207); Kitterer/Plachta (Fn. 8), 17 f., 80; T Sarrazin Einfach, transparent und nach-
vollziehbar: Zur Reform der Finanzverteilung zwischen Bund und Landern, ifo Dresden
berichtet 6/2007, 23 (23). Zum Konflikt zwischen Transparenz und haushaltstechnischer
Vielfalt: S. Korioth Neuere Entwicklungen im Haushaltsrecht und ihre Riickwirkungen
auf den bundesstaatlichen Finanzausgleich, in: Baus/Eppler/Wintermann (Hrsg.) Zur
Reform der foderalen Finanzverfassung in Deutschland: Perspektiven fiir die Foderalis-
musreform II im Spiegel internationaler Erfahrungen, 2008, 164 (169).

11 S. Korioth Der Finanzausgleich zwischen Bund und Landern, 1997, 421 f.

12 Feld/KubelSchnellenbach (Fn. 7), 4, 13. 2011 und 2012 betrugen die Ergdnzungsan-
teile 11 bzw. 11,2 Mrd. Euro — das Verteilungsvolumen des Lénderfinanzausgleichs ieS
lag in diesen Jahren demgegeniiber nur bei 7,3 bzw. 7,9 Mrd. Euro (ebd., 13). Auch bei
bloBer Beriicksichtigung des eigentlichen Umsatzsteuervorausgleichs zeigt sich kein ver-
andertes Bild. Selbst nach diesen Zahlen wird deutlich, dass das Verteilungsvolumen
von Lénderfinanzausgleich ieS und Umsatzsteuervorausgleich nahezu identisch ist:
2012 7,9 Mrd. Euro Léanderfinanzausgleich ieS zu 7,3 Mrd. Euro Umsatzsteuervoraus-
gleich (ebd., 13).

13 Ein Beispiel aus 2012: NW und HH haben vor Umsatzsteuervorausgleich Steuer-
einnahmen je Einwohner in Héhe von 100,8 % (NW) bzw. 149,4 % (HH) des Durch-
schnitts. Aufgrund ihrer iiberdurchschnittlichen relativen Finanzkraft sind beide folg-
lich nicht am Umsatzsteuervorausgleich beteiligt. Nach Umsatzsteuervorausgleich be-
tragt die relative Finanzkraft NWs 98,5 %, HHs 99,4 % des Lénderdurchschnitts, so
dass beide Lander zu Anspruchsberechtigten im Léanderfinanzausgleich ieS werden
(nach dem Léanderfinanzausgleich ieS betrigt die relative Finanzkraft NWs 99,2 %,
HHs 99,7 %. NW erhilt zudem Fehlbetrags-BEZ, welche zu einer weiteren Erhohung
auf 99,4 % fiihren), s. Bundesministerium der Finanzen Monatsbericht des BMF, Fe-
bruar 2013, 43.

14 Die Ausgleichsmesszahl errechnet sich, indem die gesamten Steuereinnahmen der
Lander und ihrer Gemeinden (deren Einnahmen lediglich mit Faktor 0,64 gewichtet
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schiede, die ja kein unwichtiges Element féderaler Ordnungen sind.!* Man
kann sich fragen, ob eine angemessene Finanzausstattung tatsachlich erst
vorliegt, wenn eine nahezu vollstindige Angleichung der relativen Finanz-
kraft der Lénder stattfindet.!® Das Nivellierungsverbot des § 9 S. 3 und 4
MaBstG und des Bundesverfassungsgerichts!” wird damit faktisch auf das
Formale reduziert und beschriankt sich im Wesentlichen auf die Wahrung
der Finanzkraftreihenfolge.'8 Ahnliches gilt auch fiir die vertikale sekun-
dire Steuerverteilung. 2012 wurde die relative Finanzkraft von elf Neh-
merldndern auf mindestens 98,5 % angehoben.!” Die hinzukommenden

werden, § 8 Abs. 3 FAG) durch die gewichtete Einwohnerzahl aller Lander dividiert und
anschlieBend wiederum mit der gewichteten Einwohnerzahl des betreffenden Landes
multipliziert werden (§ 6 Abs. 2 FAG). Die Vereinfachung blendet freilich die Gewich-
tung der Gemeindeeinnahmen sowie die Einwohnerveredlung einiger Lander aus
(Stadtstaaten diirfen im Rahmen der Gewichtung nach § 9 Abs. 2 FAG das 1,35-fache
ihrer tatsichlichen Einwohnerzahl ansetzen; die Lander BB, MV und ST konnen nach
§ 9 Abs. 3 FAG geringfiigige sog. Einwohnerveredlungen auf Gemeindeebene vorneh-
men, allerdings lediglich fiir den Ausgleich der Steuereinnahmen der Gemeinden). Aus-
gleichsberechtigt sind Lander, bei denen ein Vergleich zwischen der Ausgleichsmesszahl
und der Finanzkraftmesszahl, die sich nach § 6 Abs. 1 FAG aus den tatsichlichen
Steuereinnahmen und den mit Faktor 0,64 gewichteten Einnahmen seiner Gemeinden
errechnet, eine negative Bilanz ergibt, § 5 Abs. 2 FAG. § 10 FAG sieht fiir den eigent-
lichen Ausgleich sodann Zuweisungstarife vor, die bei sinkender relativer Finanzkraft
der Nehmerlander ansteigen; gleiches gilt fiir die Abschopfungsquote der Geberlander.
Dabei erlaubt § 7 Abs. 3 FAG den ausgleichspflichtigen Landern einen geringfiigigen
Selbstbehalt.

15 Feld/KubelSchnellenbach (Fn. 7), 17 f.

16 TH wies 2012 vor Umsatzsteuervorausgleich und Lénderfinanzausgleich ieS mit
52 % die schwichste relative Finanzkraft unter den Léndern auf. Nach Abschluss der
Verteilung lag die relative Finanzkraft bei 98,6 %. Das vor Umsatzsteuervorausgleich
und Landerfinanzausgleich ieS finanzstirkste Bundesland in jenem Jahr war HH mit
149.4 % relativer Finanzkraft. Nach Umsatzsteuervorausgleich lag HH unter dem Lén-
derdurchschnitt — womit es sogar zum Nehmerland wurde — und erreichte nach Lander-
finanzausgleich ieS nur noch eine relative Finanzkraft von 99,7 %. Auch ein Vergleich
der Zahlen vor und nach Landerfinanzausgleich ieS ergibt ein dhnliches Bild: Am ein-
nahmeschwichsten ist zundchst BE mit 68,6 % relativer Finanzkraft; einnahmestarkstes
Land ist BY mit 115,1 %. Nach dem Landerfinanzausgleich ieS ist der Unterschied zwi-
schen beiden Landern erheblich reduziert (105,4 % fir BY, 90,6 % fiir BE). Nachdem
BE zudem allgemeine BEZ erhalten hat, liegt er nur noch bei 7,9 % (105,4 % fir BY,
97,5 % fir BE), Bundesministerium der Finanzen Monatsbericht (Fn. 13), 43.

17 BVerfGE 1, 117 (131); BVerfGE 72, 330 (398, 418 f.); BVerfGE 86, 148 (215, 250);
BVerfGE 101, 158 (221 f.); BVerfGE 116, 327 (380).

18 'Welche ebenfalls durch das BVerfG sowie durch § 9 S. 4 MaBstabegesetz (MaBstG)
vom 9. September 2001 gefordert wird: BVerfGE 72, 330 (418 f.); BVerfGE 86, 148
(250, 254); BVerfGE 101, 158 (222); BVerfGE 116, 327 (380).

19 Feld/KubelSchnellenbach (Fn. 7), 15.
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Sonderbedarfs-Bundesergdnzungszuweisungen verringern den Finanz-
kraftunterschied weiter oder verkehren ihn gar ins Gegenteil.?

Viertens setzt das gegenwirtige System keine oder sogar negative
Anreize. Die Finanzkraft der Lander, die ihre Steuereinnahmen steigern,
droht sich aufgrund der Abschdpfungsquote zu verschlechtern; angesichts
des anndhernden Totalausgleichs fehlt die Motivation zur Steigerung der
Wirtschaftskraft.?! ,,Geradezu perverse Ziige“?? zeigt das System, wenn

20 H. Kube Der bundesstaatliche Finanzausgleich, 2011, 25. Das Nivellierungsverbot
sowie die Einhaltung der Finanzkraftreihenfolge sind bei Sonderbedarfs-Bundeser-
ganzungszuweisungen nicht zwingend, BVerfGE 101, 158 (234). Kritisch dazu etwa
U Margedant Hemmnisse auf dem Weg zur Neugestaltung des Lénderfinanzausgleichs
2020, in: Baus/Scheller/Hrbek (Fn. 10), 214 (216 ff.); ,,verheerende Anreizstruktur®,
H. Siekmann in: Sachs (Hrsg.) Grundgesetz Kommentar, 6. Aufl. 2011, Art. 107 Rn. 54.
Seit 2005 sind im FAG zwar keine Sonderbedarfs-Bundesergédnzungszuweisungen zur
Sanierung des Haushalts mehr vorgesehen, die iRd Foderalismusreform II vorgesehe-
nen Konsolidierungshilfen sollen jedoch die Lander BE, BB, HB, SL, ST und SH bei
der Einhaltung der erlassenen Schuldenbremse zumindest unterstiitzen (Feld/Kubel
Schnellenbach (Fn. 7), 15 1.).

2l Zur fehlenden Anreizwirkung am Beispiel West-Berlins bereits J. Isensee Der
Foderalismus und der Verfassungsstaat der Gegenwart, AGR 115 (1990), 248 (273);
s. auch S. Homburg Anreizwirkungen des deutschen Finanzausgleichs, FA N.F. 51
(1994), 312; B. Huber/K. Lichtblau Konfiskatorischer Finanzausgleich verlangt eine Re-
form, Wirtschaftsdienst 1998, 142; differenzierend J.-P. Schneider Bundesstaatliche
Finanzbeziehungen im Wandel, Der Staat 40 (2001), 272 (277 f., 289, 292); zum Fortbe-
stand der Problematik H. Fehr/M. Troger Die Anreizwirkungen des Landerfinanzaus-
gleichs: Reformanspruch und Wirklichkeit, Vierteljahreshefte zur Wirtschaftsforschung
72 (2003), 391; R. Scholz Zur Reform des bundesstaatlichen Systems, FS Badura, 2004,
491 (509 f.); P Wendisch Grundsitze einer Reform des foderalen Finanzsystems: Leis-
tungsanreize, Transparenz und fairer Wettbewerb, in: Wendisch/Fonger (Hrsg.) Reform
des foderalen Finanzsystems in Deutschland, 2006, 9 (9); G. Kirchgdssner Die Verflech-
tungsfalle bleibt bestehen, Wirtschaftsdienst 2008, 569 (570); P Altmiks Wettbewerb-
liche Reform des Lénderfinanzausgleichs, in: Baus/Scheller/Hrbek (Fn. 10), 208 (209,
212); Behnke (Fn. 10), 23 ft.; N. Berthold/A. Miiller Regionale Disparitdten in Deutsch-
land — Auf dem Weg zu gleichwertigen Lebensverhéltnissen?, Wirtschaftsdienst 2010,
591 (596); U. Hiide Das Ende der Solidaritdt zwischen den Léndern? — Der Streit um
den Landerfinanzausgleich, LKV 2011, 1 (4 f.); Kube Finanzausgleich (Fn. 20), 90 f.;
Margedant Landerfinanzausgleich (Fn. 6), § 46 Rn. 12; K.-A. Schwarz Landerneugliede-
rungen — ein Beitrag zur Reform der bundesstaatlichen Ordnung?, in: Hértel (Fn. 2),
§ 47 Rn. 25 f. Anders Korioth Landerfinanzen (Fn. 3), 77; ders. Nach der Foderalismus-
reform — Perspektiven einer Neuordnung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen, in:
Konrad/Jochimsen (Hrsg.) Der Foderalstaat nach dem Berlin-Urteil, 2007, 49 (61); ders.
Neuordnung der Bund-Léander-Finanzbeziehungen?, ZG 2007, 1 (15); in diese Richtung
auch W. Renzsch Neuordnung der Bund-Lénder-Finanzbeziehungen 2019: Fiinf Thesen
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die Steigerung des origindren Steueraufkommens nach der Umverteilung
den gegenteiligen Effekt hervorruft, weil die Abschopfungsquoten im
Solidarausgleich tiber 100 % der Steigerung liegen.?

Fiinftens schlieBlich ist das bestehende System einnahmefixiert. Durch
die Vernachldssigung der Ausgabenseite wird weder Sparverhalten hono-
riert noch verschwenderische Sorglosigkeit sanktioniert.*

und eine abschlieBende Anmerkung, in: Junkernheinrich/Korioth/Lenk/Scheller/Woisin
(Hrsg.) Jahrbuch fiir 6ffentliche Finanzen 2013, 407 (425); I. Deubel Mehr Steuerauto-
nomie der Lander? Sind die notwendigen Voraussetzungen erfiillbar?, ZSE 5 (2007),
218 (226 f.). Zur falschen Anreizwirkung durch die Eigenbehaltsregelung W. Wiegard
Reform des foderalen Finanzsystems aus okonomischer Sicht, in: Wendisch/Fonger
(ebd.), 19 (20 ft.); kritisch dazu auch 4. W. Heinemann Léanderfinanzausgleich 2005: Kri-
tische Bewertung des ,,Pramienmodells”, Wirtschaftsdienst 2006, 10; zumindest in
Bezug auf finanzstarke Lander abweichend H. Schulte ,,Absolut bescheuert™ oder kann
der bundesstaatliche Finanzausgleich ab 2020 an das geltende Ausgleichssystem an-
kniipfen?, in: Junkernheinrich/Korioth/Lenk/Scheller/Woisin (Hrsg.) Jahrbuch fiir
Offentliche Finanzen 2012, 405 (414 ff.); kritisch zur Anreiztheorie: ders. Anreize im
bundesstaatlichen Finanzsystem — Wirklich ein Schliisselthema fiir die Neuordnung ab
2020, in: Junkernheinrich/Korioth/Lenk/Scheller/Woisin (Hrsg.) Jahrbuch fiir offent-
liche Finanzen 2013, 387.

22 Kitterer/Plachta (Fn. 8), 177.

23 Am Beispiel einer Steigerung der Einkommensteuereinnahmen in MV C. Fuest/
M. Théne Der Finanzfoderalismus in Deutschland und seine Reform, in: Hartel (Fn. 2),
§ 37 Rn. 83. Ein solcher Effekt treffe insbesondere finanzschwache Lander, die hier-
durch noch weniger Anreize erfahren, ihre Finanzkraft zu starken und praktisch in eine
Armutsfalle getrieben werden (Kitterer/Plachta (Fn. 8), 177). Ebenso bestehen fiir die
Lander keine Anreize, verstirkt teure Steuerpriifungen durchzufiithren, wenn dadurch
generierte Mehreinnahmen ohnehin abgeschopft werden; hierdurch entstehen ge-
schitzte Verluste iHv 3 Mrd. Euro, also knapp der Hilfte des Landerfinanzausgleichs
ieS (Behnke (Fn. 10), 23 f.; in diese Richtung auch Wiegard Reform (Fn. 21), 23). Auch
besteht aufgrund der Zerlegung von Lohn- und Umsatzsteueranteil der Lander nach
Einwohnerzahl eher ein Anreiz zur Einwohnermaximierung als zur Maximierung der
Wirtschaftskraft (Feld/KubelSchnellenbach (Fn. 7), 17) — sicher auch ein Grund, warum
viele Stiadte Studenten mit Geldpramien dafiir belohnen, dass sie der Pflicht nachkom-
men, sich in ihrer Studienstadt offiziell zu melden (Ubersicht bei M. Stolz BegriiBungs-
geld fiir Studenten, ZEITmagazin v. 22.8.2013 (Nr. 35)).

24 Behnke (Fn. 10), 25 f. Unproblematisch stelle sich hingegen — entgegen der offent-
lichen Wahrnehmung und dem damit verbunden Ausnutzungspotential (Behnke (ebd.),
25 meint allerdings, dass auch dies die Solidarbereitschaft untergraben kann) — die
scheinbare Abwilzung der Ausgaben besonders groBziigiger Lander auf die ,,sparsa-
men® dar, da lediglich ein Einnahmen-, aber kein Kostenausgleich stattfindet (Korioth
Landerfinanzen (Fn. 3), 77).
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An Vorschlagen, diesen Problemen Herr zu werden, mangelt es nicht,
und wir werden von Herrn Reimer mehr dazu horen. Sie reichen von einer
Vertikalisierung?? iiber ein Steuertrennsystem?S, einen Steuerhebesatzwett-

25 Fuest/Thone (Reform (Fn. 8), 93 ff.) schlagen hierzu vor, die Ertrige einiger gegen-
wartiger Landersteuern (andere sollen als autonome Landersteuern fortbestehen) sowie
aus den Korperschaftsteuer- und den Umsatzsteueranteilen der Lénder kiinftig dem
Bund zuzuordnen. Davon erhalten die Lénder einen grundgesetzlich garantierten Be-
trag zur Bedarfsdeckung. Dieser soll zu jeweils 50 % nach Einwohnerzahl und nach
regionalem BIP zugewiesen und zur Vermeidung negativer Anreize fiir mehrere Jahre
im Voraus festgelegt werden; 80 % der Finanzzuweisungen an die Léander sollten auf
diese Weise ohne Umverteilungsaspekte zugewiesen werden, die tibrigen 20 % sollen
durch vertikale Finanzzuweisungen den Landerfinanzausgleich ieS ersetzen. Alternativ
wird vorgeschlagen, alle Steuerkompetenzen und -ertrage (mit Ausnahme der Kommu-
nalsteuern) dem Bund zuzuordnen und der Landergemeinschaft Zuweisungen iHv 9 %
des nominalen BIP zuzugestehen, Sarrazin (Fn. 10), 25; so auch — ohne sich jedoch auf
einen Prozentsatz festzulegen — Schwarz Finanzverteilung (Fn. 10), 206, sowie U. van
Suntum/K. Hafemann Fir eine grundlegende Reform der Bund-Lander-Finanzbezie-
hungen, in: Junkernheinrich/Scheller/Woisin (Hrsg.) Zwischen Reformidee und Funk-
tionsanspruch: Konzeptionen und Positionen zur deutschen Finanzverfassung, 2007,
209 (216 ft.). Eine weitere Reformvariante sieht vor, dass Bund und Lénder bestimmte
Steueraufkommen einem ,,Gemeinschaftsteuer-Pool* zuschlagen, aus welchem Finanz-
mittel vertikal an die Lander zu deren Grundausstattung verteilt werden, Heinemann
Finanzausgleich (Fn. 8), 479; Vertikalisierung als Reformméglichkeit gesehen auch von
Korioth Landerfinanzen (Fn. 3), 78; ders. Zur Neuordnung des Finanzausgleichs zwi-
schen Bund und Liandern — Vertikalisierung und Bedarfstatbestinde als mogliche Aus-
wege aus der verfahrenen Verhandlungskonstellation, in: Baus/Scheller/Hrbek (Fn. 10),
195; in diese Richtung bereits K.-D. Henke/G.F. Schuppert Rechtliche und finanzwissen-
schaftliche Probleme der Neuordnung der Finanzbeziechungen von Bund und Léndern
im vereinten Deutschland, 1993, 113 ff.; auf die konfliktmindernde Wirkung vertikaler
Finanzzuweisungen hinweisend etwa W. Renzsch Foderalismusreform II — Finanzen:
Uberlegungen aus der Sicht der finanzschwachen Linder, in: Baus/Fischer/Hrbek
(Hrsg.) Foderalismusreform II: Weichenstellungen fiir eine Neuordnung der Finanz-
beziehungen im deutschen Bundesstaat, 2007, 91 (100).

26 Kitterer/Plachta (Fn. 8), 180 ff., schlagen vor, das bestehende Verbundsystem
durch eine Zuordnung der Umsatzsteuer an den Bund und der Einkommensteuer sowie
der Korperschaftsteuer an die Lénder zu entflechten; eine einheitliche Steuerbemes-
sungsgrundlage und ein bundesweiter Basistarif fiir die Einkommensteuer sowie ein
limitierter Zuschlagswert von maximal 10 % — verbunden mit einer vorhergehenden
Absenkung des Basistarifs — sollten einem uniiberschaubaren Ausufern des Steuerwett-
bewerbs vorbeugen; in diese Richtung bereits J. Sanden Die Weiterentwicklung der
foderalen Strukturen der Bundesrepublik Deutschland, 2005, 963 ff.; ablehnend Korioth
Landerfinanzen (Fn. 3), 75; ders. Neuordnung (Fn. 21), 13; ders. Nach der Foderalis-
musreform (Fn. 21), 58 f., der auch darauf hinweist, dass der Sachverstindigenrat zur
Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung in seinem Jahresgutachten
2003/2004 noch einen Ubergang zum freien Trennsystem empfohlen hatte, im Jahresgut-
achten 2004/2005 von dieser Forderung jedoch wieder abriickte; ders. Finanzausgleich
(Fn. 11), 435 ft;; vgl. auch Wieland Neuordnung (Fn. 2), 39; 7. Lenk/M. Kuntze Neuord-
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bewerb?’, Varianten einer auf allen vier Stufen der Finanzordnung an-
kniipfenden Neustrukturierung?® bis hin zur Uberpriifung von Aufgaben-
verlagerungen? und zu Landerneugliederungen.

nung der foderalen Finanzverfassung nach 2019 unter besonderer Bertiicksichtigung der
kommunalen Finanzausstattung, 2012, 29; J Hey Finanzautonomie und Finanzver-
flechtung in gestuften Rechtsordnungen, VVDStRL 66 (2007), 277 (312 ff.). Kritisch
zur Moglichkeit, dem Bund die Besteuerung des Einkommens und den Léndern die des
Umsatzes zuzuweisen, auch S. Korioth Reform der bundesstaatlichen Finanzbeziehun-
gen? Anmerkungen zur zweiten Stufe der Foderalismusreform, FS Scholz, 2007, 677
(694 £).

27 Fiir eine Ubertragung der Gesetzgebungskompetenzen iiber die den Lindern nach
dem Grundgesetz ohnehin ausschlieBlich zustehenden, bislang ,,unechten® Lénder-
steuern: Waldhoff Finanzautonomie (Fn. 8), 262; so auch Scholz Reform (Fn. 21), 507;
gesehen von Korioth Referat (Fn. 8), P 111. Kombiniert mit Zuschlagsrechten auf
Einkommen- und Korperschaftsteuer: N. Berthold/H. Fricke Die Bundeslander im
Standortwettbewerb, in: Hértel (Fn. 2), § 30 Rn. 55. Fiir Hebe-/Zuschlagsrechte auf
Einkommen- und Ko6rperschaftsteuer bei einheitlich bundesgesetzlich geregelter Steuer-
bemessungsgrundlage bereits I. Kesper Bundesstaatliche Finanzordnung, 1998, 338 f.;
aktuell: Feld/Kubel/Schnellenbach (Fn. 7), 30 f.; A. Heise Fiir eine Reform der Finanzbe-
ziehungen, Die Politische Meinung 2011, 69 (73), der hierin zugleich einen Mechanis-
mus zur Sanktionierung von VerstoBen gegen die Schuldenbremse erblickt; Wiegard
Reform (Fn. 21), 29; in diese Richtung auch Korioth Vertikalisierung und Bedarfstat-
besténde, in: Baus/Scheller/Hrbek (Fn. 25), 202 (insb. zur Sichtbarmachung politischer
Entscheidungen, s. ders. Nach der Foderalismusreform (Fn. 21), 60; so bereits K. Ren-
nert Der deutsche Foderalismus in der gegenwirtigen Debatte um eine Verfassungs-
reform, Der Staat 32 (1993), 269 (278)), inzwischen kritischer Korioth Landerfinanzen
(Fn. 3), 75. Fiir ein Zuschlagsrecht iHv max. 5 % auf Einkommen- und Lohnsteuer:
Buscher (Fn. 2), 250; fiir Zu-/Abschlagsrecht der Lander von max. 10 % auf Einkom-
men- und Ko6rperschaftssteuer: C. BarettilR. Fengel B. Huber/W. LeibfritzI M. Steinherr
Chancen und Grenzen foderalen Wettbewerbs, 2000, 127 ff., 182 f. Fuest/Thine Reform
(Fn. 8), 87, setzen hierfiir eine Senkung der Bundeseinkommensteuer iHv 3 % voraus
und wollen auf Steuerober-/-untergrenzen oder Tarifvorgaben verzichten; dies. Finanz-
foderalismus, in: Hértel (Fn. 23), § 37 Rn. 94 ff. IRd Steuertrennsystems schlagen Kitze-
rer/Plachta (Fn. 8), 182, vor, die Lohn- und Einkommensteuer um 5 % abzusenken, um
den Landern Zuschlagsrechte innerhalb dieses Spielraums zu ermdglichen; fiir begrenz-
ten ldndereigenen Einkommensteuerzuschlag, ohne die konkrete Hohe vorzugeben: van
Suntum/Hafemann Grundlegende Reform (Fn. 25), 219; fiir Hebesatzrecht der Lander
iHv von max. 2,5 % +/- auf die Einkommensteuerschuld bereits: Henke (Fn. 8), 647.
Intensiven Steuerwettbewerb ablehnend bereits: H. Hopker-Aschoff Das Finanz- und
Steuersystem des Bonner Grundgesetzes, AGR 75 (1949), 306 (319 f.); gegenwirtig: etwa
H. Tappe Die kiinftige Ausgestaltung der bundesstaatlichen Finanzordnung, DVBI.
2013, 1079 (1085 f.); Wieland Neuordnung (Fn. 2), 43; Lenk/Kuntze (Fn. 26), 29;
L. Osterloh Finf Jahre Foderalismusreform — Fortschritte fiir Aufgaben- und Ausga-
benverantwortung von Bund und Landern?, NDV 2011, 388 (392).

28 IRd primiren vertikalen Finanzausgleichs wird vorgeschlagen, durch die Schul-
denbremse hervorgerufene Einnahmeverluste durch eine Neuverteilung der Umsatz-
steueranteile zwischen Bund und Landern zu kompensieren, etwa durch einen erh6hten



112 Ulrich Haltern

Aufkommensanteil oder Festsetzung eines Festbetrags zugunsten der Lédnder, s. hierzu
Lenk/Kuntze (Fn. 26), 33, zu den Erfolgsaussichten Korioth Landerfinanzen (Fn. 3), 78.
Zudem wird empfohlen, die Festsetzung der Umsatzsteueranteile von Bund und Lén-
dern einer verfassungsrechtlich vorgegebenen, neutralen Institution zu tibertragen und
auch das Verfahren zur Festsetzung in seinen wesentlichen Ziigen verfassungsrechtlich
zu konkretisieren, hierzu Wieland Neuordnung (Fn. 2), 37. Ein weiteres Modell sicht
vor, die Finanzschwiche BEs kiinftig durch vertikale Finanzzuweisungen auszugleichen
und BE nicht mehr in den Landerfinanzausgleich ieS einzubeziehen. Zur Kompensation
solle der Bund iRd Umsatzsteuerverteilung einen Vorwegabzug vom Lénderanteil
erhalten, M. Kuntze Der Landerfinanzausgleich ohne Berlin — Gewinner und Verlierer,
Wirtschaftsdienst 2013, 170. IRd priméaren horizontalen Finanzausgleichs wird eine
stirkere Partizipation der Lander an ihrer Leistungsfahigkeit empfohlen. Fiir eine Zer-
legung der Einkommen-/Lohnsteuer kombiniert nach Wohnsitz- und Betriebsstétten-
prinzip: Feld/KubelSchnellenbach (Fn. 7), 21; Wiegard Reform (Fn. 21), 25; so bereits
HenkelSchuppert Rechtliche und finanzwissenschaftliche Probleme (Fn. 25), 104,
Korioth Finanzausgleich (Fn. 11), 521 f. Fiir eine Zerlegung der Lohnsteuer anhand des
BIPs: Kitterer/Plachta (Fn. 8), 178; zustimmend Buscher (Fn. 2), 262; nur nach Betriebs-
stattenprinzip: Wendisch Grundsétze (Fn. 21), 10. Auch die Umsatzsteuerverteilung
nach Betriebstittenprinzip oder BIP wiirde eine stirkere Verkniipfung zwischen Wirt-
schaftsleistung und Ertragsanteil bedeuten, dazu etwa Feld/KubelSchnellenbach (Fn. 7),
22. Alternativ wird vorgeschlagen, die bestehenden VerteilungsmaBstidbe bei Einkom-
men- und Korperschaftsteuer durch einen aufgabenbezogenen VerteilungsmaBstab zu
ersetzen, etwa die Verteilung nach Einwohnerzahl und Spezialbedarfen vorzunehmen,
Wieland Neuordnung (Fn. 2), 41; kritisch zum VerteilungsmaBstab des ortlichen Auf-
kommens bereits ders. Die Reform der bundesstaatlichen Finanzverfassung: Historische
Voraussetzungen und aktueller Handlungsbedarf, ZSE 6 (2008), 204 (222); dazu etwa
auch R. Wendt Die ,eigene” Finanzausstattung der Lander im System der Steuervertei-
lung und des Finanzausgleichs, GS Burmeister, 2005, 457 (459 ff.). Fiir eine Einbezie-
hung von Bedarfsindikatoren bei der horizontalen Umsatzsteuerverteilung: Behnke
(Fn. 10), 11, 29 £, 32 ff. Vielfach wird der Wegfall des Umsatzsteuervorausgleichs befiir-
wortet: Feld/KubelSchnellenbach (Fn. 7), 22; Wieland Neuordnung (Fn. 2), 42; Fuest/
Thone (Fn. 8), 89; Kitterer/Plachta (Fn. 8), 177; Wiegard Reform (Fn. 21), 24, 31; diffe-
renzierend Lenk/Kuntze (Fn. 26), 34 sowie Buscher (Fn. 2), 264. Grundsétzlich fiir eine
Beibehaltung, aber systematische Einordnung in den sekundéren horizontalen Finanz-
ausgleich: Tappe Bundesstaatliche Finanzordnung (Fn. 27), 1083. IRd Neuordnung des
sekundéren horizontalen Finanzausgleichs schlagen Feld/Kubel/Schnellenbach (Fn. 7),
23 f., die Einfilhrung eines ressourcenorientierten Finanzausgleichs (wie er in der
Schweiz praktiziert wird) vor, bei welchem die Berechnung der Finanzkraft nicht
anhand der Diskrepanz zwischen Finanzkraft- und Ausgleichsmesszahl, sondern
anhand der zur Verfiigung stehenden Steuerbemessungsgrundlagen erfolgt. Falls nicht
der vollstindige Wegfall horizontaler Ausgleichszahlungen befiirwortet wird (so aber
etwa Wieland Neuordnung (Fn. 2), 44; Fuest/Thone (Fn. 8), 90; Behnke (Fn. 10), 31 f.;
Sarrazin (Fn. 10), 29; F. Kirchhof Novellierung der Finanzverfassung (Fn. 6), 296), wird
vorgeschlagen, zumindest das horizontale Ausgleichsvolumen unter Einfithrung eines
linearen Ausgleichstarifs zu reduzieren: Berthold/Fricke Standortwettbewerb, in: Hartel
(Fn. 27), § 30 Rn. 61; dhnlich Kitterer/Plachta (Fn. 8), 177 f.; Wiegard Reform (Fn. 21),
25, zugleich fir Bemessung der Ausgleichtarifs nach dem BIP (30 f.) sowie Buscher
(Fn. 2), 268; ablehnend Renzsch Neuordnung, in: Junkernheinrich/Korioth/Lenk/Schel-
ler/Woisin 2013 (Fn. 21), 414. Zum Teil wird auch iRd sekundiren horizontalen
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Finanzausgleichs die Einfilhrung einer bedarfsorientierten Verteilung vorgeschlagen;
R. Wendt Der Finanzausgleich im foderalen System der Bundesrepublik Deutschland,
in: Hartel (Fn. 2), § 41 Rn. 30. Abhédngig vom jeweiligen Reformmodell wird iiberwie-
gend fiir eine vollstindige Beriicksichtigung der kommunalen Finanzkraft pladiert: Wie-
land Neuordnung (Fn. 2), 45; Lenk/Kuntze (Fn. 26), 49; Kitterer/Plachta (Fn. 8), 176 {.;
so auch S. Korioth Nachhaltigkeit und Finanzausgleich, in: Kahl (Fn. 2), 188 (206); ders.
Reform, FS Scholz (Fn. 26), 700; Deubel (Fn. 21), 234; Wiegard Reform (Fn. 21), 24; so
bereits H.-G. Henneke Reform der Aufgaben- und Finanzbeziehungen von Bund, Lan-
dern und Kommunen, 1999, 146; dafiir, dass ein entsprechendes Reduzierungsgebot
auch nicht aus Art. 107 Abs. 2 S. 1 HS. 2 GG folge, s. Wendt Finanzausgleich, in: Hértel
(Fn. 2), § 41 Rn. 27 ff. Gleiches gilt fiir die Beibehaltung bzw. Abschaffung der Einwoh-
nerveredlung, fiir die Beibehaltung etwa Kitterer/Plachta (Fn. 8), 177; Buscher (Fn. 2),
267; dagegen: Feld/KubelSchnellenbach (Fn. 7), 26; Henneke Reform (ebd.); wohl auch
Siekmann in: Sachs (Fn. 20), Art. 107 Rn. 34 f.; stattdessen fiir Einfithrung eines Stadt-
staatenfaktors: J Wieland Die Rolle der Stadtstaaten im Foderalismus — Zu den Chan-
cen einer Neuordnung des bundestaatlichen Finanzausgleichs, NordOR 2001, 45 (49).
Auch iRd sekunddren vertikalen Finanzausgleichs wird abhidngig vom jeweiligen
Reformmodell der Fortbestand, der Wegfall oder eine nur voriibergehende Weiterver-
wendung von Fehlbetrags-Bundesergidnzungszuweisungen empfohlen, fiir einen Fortbe-
stand: Feld/KubelSchnellenbach (Fn. 7), 6; fur eine Neubewertung: Lenk/Kuntze (Fn. 26),
51; dagegen: Sarrazin (Fn. 10), 29; ablehnend bereits P M. Huber Gutachten D zum
65. DJT, in: Verhandlungen des 65. DJT, 2004, D 99 f.; fiir eine bloB voriibergehende
Weiterverwendung zur Abfederung von Reformhérten: Kitterer/Plachta (Fn. 8), 178;
Buscher (Fn. 2), 269. Gleiches gilt fiir Sonderbedarfs-Bundeserganzungszuweisungen.
Fiir eine Ablosung durch pauschale, fiir die Dauer von zehn Jahren angelegte Zahlun-
gen, ausschlieBlich an Lander mit struktureller Wirtschaftsschwiche: Behnke (Fn. 10),
36 ff.; fiir eine Neubewertung: Lenk/Kuntze (Fn. 26), 51 ff.; fir den Fortbestand:
Fuest/Thone (Fn. 8), 97 £; fiir eine nur voriibergehende Weiterverwendung zur Abmilde-
rung kinftiger Reformhérten: Feld/KubelSchnellenbach (Fn. 7), 6; fir eine Abschaffung
der Sonderbedarfs-Bundeserganzungszuweisungen fiir Kosten politischer Fiihrung
bereits Henneke Reform (ebd.), 147; kritisch insb. Korioth Nach der Féderalismusreform
(Fn. 21), 62; so bereits Huber Gutachten D (ebd.), D 100.

2 Die fortschreitende Verlagerung von kostenintensiven Aufgaben auf die Landes-
ebene zumindest in der Form neu ausgestaltet werden, dass durch den Bund veranlasste
Aufgaben in héherem MaBe kompensiert werden: Korioth Landerfinanzen (Fn. 3), 77,
Lenk/Kuntze (Fn. 26), 56 f. Dariiber hinaus lieBe sich eine Abkehr vom Prinzip der
Durchfithrungskonnexitit hin zum Prinzip der Verursachungs- oder Veranlassungs-
konnexitit andenken: etwa Altmiks Wettbewerbliche Reform, in: Baus/Scheller/Hrbek
(Fn. 21), 211; dazu bereits F. SchochlJ. Wieland Finanzierungsverantwortung fiir gesetz-
geberisch veranlaffte kommunale Aufgaben, 1995, 145 ft.; F. Schoch Die Reformbediirf-
tigkeit des Art. 104a GG, ZRP 1995, 387; H.-G. Henneke Finanzierungsverantwortung
im Bundesstaat, DOV 1996, 713 (716 f); F. Kirchhof Gutachten D zum
61. DJT, in: Verhandlungen des 61. DJT, 1996, D 57; G. Trapp Reform der grundgesetz-
lichen Lastenverteilung durch das Veranlassungsprinzip, ZRP 1996, 339 (341 f.); ders.
Das Veranlassungsprinzip in der Finanzverfassung der Bundesrepublik Deutschland,
1997; Kesper (Fn. 27), 296 ft.; ,,verhdngnisvoller foderaler Aberwitz“, C. Gréopl Finanz-
autonomie und Finanzverflechtung in gestuften Rechtsordnungen, DVBI. 2006, 1079
(1083). Gegen eine grds. Abkehr von der Durchfithrungskonnexitét bereits P Selmer
Empfehlen sich MaBnahmen, um in der Finanzverfassung Aufgaben- und Ausgaben-
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II. Wissenschaft und Praxis

Diese Vorschlige sind nur ein kleiner Ausschnitt aus einer kaum iiber-
schaubaren Vielfalt von differenzierten Angeboten, die der Politik iiber
einen Jahrzehnte spannenden Zeitraum unterbreitet worden sind.>!

Dem steht eine Staatspraxis gegeniiber, die sich nur marginal bewegt.?
Schon vor fast 20 Jahren wurde diese Diskrepanz zwischen wissenschaft-
lichem Ideenreichtum und politischem Immobilismus beklagt’? und fest-
gestellt, dass sich die Reformvorschlige aus aktuellem Anlass stets
wiederholen, ohne dass ihre Chancen auf Realisierung stiegen.>* Das

verantwortung von Bund, Landern und Gemeinden stirker zusammenzufithren?, NJW
1996, 2062 (2065 f.); Korioth Nach der Foderalismusreform (Fn. 21), 57; ders. Neuord-
nung (Fn. 21), 10 f; differenzierend bei reinen Geldleistungsgesetzen bzw. Kosten, die
nicht im Ermessenen der Lénder stehen, etwa 7appe Bundesstaatliche Finanzordnung
(Fn. 27), 1081; Lenk/Kuntze (Fn. 26), 56 f.; in diese Richtung bereits Huber Gutachten
D (Fn. 28), D 96; Korioth Referat (Fn. 8), P 102; stattdessen fiir Abweichungsmoglich-
keiten der Lander von bundesgesetzlichen Standards: Buscher (Fn. 2), 228 ff., 234 f;
stattdessen dafiir, zusitzliche Ertrage einzelner Steuern den Landern zuzuweisen:
F. Kirchhof Aufgabengerechte Finanzausstattung (Fn. 6), 177. Fiir die Einfithrung
neuer Gemeinschaftsaufgaben: H. Eichel/P. Fink/H. Tiemann Vorschlag zur Neuord-
nung des Finanzausgleichs, WISOdirekt 2013, 1 (4).

3 Am Beispiel BE-BB etwa J. Michalk/A. Méller Die Stadtstaatenwertung — ein Hin-
dernis fiir Landerfusionen?, Wirtschaftsdienst 2005, 653; die Notwendigkeit zur Lan-
derneugliederung bejahen etwa R. Scholz Reform, FS Badura (Fn. 21), 493; E. Schmidt-
Jortzig Neugliederung des Bundesgebictes. Verfassungsreformanstrengungen und die
Mitwirkung des Jubilars dabei, FS Scholz (Fn. 26), 729 (742 ff.); ,,Vorbedingung fiir
eine Neuordnung der Finanzverfassung®, H.-J. Papier Reformstau durch Foderalis-
mus?, in: Merten (Fn. 6), 123 (134 f.); A. Mathes Neugliederung des Bundesgebiets auf
Basis von Kreisdaten, 2007, 377 ff.; W. Erbguth Die Neugliederung des Bundesgebiets:
eine Standortbestimmung, JZ 2011, 433 (438); zum Finanzausgleich als ,,Katalysator
der Neugliederung® Schwarz Landerneugliederungen (Fn. 21), § 47 Rn. 25 ff.; ableh-
nend Huber Gutachten D (Fn. 28), D 125 ff.; J Wieland Modernisierung der Bund-
Lander-Finanzbeziehungen, KritV 91 (2008), 117 (119); Osterloh Foderalismusreform
(Fn. 27), 392; Berthold|Fricke Standortwettbewerb, in: Hartel (Fn. 27), § 30 Rn. 19 ff.

31 Mir erscheinen sie als beeindruckendes Beispiel dessen, was Wissenschaft prak-
tisch leisten kann. Anders Korioth Neuordnung (Fn. 21), 2, der einen Mangel an theore-
tischer Folgerichtigkeit erkennt.

32 In Bezug auf die Verdnderungen der Finanzbeziehungen durch die Foderalismus-
reform I und II ,,muss man wohl von einer Pleite sprechen, Osterloh Foderalismus-
reform (Fn. 27), 388; dazu auch etwa J Wieland Deutschlands Zukunft als Bundes-
staat, in: Enders/Masing (Hrsg.) Freiheit des Subjekts und Organisation von Herr-
schaft, Der Staat, Beiheft 17 (2006), 79 (80).

3 @G F. Schuppert Der bundesstaatliche Finanzausgleich: Status-quo-Denken oder
Reformprojekt?, StWStP 6 (1995), 675 (677). Vgl. auch R. Peffekoven Reform des
Finanzausgleichs — eine vertane Chance, FA N.F. 51 (1994), 281.

3 H.-G. Henneke Finanzrecht in der Reform, in: Henneke/Piinder/Waldhoft (Hrsg.)
Recht der Kommunalfinanzen, 2006, § 4 Rn. 1; Wieland Zukunft (Fn. 32), 79 ff.
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Gesprich zwischen Wissenschaft und Politik erscheint einseitig und kaum
ertragreich. Wenig spricht dafiir, dass sich dies nun dndern konnte.3
Daraus ergibt sich eine ganz eigene Faszination. Sie entlddt sich aber
weniger in dem Verlangen, den Ozean der Angebote mit einem eigenen
Kiibelchen zu vermehren,?” als in dem Wunsch zu verstehen, was aus dem
Querstand zu lernen ist.

Dementsprechend liegt mein Akzent auch nicht auf dem sozialtechni-
schen und institutionellen Zugang zum Finanzféderalismus, der die rechts-
und politikwissenschaftliche Reformliteratur typischerweise priagt.?® Das

35 Angesichts der Qualitdt und Quantitit der wissenschaftlichen Entwiirfe ist un-
wahrscheinlich, dass die Schuld fiir die fehlende Responsivitét der Politik bei der Wis-
senschaft liegt (so auch M. Junkernheinrich Losung des staatlichen Schuldenproblems
als Aufgabe der Foderalismusreform: Wider die Politik einfacher Wege, Wirtschafts-
dienst 2008, 563 (563); dhnlich C. Waldhoff Nachhaltige Finanzverfassung und Kompe-
tenzverteilung, in: Kahl (Fn. 2), 167 (186)); sie wird eher im Widerstdndigen der politi-
schen Eigenlogik zu suchen sein.

36 C. Waldhoff Reformperspektiven im Finanzrecht — Ein Uberblick, Die Verwaltung
39 (2006), 155 (159), etwa prognostiziert, dass sich die Schere zwischen Reformkonzep-
ten und politischen Verwirklichungschancen weiter 6ffnen wird; s. auch S. Korioth ,,Ist
wo ein Reich, das nicht am Abgrund kreist” — Formeln, Verfallserzahlungen und Inte-
ressen in der Wissenschaft und Praxis zur Finanzreform —, in: Junkernheinrich/Schel-
ler/Woisin (Fn. 25), 9 (14 ff.).

37 Die Entscheidungen, die fiir das Jahr 2020 fallen, werden wohl nicht durch die
Wissenschaft, auch nicht durch die Veroffentlichungen der Staatsrechtslehrervereini-
gung, vorgegeben oder auch nur vorstrukturiert, sondern in kompliziertesten Verhand-
lungen gefillt werden, in denen der Taschenrechner eine groBe Rolle spielen wird (dhn-
lich U Hdide Zur Foderalismusreform in Deutschland, JZ 2006, 930 (939)). Dies ist
auch der Ansatz bei Schuppert Finanzausgleich (Fn. 33), 675, der wenig Sinn darin
erblickt, ein neues, wissenschaftlich fundiertes Lédnderfinanzausgleichsmodell vorzustel-
len, und dies unter Bezug auf Scharpf damit begriindet, das ,,die Wissenschaft so gut
wie nicht gefragt® wird.

3 Es fallt auf, dass die wissenschaftlichen Energien durch die Abarbeitung verfas-
sungsdogmatischer, praxisorientierter Losungen gebunden werden. Dabei handelt es
sich um durchaus kontextsensible Beitriage, deren Hauptaugenmerk auf der angemesse-
nen korperschaftlichen Verteilung und der Durchrechnung von Gewinnern und Verlie-
rern moglicher Neuregulierungen liegt, um ein Maximum an Umsetzungswahrschein-
lichkeit sicherzustellen und die institutionelle Politikverflechtungsfalle aufzubrechen.
Uberdogmatische Ankniipfungen bestehen daher hauptsichlich im Hinblick auf ¢ko-
nomische und institutionelle Argumente. Beide sind nicht unproblematisch. Die Wirt-
schaftswissenschaft erhebt den wohl unzutreffenden Anspruch einer rationalen, objek-
tiven und in Teilen der Préskription michtigen hegemonialen Sozialwissenschaft; sie
zielt auBerdem auf die optimale Allokation von Ressourcen und ist ganz unbeeindruckt
von territorialen Grenzen und den dort wirksamen Imaginationen. Die institutionelle
Fokussierung ldsst der Literatur gleichfalls einen technischen und leicht hermetischen
Einschlag zukommen: Institutionalistische Argumente konnen nur institutionelle
Arrangements erklaren, miissen deren Logik — hier die Zentralitit von Verhandlungs-
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Institutionenargument lotet selten das ganze Problem aus. Oft gibt es
tiefere inhaltliche Griinde fiir institutionelle Schieflagen; erstere erkldren
letztere, nicht umgekehrt. Foderale Organisationsprobleme kdnnen nur in
enger Zusammenschau mit foéderalen gesellschaftlichen FEinstellungen
bewaltigt werden.* Wenn iiber Jahrzehnte eine Rechtslage besteht, die sich
gegeniiber wissenschaftlicher Kritik und kohdrenter Reform weitgehend
immun erweist, scheint im Status quo etwas zu stecken, das im groBeren
Kontext Sinn ergibt. Dieser Sinn wird verunklart, wenn die Finanzverfas-
sung als ,,dienende* oder ,,Folgeverfassung® konzipiert wird*’ — das Politi-
sche wird so in einen technisch-instrumentellen Raum verwiesen, der erst
in einer ganz anderen Diskussion, namlich derjenigen {iber die Staatsauf-
gaben, wieder inhaltlich angereichert wird.*! Dabei ist offenkundig, dass
das Verhiltnis von Aufgabe und Finanzierung keine Einbahnstrafle ist.4?

prozessen politischer Exekutiven — aber als zentral akzeptieren: R. Sturm Foderalismus-
reform: Kein Erkenntnisproblem, warum aber ein Gestaltungs- und Entscheidungs-
problem?, PVS 46 (2005), 195 (197). Hierdurch entsteht ein instrumentalistischer und
.sozialtechnologischer Zugang zum Foderalismus* (ebd.).

¥ Demgegeniiber kann eine verfassungsjuristische Analyse nicht mehr als verfas-
sungsjuristische Antworten geben. Vgl. W.S. Livingston Federalism and Constitutional
Change (1956), 1974, 1 f.: “Nearly every discussion of federal government and its prob-
lems has begun with the assumption that the problem here concerned is one of legal
formalism and formal jurisprudence. The analysis is usually a legal analysis and politi-
cal questions are usually subordinated to the principles of constitutional law. This is
assuredly a convenient method of approaching the problem ... But it is not the only
one. ... Legal answers are of value only in the solution of legal problems. And federa-
lism is concerned with many other problems than those of a legal nature. The essential
nature of federalism is to be sought for, not in the shadings of legal and constitutional
terminology, but in the forces — economic, social, political, cultural — that have made the
outward forms of federalism necessary.” Natiirlich darf man das nicht so missverste-
hen, als seien Institutionen nichts anderes als ein Spiegel der Gesellschaft (daher kri-
tisch auch C. Leuprecht ,,Foderalismuskultur-Banausen®: Wie ist es um die foderale
Kultur in Deutschland bestellt?, in: Vorstand des Européischen Zentrums fiir Foderalis-
mus-Forschung Tiibingen (Hrsg.) Jahrbuch des Foderalismus 2008, 269 (etwa 271)); die
Beziehungen zwischen Institutionen und Gesellschaft sind keine EinbahnstraBe.

40 F. Kirchhof Grundsétze der Finanzverfassung des vereinten Deutschlands, VVD-
StRL 52 (1993), 71 (80); so auch Korioth Finanzausgleich (Fn. 11), 88 f. Auf die Pra-
gung des bundesstaatlichen Bildes durch die Finanzverfassung hinweisend: P. Selmer
Zur Zukunft der bundesstaatlichen Finanzverfassung — Uberlegungen vor dem Hinter-
grund der Foderalismusreform sowie der Judikatur des Bundesverfassungsgerichts, in:
Baus/Eppler/Wintermann (Fn. 10), 30 (30 f.).

41 Waldhoff Finanzautonomie (Fn. 8), 246 ff., dort auch Kritik. Weitere Kritik ders.
Reformperspektiven (Fn. 36), 155 f. Ausfiihrlich auch Korioth Finanzausgleich (Fn. 11),
85 ff.

42 Der Satz, dass es beim horizontalen Finanzausgleich darum gehe, Bund und Lén-
dern ,,eine angemessene Finanzausstattung™ zu verschaffen, um sie ,,in die Lage zu ver-
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Ich mochte daher einen Schritt zuriicktreten und mich auf die Suche nach
dem in der Verflechtungsfalle eingekapselten Sinn begeben.

III. Staat, Verfassung, Individuum

Meine These lautet, dass die schwierigen finanzverfassungsrechtlichen
Verteilungsfragen vor dem Hintergrund einer gesellschaftlichen Kultur
diskutiert werden, der es an Verstdndnis fiir die Logik der Verteilungs-
linien mangelt. Die foderale Aufgaben- und Kompetenzverteilung liegt
quer zu einer sozialen Imagination des Staates, die ganz andere Priori-
taten als foderale Verteilungsgerechtigkeit hat. Dadurch nimmt erstens
die Finanzordnungsdiskussion den Charakter einer auf fast gespenstische
Weise unberiithrt und ungeriihrt neben der sozialen Imagination des Poli-
tischen herlaufenden akademischen Ubung an, die zweitens kaum eine
Chance auf Strukturierung der politischen Entscheidung besitzt. Dies ist,
so werde ich argumentieren, die Folge einer Verschlingung zweier Ent-
wicklungsstrange in der Bundesrepublik, die aus ganz unterschiedlichen
Richtungen kommen — ndmlich einem Staats- und einem Individualisie-
rungsbezug —, die zu einer groBen sozialstaatlichen Unitarisierung gefiihrt
haben und die sich dem Sinn bundesstaatlicher Differenzierung verwei-
gern. Nur aus der ersten Sicht handelt es sich um eine dysfunktionale
Finanzordnung; aus der zweiten Sicht dient sie trotz ihrer Probleme ange-
messen ihrem Zweck.

1. Staats- und Verfassungsorientierung

Auf der einen Seite ist die deutsche Ordnung durch eine Kontinuitit
gepragt, die den Staat im Zentrum sah und das Politische um staatliche
Existenz herum ordnete. Die Wurzeln reichen mindestens bis zu Bismarck

setzen, die ihnen verfassungsrechtlich zukommenden Aufgaben auch wahrzunehmen®
(BVerfGE 72, 330 (383)), verschleiert diesen Zusammenhang eher, denn es gibt kaum
sicher zu identifizierende notwendige Aufgaben; die Notwendigkeit einer Aufgabe ist
nicht unabhéingig von der Moglichkeit ihrer Finanzierung und damit eine Frage der
politischen Entscheidung, die auch auf die Finanzen blickt (Waldhoff Finanzautonomie
(Fn. 8), 246 f.; S. Oeter Integration und Subsidiaritdt im deutschen Bundesstaatsrecht,
1998, 514 mwN auf Kommentarliteratur mit Versuchen der normativen Konkretisie-
rung). Waldhoff (ebd.) meinte zu Recht, dass die Beweglichkeit des Foderalismus auch
an der Beweglichkeit dieses verschlungenen Verhéltnisses von Aufgabe und Geld hiangt.
Auch die institutionenfixierte Analyse der politikwissenschaftlichen Verflechtungsfalle
blendet lediglich die politischen Kompetenzwettkdmpfe ein, ohne die materiellen Auf-
gaben in den Blick zu nehmen, und bleibt damit seltsam formal.
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zuriick und speisten ein sowohl wohlfahrtsstaatliches als auch unitarisches
Moment in die Staatlichkeit ein, das neben vielen anderen Zwecken auch
der ,,inneren Reichsgriindung™ und damit der politischen Einheit diente.*3
Dieses Element politischer Einheit trat in der Bundesrepublik zunehmend
in den Hintergrund. Ubrig geblieben ist allein das wohlfahrtsstaatliche
Moment, das dem Staat Ziel, Ausrichtung und Legitimation verschafft.

Die Orientierung der finanzordnungsrechtlichen Diskussion am Be-
zugspunkt ,,Staat“ — und weniger am Bezugspunkt ,,Demokratie” — ist
keine Uberraschung. Die Finanzordnung organisiert die Ausstattung des
Staates mit Geld, verteilt dieses unter den verschiedenen Gebietskorper-
schaften und soll so eine angemessene Erfiillung staatlicher Aufgaben
ermoglichen. Der zehnte Abschnitt des Grundgesetzes erscheint in seiner
detailreichen Auflistung technisch formulierter Organisations- und Ver-
fahrensregeln als Verteilungsmechanismus, der wie eine Art Innenrecht
die Rader der Finanzausstattung des Staates antreibt.

Das Bild der formalisierten Berechnungs- und Verteilungsmechanik im
Innern des staatlichen Motors ist freilich unvollstindig, denn die Kon-
trolle und Verteilung der Finanzen ist nicht einfach irgendeines von vielen
Organisationswerkzeugen des Staates. Die ,,power of the purse® tritt
schon in der alten und Aaltesten Staatstheorie gleichwertig neben die
»power of the sword“. Heute erinnern Bezeichnungen wie ,,nervus rerum
des Foderalismus“#4, , sensibelste Materie des bundesstaatlichen Verfas-
sungsrechts“4’ und die Metapher, nach der sich die Staatsordnung in der
Finanzordnung spiegelt,*® daran, dass das Einsammeln von Geld durch

4 Die immer dichter gewordenen Beschreibungen erleichtern die Deutung noch
nicht, denn viel hidngt davon ab, mit welchem Vorverstindnis man sich diesen Fragen
nahert: Handelte es sich bei der Bismarckschen Sozialgesetzgebung um ein ,,raffiniertes
politisches Manover gegen die sozialrevolutionire Arbeiterbewegung oder [um den]
Ausdruck wohlfahrtsstaatlichen, christlichen Paternalismus®? Betrachtet man sie in
erster Linie als Element innerer Reichsgriindung oder als ,,einen historisch ,notwendi-
gen‘ Ubergang zum ,organisierten Kapitalismus“ und sieht damit ,.eine gegenseitige
Stiitzungsaktion von Kapitalismus und konstitutioneller Monarchie“? Vgl. dazu statt
vieler M. Stolleis Historische Grundlagen Sozialpolitik in Deutschland bis 1945, in:
Bundesministerium fiir Arbeit und Sozialordnung und Bundesarchiv (Hrsg.) Ge-
schichte der Sozialpolitik in Deutschland seit 1945, Bd. I, 2001, 199 (233 ff.).

44 J. Isensee Idee und Gestalt des Foderalismus im Grundgesetz, in: Isensee/Kirchhof
(Hrsg.) HStR VI, 3. Aufl. 2008, § 126 Rn. 213.

4 P Lerche Foderalismus als nationales Ordnungsprinzip, VVDStRL 21 (1964), 66
7).

46 J Popitz Das Finanzausgleichsproblem in der deutschen Finanzwissenschaft der
Vorkriegszeit, FA N.F. 1 (1933), 395 (395); ,,Schwurpunkt des ganzen Verfassungswer-
kes“; K.-M. Hettlage Die Finanzverfassung im Rahmen der Staatsverfassung, VVD-
StRL 14 (1956), 2 (6).
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Abgaben und Steuern und das anschlieBende Verteilen zu den vornehms-
ten und wichtigsten Privilegien dessen gehdren, was noch heute mit staat-
licher Macht und Gewalt — mit dem alten, in Misskredit geratenen Begriff
der Souverdnitat — verkniipft ist. Es hat lange gedauert, die Macht des
Schwertes rechtlich einzuhegen; ganz ist es bis heute nicht gelungen. Die
Macht des Portemonnaies steht dem in nichts nach; auch hier dauert der
Versuch der rechtlichen Bindigung an und will nicht durchgehend gelin-
gen, wie man etwa aus der kaum mit der Verfassung in Einklang zu brin-
genden Verschuldungsproblematik oder den kaum sanktionierten Versto-
Ben gegen die Maastricht-Kriterien wei3.#7 Diese innerhalb des Staats-
bezugs existierende Reibung zwischen rdderwerkartiger Technizitiat und
Machtinsignium, zwischen Organisation und Gewalt*® ist im weiteren
Sinne ein Echo der Unterscheidung zwischen Verfassung und Staat als
Orientierungsmarken der Wissenschaft des offentlichen Rechts.*

47 Beide Machtbefugnisse — die iiber das Schwert und die iiber das Portemonnaie —
sind inter- und supranationalrechtlich nur in Ansétzen iiberwolbt und verbleiben im
Grundsatz nationalstaatlich geordnet. Die politische Verfiigung iiber Gewalt und die-
jenige tiber Geld erscheinen als gleichberechtigte Insignien souverdner Macht und hén-
gen insofern eng zusammen. So schreibt schon der Richter am US-Supreme Court,
John Marshall, in der grundlegenden Entscheidung seines Gerichts in McCulloch
v. Maryland aus dem Jahr 1819 (17 U.S. (4 Wheat.) 316): ,,... the power to tax involves
the power to destroy.” (431).

4 Dies ist fiir die Finanzverfassung zwar in besonderem Ma@e feststellbar, jedoch
kein Alleinstellungsmerkmal. Der inzwischen weithin (iberwundene Begriff der Organi-
sationsgewalt ist das Zeichen einer allgemeineren Konstellation, in der ,,Organisations-
recht ... stets besonders dicht an der politischen Legitimationsstruktur der handelnden
Korperschaft [operiert]” und ,,besonders verfassungsnah® ist, so C. Mdéllers Materielles
Recht — Verfahrensrecht — Organisationsrecht, in: Trute/GroB3/R6hl/Méllers (Hrsg.) All-
gemeines Verwaltungsrecht — zur Tragfahigkeit eines Konzepts, 2008, 489 (499).

4 Der Staatsbegriff diente, wie O. Lepsius (Rechtswissenschaft in der Demokratie,
Der Staat 52 (2013), 157 (162)) ausfiihrt, als wissenschaftliches Vehikel zur , konservie-
renden Strukturbewahrung, zur praskriptiven Deduktionsreserve sowie zur disziplin-
iibergreifenden Selbstbelehrung® . Er triigt noch am ehesten die Uberbleibsel des Den-
kens von Macht und Souverdnitit in sich, die sich im Verfassungsdenken, das seit der
Weimarer Republik und vollends in der Bundesrepublik den Staatsbegriff iiberholt hat,
in der Analyse von institutionellen Kompetenzen aufgelost haben. Dass die staatliche
Finanzordnung heute im Wesentlichen als Finanzverfassungsexperten zugidngliche Spe-
zialmaterie erscheint, deren rechtstechnische Probleme die Energien der Disziplin bin-
den, diirfte eine Spur dieser Entwicklung sein, die die verstorende, aber fortexistierende
Diffusitdt von Macht in der Konkretion des stotternden Regelraderwerks und Vorschla-
gen zur Optimierung kleinarbeitet, ohne dabei den Widerstinden und Verlockungen der
souverdnen Genealogie ganz ausweichen zu kénnen.
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2. Individualorientierung

Auf der anderen Seite ist die deutsche Rechtsordnung durch einen Dis-
kurs geprégt, der in mancherlei Hinsicht genau das Gegenteil tut: Die
politische Imagination erwehrt sich jeder Kontinuitét, wendet sich ab von
Konzepten und Metaphern kollektiver Korperlichkeit und damit vom
Staat als primdrem Bezugspunkt. Beglaubigt durch den Menschenwiirde-
satz an der Spitze der Verfassung besetzt nun das Individuum die Zentral-
stelle des Politischen. Der eher zufillig im Gemeinwesen organisierte Ein-
zelne, nicht das Gemeinwesen als verorganschaftlichtes Kollektiv, und
schon gar nicht das Gemeinwesen als solches, ist der Bezugspunkt der
Ordnung. Hierin besteht die sikulare Wahrheit der deutschen Demokra-
tie: Wert und Wiirde des Menschen sind der Zweck unserer Ordnung.

Selbstverstandlich ist das nicht, wie der Vergleich mit anderen demo-
kratischen Staaten zeigt, etwa den USA. Wahrend sich dort eine — natiir-
lich individual- und freiheitsrechtlich abgestiitzte — nationale Imagination
auf die Einswerdung mit dem Kollektiv bezieht, lauft sie in Deutschland
iiber eine Einswerdung mit sich selbst. Wahrend jene Vorstellung den Ein-
zelnen dienend mit der Nation in Verbindung setzt, damit der Staat histo-
rische Priasenz genief3t, setzt die deutsche Vorstellung den Staat dienend
mit dem Einzelnen in Verbindung, damit das Individuum seine Wiirde
voll entfaltet erleben kann. Wihrend in vielen anderen Vorstellungen der
Staat seine Bedeutung dem Einzelnen noch auf den Korper zeichnet, 1asst
sich hier der Einzelne seine individuelle Bedeutung korperlich vom Staat
versichern. Andere Imaginationen besitzen dadurch einen relativ leichten
Zugang zur Rhetorik des Opfers, denn dort kommen Sinn und Sein
zusammen; unsere Imagination besitzt einen leichten Zugang zur Rheto-
rik der Wohlfahrt, denn Sinn ist privat.’® Anders gewendet ldsst sich in
Deutschland eine Weiterwanderung des Souverdnitdtsbegriffs beobach-
ten; er ist nicht nur von Gott zum Monarchen und von dort zum Volk
gewandert, sondern weiter zum Individuum migriert.’! Man kann dies im
Lichte der furchtbaren deutschen Erfahrungen mit Kollektivitdt mit guten
Griinden als Fortschritt werten; die Konsequenz jedenfalls ist auf lange
Sicht die vollstdndige Individualisierung der Zwecke politischer Ordnung.

Dieser Vorstellung des Politischen erschlieB3t sich die Welt souverdner
Macht im und durch das Kollektiv natiirlich nicht ldnger; das gilt auch
fir die Finanzverfassung. Aber auch zu ihrer verfassungsrechtlichen

50 U. Haltern Obamas politischer Korper, 2009, 145.

51 Ders. Was bedeutet Souveranitit?, 2007; ders. Unsere protestantische Menschen-
wiirde, in: Bahr/Heinig (Hrsg.) Menschenwiirde in der sikularen Verfassungsordnung,
2006, 93.
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Kleinarbeitung liegt sie quer. Insbesondere die Vorstellung eines organisa-
torischen Innenrechts, die ihr implizit zugrunde liegt, verschlieBt die
Finanzverfassung einer individuell einsehbaren, demokratisch durchsich-
tigen Transparenz und Kontrolle. Man kann ohne gréBere Ubertreibung
formulieren, dass sowohl rechtsstaatliche Formalisierung als auch demo-
kratische Sichtbarmachung im Finanzordnungsrecht griindlich misslun-
gen sind.

3. Schnittmenge

So unterschiedlich diese Linien sind, so wirkungsméachtig kommen sie
zusammen im Ziel der Wohlfahrt des Individuums. Die Konsequenzen
bestehen u.a. darin, dass dem finanzordnungsrechtlichen Verteilungsdis-
kurs, der sich an regionalen Differenzen und Grenzziehungen orientiert,
kaum gesellschaftliche Plausibilitdt zukommt. Dies hat Riickwirkungen
auf Themen wie Rechtsstaatlichkeit, Demokratie und Integration.

IV. Rechtsstaatliche Probleme

Innerhalb der Staats- und Verfassungsorientierung ergeben sich erste
Querstdnde bei der Rechtsstaatlichkeit, insbesondere bei der Verrecht-
lichung. Hier waren von vornherein Probleme zu erwarten, denn sie ist
einerseits das demokratisch legitimierte Steuerungsinstrument, bindet an-
dererseits aber auch staatliche Gewalt und ist daher ein Schritt in Rich-
tung Entpolitisierung. Finanzverfassungsrechtlich schlagt sich dies in
Sonderrechts- und Minderrechtsthesen sowie in einer Staatspraxis neben
der Verfassung nieder.

1. Sonder- und Minderrecht, Praxis neben der Verfassung

Ein frither Hinweis war die Zogerlichkeit, mit der sich das Finanzver-
fassungsrecht in die Verfassung eingliederte. Vor dieser Vereinigung wurde
zunichst die Anfangsthese vertreten, die Finanzverfassung sei ein ,,Aus-
nahmerecht von der allgemeinen Verfassungsregel”, das ,nicht selten
autoritire Abweichungen von den demokratischen Verfassungsgrundsit-
zen“ erfordere;*? es bedurfte einer Weile, um die grundrechtliche Kontu-
rierung der Abgabenerhebung, die bundesstaatliche Disziplinierung des
Finanzausgleichs und die demokratische und rechtsstaatliche Rolle des

52 Hettlage Finanzverfassung (Fn. 46), 8.
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Haushaltsrechts zu erkennen.> In diesen Zusammenhang gehort auch die
gar nicht so kurz wahrende Diskussion iiber die Justiziabilitit der Finanz-
verfassung,> in der die These vertreten wurde, beim Finanzausgleich han-
dele es sich um normativ hinkendes soft law.>

Diese Diskussion kam nicht von ungefihr. Zum einen lieBen die
grundgesetzlichen Vorschriften zundchst durchaus Zweifel an ihrer nor-
mativen Harte zu.® Zum anderen entwickelte sich angesichts der Tat-

53 S. Korioth Finanzverfassung — Ausdruck separierter ,,Finanzfunktion“, Rahmen-
ordnung der zentralen staatlichen Steuerungsressource oder Sammlung politischer
Kompromisse?, in: Vesting/Korioth (Hrsg.) Der Eigenwert des Verfassungsrechts, 2011,
207 (212 ff.).

4 F. Ossenbiihl Zur Justiziabilitat der Finanzverfassung, FS Carstens, Bd. II, 1984,
743; ders. Verfassungsrechtliche Grundfragen des Landerfinanzausgleichs gem. Art. 107
11 GG, 1984, 92 ff.; G.F. Schuppertl/F. Dahrendorf Verfassungsrechtliche und finanzwis-
senschaftliche Aspekte des Landerfinanzausgleichs, 1985, 20 ff.; F. Klein Die Finanzver-
fassung als Gegenstand gerichtlicher Auseinandersetzungen insbesondere zwischen
Bund und Landern, FS Dollerer, 1988, 285 (286 f.); anders K. Vogel/C. Waldhoff in:
Dolzer/Vogel/GraBhof (Hrsg.) Bonner Kommentar GG, 1997, Vorb. z. Art. 104a-115
Rn. 626, 640.

55 Art. 107 Abs. 2 GG gebe keine MaBstibe vor, sondern deute nur Zielrichtung
und Tendenzen an: Ossenbiihl Justiziabilitit (Fn. 54), 753; ders. Verfassungsrechtliche
Grundfragen (Fn. 54), 62. Es bedurfte bundesverfassungsgerichtlicher Intervention, um
die normative Ordnungsfunktion der Finanzverfassung festzustellen und die Annahme
zurilickzuweisen, es handele sich um ,,Recht minderer Geltungskraft“ (BVerfGE 72, 330
(388 f.)); dem vorhergehend bereits P Selmer Finanzordnung und Grundgesetz, AGR
101 (1976), 238 (240). Danach waren die theoretischen Immunisierungs- und Separie-
rungsbestrebungen beendet, so dass das BVerfG in den 1980er Jahren von einer in sich
»geschlossenen Rahmen- und Verfahrensordnung® des Grundgesetzes sprechen konnte,
die dem politischen Prozess ,nur innerhalb dieses Rahmens“ die Freiheit lieB, sich
nach seinen eigenen Regeln und Bedingungen zu entfalten, BVerfGE 67, 256 (288 f.).
Freilich handelte es sich um eine Intervention, deren Effektivitit nach wie vor umstrit-
ten ist. Dass auch das Bundesverfassungsgericht nicht jedes Problem der Verfassungs-
praxis zu beseitigen vermag, kann man noch 1992 lesen: ,,Der X. Abschnitt des Grund-
gesetzes ,Das Finanzwesen® ist dichter und differenzierter gefasst, genauer und tech-
nischer als irgendein anderer seiner Abschnitte. Er folgt nicht der den Verfassungstexten
sonst eigenen Neigung zu plakativer Kiirze und zu lapidarer Vieldeutigkeit. Dennoch
leidet gerade dieser Abschnitt in der Staatspraxis an Geltungsschwiche. Die Finanzver-
fassung, die im Jahre 1969 nach langer Erfahrung und sorgfiltiger Vorbereitung von
Grund auf neu gestaltet wurde, hat nicht anndhernd jene normative Kraft entwickelt,
wie sie den Grundrechten, den rechtsstaatlichen und demokratischen Verfassungsele-
menten zugewachsen ist.“ J Isensee Finanzverfassung und Sozialrecht, in: Sozialfinanz-
verfassung, 5. Soziallehrertagung, 6.-8. Mirz 1991 in Gottingen, 1992, 7 (7 £.).

%6 Zwar war es mit Art. 106 GG idF des Finanzverfassungsgesetzes 1955 gelungen,
das finanzpolitische Verteilungsproblem in ein finanzverfassungsrechtliches Verteilungs-
problem zu verwandeln; doch die Begriffe (von ,,billiger Ausgleich® bis ,,erheblicher
Fehlbetrag™) waren zu unbestimmt, um scharfe MaBstibe vermitteln zu konnen, und
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sache, dass die zentralen Verteilungsfragen 1955 offengelassen wurden,
eine politische Praxis, die den verfassungsrechtlich gesteckten Rahmen
verlieB — teils neben ihm, teils gegen ihn. Die Lander koordinierten ihr
Finanzverhalten, v.a. durch gemeinsame Finanzierung von Einrichtun-
gen. Der Bund bildete eine Fondswirtschaft heran und beeinflusste zudem
die Landerausgaben durch Absprachen, Verzahnungen und Uberlagerun-
gen von Zustandigkeiten, Verwaltungsabkommen und Unterrichtungen.’’
Auch nach der rechts- und verfassungsformigen Absicherung der Praxis
durch die GroBle Finanzreform 1969 blieb das Verhiltnis von Recht und
Politik prekdr. Mit der deutschen Wiedervereinigung schlug die Stunde
der Nebenhaushalte,>® die eine haushaltsfliichtige Schuldenbelastung be-
achtlichen Umfangs schuf*® und die normative Verbindlichkeit der
Finanzverfassung schwichte.®

Das Politische, macht die staatliche Perspektive deutlich, ldsst sich
nicht einfach bandigen. Es diirfte eine spezifisch deutsche Vorstellung
sein, dass Souverdnitit in Rechtsstaatlichkeit aufgeht und kein durch das
Recht unregulierter Raum fiir das Politische mehr besteht.5!

warfen damit ,juristisch kaum losbare Fragen auf“. Vgl. Vogel/Waldhoff (Fn. 54),
Rn. 205, mit Verweis auf H. Mayer Das Beteiligungsverhdltnis an der Einkommen-
steuer und an der Korperschaftsteuer (Art. 106 Abs. 3 GG), DOV 1964, 397.

57 Ebd., Rn. 210. Hintergrund war — neben dem allgemein gewachsenen Bewusstsein
von der Notwendigkeit linderiibergreifender Losungen fiir ldnderiibergreifende Pro-
bleme — vor allem die Forderung nach einer einheitlichen Fiskal-Konjunkturpolitik, die
auf einen einheitlichen gesamtwirtschaftlichen Effekt der gleichgerichteten fiskalpoli-
tischen Tatigkeiten der Lander setzte und sich in Konzepte wie jenes der Globalsteue-
rung einfligte.

3 Vogell Waldhoff (Fn. 54) Rn. 258, mit Verweis auf M. Kilian Nebenhaushalte des
Bundes, 1993, 909.

3 Zwar trifft zu, dass die bundesstaatliche Finanzordnung gerade in Krisenzeiten ein
besonders prekéres Verhiltnis zum Politischen aufweist. Dies ist nicht erst seit neuester
Zeit so, in der das Wort vom ,,befristete[n] Ausnahmezustand* umgeht (Woisin Umsatz-
steuerverteilung (Fn. 6), 449): Beispielsweise lasst sich wiahrend der groBen Weltwirt-
schaftskrisen 1923/24 und 1929 bis 1932 beobachten, wie die finanzrechtlichen Bezie-
hungen zwischen Reich und Léndern in der Weimarer Republik unter stdndigen
Anderungsdruck gerieten; kaum ein anderes Finanz- und Steuergesetz wurde so hiufig
gedndert wie das Finanzausgleichsgesetz (Vogel/ Waldhoff (Fn. 54), Rn. 144, mit Verweis
auf H. Pagenkopf Der Finanzausgleich im Bundesstaat, 1981, 117 ff.). Doch legt die
Krise, die die Rahmenbedingungen dndert, offenbar nur eine ohnehin heikle Bezichung
zwischen Recht und Politik offen.

80 F. Kirchhof Grundsitze (Fn. 40), 103 ff. Auch etwa P. Selmer Art. 115 II GG — eine
offene Flanke der Staatsverschuldung?, FS Stern, 1997, 567 (571 ff.); Vogell Waldhoff
(Fn. 54), Rn. 258.

1 Die Griinde hierfiir sind vielfaltig. Einer diirfte mit der deutschen Vergangenheit
rechtloser Souverdnitdtsausiibung und ihren physisch und moralisch katastrophalen
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2. Verfassungsebene

Potenziert wird dieses Problem durch die Hochzonung der rechtlichen
Mechanik auf die Verfassungsebene. Vorschriften wie Art. 106, 107, 109
und 115 GG sind derart detailreich, dass sie sich mitunter lesen wie Ver-
waltungsvorschriften.®> Die Logik dieser Art der Verfassungsverderbung
ist der bekannten Falle verflochtener deutscher Politik und ihrer Vetospie-
ler geschuldet, die sich in engster, wenn auch nicht immer freudvoller
Umarmung gegenseitig die Luft nehmen, Handlungsrdume verstellen und
dadurch den Status quo zementieren. Dies gilt zum einen institutionell
aufgrund der stark ausgeweiteten Mitwirkungsrechte des Bundesrates, die
den politischen Aushandlungsprozess zu einer Art Gemeinschaftswerk im
Stile einer GroBen Koalition werden lassen.®® Ein ehemaliger Berliner
Finanzsenator meinte gar, die Zustimmungspflichtigkeit von Steuergeset-
zen flihre dazu, dass nicht einmal mehr das Falsche richtig durchgefiihrt
werde.® Zum anderen bestehen seit der Perfektionierung des kooperativen
Foderalismus mit der Finanzverfassungsreform von 1969 auch materiell
iiberall erhohte Konsensanforderungen, unter deren Druck sowohl Bund
als auch Lénder ihre Freiheit zu autonomen finanzwirtschaftlichen und

Folgen zusammenhiangen. Ein anderer liegt weiter zuriick und hangt damit zusammen,
dass die deutsche Verfassungstradition durch die Verrechtlichung bereits bestehender
Herrschaft — und nicht durch die demokratische Politisierung der Rechtserzeugung in
Gestalt der Begriindung einer neuen Herrschaftsordnung wie in Frankreich oder den
USA - gekennzeichnet ist (diese Typisierung bei H. Brunkhorst Solidaritét, 2002, 84 ff.;
dazu auch U K. Preufs Zum Begriff der Verfassung, 1994, 9, 11 ff.; C. Méllers Verfas-
sungsgebende Gewalt — Verfassung — Konstitutionalisierung, in: v. Bogdandy/Bast
(Hrsg.) Européisches Verfassungsrecht, 2009, 227 (229 ff.)). So verwundert es nicht,
dass die Finanzordnung in den USA nur rudimentér rechtlich geregelt ist: Die US-Ver-
fassung zeichnet sich im Bereich der finanzverfassungsrechtlichen Vorschriften durch
eine ,,extreme Kargheit* aus (W, Heun Der Foderalismus in den USA, in: Hértel (Hrsg.)
Handbuch Foderalismus — Foderalismus als demokratische Rechtsordnung und Rechts-
kultur in Deutschland, Europa und der Welt, Bd. IV, 2012, § 96 Rn. 14). Die Finanz-
ordnung kommt als politischer Aushandlungsprozess daher und heiBit auch nicht
,Finanzverfassung®, sondern ,.intergovernmental fiscal relations* (ders. Die bundes-
staatliche Finanzverfassung der USA — Die Finanzbeziehungen zwischen Bund und
Gliedstaaten in den Vereinigten Staaten von Amerika, StWStP 5 (1994), 97 (97)).

92 Korioth Finanzverfassung (Fn. 53), 218; kritisch in diese Richtung bereits etwa
P Selmer/L. Hummel Vertrauenschaffende Funktion der Finanzverfassung?, in: Jun-
kernheinrich/Korioth/Lenk/Scheller/Woisin 2009 (Fn. 2), 477 (495 f.); s. bereits Vogell
Waldhoff (Fn. 54), Rn. 247 Fn. 535: Den Verfassungsinderungen gelingt es nicht, im
Hinblick auf Stil und Verallgemeinerungskraft das bisherige Niveau zu halten.

% D. Grimm Die Verfassung und die Politik, 2001, 144; ders. Subsidiaritit und
Foderalismus, FS Papier, 2013, 49 (53 ff.).

% Schon aus diesem Grund solle der Bund im Bereich des Steuerrechts die aus-
schlieBliche Gesetzgebungskompetenz erhalten: Sarrazin (Fn. 10), 24, 28.
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steuerpolitischen Entscheidungen weitgehend aufgegeben haben.®> Der
Preis fiir diese Verfassungsiiberfrachtung besteht in einem immer enger
werdenden Raum fiir Mehrheitsentscheidungen,® der zu einem Teufels-
kreis fithrt: Scheitert man an den hohen formellen Hiirden, bleibt ent-
weder der Reformverzicht, der zu weiteren Blockaden fiihrt, oder die poli-
tische Praxis neben der oder gegen die Verfassung.®” Auf dem Spiel steht
also entweder Handlungsfahigkeit oder Normativitit.

65 F. W. Scharpf Foderalismusreform, 2009, 139. Nicht nur scheiterte sogleich die
urspriinglich gewollte antizyklische Finanzpolitik, sondern, nach deren Aufgabe, in der
Folge auch die Reaktionsfahigkeit auf verdnderte wirtschaftliche oder politische Bedin-
gungen. Aus der Perspektive der souverdnitdtsangelagerten Macht ist die Ebene des
Verfassungsrechts die richtige, denn sie steuert im Kern das staatliche Verhalten und
sichert die prekédren Verhandlungslésungen. Auch die im Detaildschungel entstehenden
Freirdume fiir eine neben der Verfassung bestehende Praxis erschlieBen sich so, denn die
Symbolik gleichzeitiger Verfassungseinkapselung und lediglich symbolischer Regulie-
rung, die man aus anderen Gefillelagen des Foderalismus kennt, sind Teil des zugleich
machtbewussten und pragmatischen Umgangs mit staatlicher Gewalt. Aus der Perspek-
tive nicht der staatsrechtlichen Pramissen, sondern der verfassungsrechtlichen Klein-
arbeitung ist die Detailfreude nichts ganz AuBergewdhnliches, sondern liegt in seiner an
VerhiltnisméBigkeit und praktischer Konkordanz sowie an politischen, 6konomischen
und kompetenziellen Kompromissen ausgerichteten Notation im Zug der Zeit.

% So auch Selmer/Hummel Vertrauensschaffende Funktion (Fn. 62), 498. Die Ver-
fassung soll die Politik nicht voll verrechtlichen, sondern sie nur von der immer neuen
Thematisierung von Grundentscheidungen entlasten. Werden auch die Konkretisierun-
gen verfassungsrechtlich geregelt, miissen dann, wenn Details gedndert werden sollen,
auch die Pramissen der Entscheidung mitdiskutiert werden. Dadurch werden die
Verhandlungen grundsitzlicher, schwieriger und konfliktreicher (Grimm Verfassung
(Fn. 63)). Darauf, dass dies auch fiir die Finanzverfassung gilt, weist erneut Osterloh
Foderalismusreform (Fn. 27), 392, hin. Die Politik biiit so die Fahigkeit zu schneller
Reaktion und zur Entwicklung von Alternativen ein.

67 Zu dieser problematischen Praxis in der Haushaltspolitik s. S. Korioth Neue und
einheitliche Schuldenbegrenzungsregeln fiir Bund und Lénder?, KritV 91 (2008), 187
(189 ft.), der darauf hinweist, dass eine Reform der Verschuldungsregeln nicht notwen-
digerweise zu einer geringeren Schuldenaufnahme fiithrt, sondern dass die Erfahrung
lehrt, dass dies allein durch einen ,.finanz- und haushaltspolitischen Mentalitatswech-
sel“ zu erreichen ist (191); ders. Schuldenbegrenzungsregeln (Fn. 2), 283 f,; in diese
Richtung auch das Sondervotum der Richter Di Fabio und Mellinghoff zur Vereinbar-
keit des Haushaltsgesetzes 2004 mit dem Grundgesetz: ,,Eine unkontrollierte Talfahrt
offentlicher Finanz- und Haushaltswirtschaft kann nicht so sehr durch rechtspolitische
Forderungen nach besseren Bremsen verlangsamt werden, sondern zuallererst durch die
Betitigung der bereits vorhandenen Bremsen® (BVerfGE 119, 96 (155)); zustimmend
I Hdrtel Grenzen der Illusion: Schuldenbremse als Regulativ staatlichen Handelns, ZG
2007, 399 (405 ft.); dhnlich bereits G.F. Schuppert Die Steuerung des Verwaltungshan-
delns durch Haushaltsrecht und Haushaltskontrolle, VVDStRL 42 (1984), 216 (246 f.).
Zur ,faktisch eingeschrinkten Justiziabilitdt™ von Verschuldungsregeln: Wieland Mo-
dernisierung (Fn. 30), 126, ders. Staatsverschuldung: Sind Stabilitdtspakt und Schul-
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Dies sind keine theoretischen Gefahren, sondern solche, die sich im
Zustand der bundesstaatlichen Finanzordnung auch niederschlagen. Die
Normativitat der Verfassung leidet hier nicht nur an ihrer stindigen Dis-
ponibilitit, die die Stabilisierungs- und Leitbildfunktion einer Verfassung
beschadigt,®® sondern auch an der Reduktion aufs Symbolische oder gar
Scheinbare, die Anspruch und Wirklichkeit auseinanderklaffen ldsst und
Zweifel an der Ordnungsfunktion einer Verfassung nahrt.® Beispiele sind
die eher rhetorischen und symbolischen Versuche der Entflechtung, De-
zentralisierung und Mischfinanzierungsbegrenzung der Foderalismus-
reform 1.70

3. Scheitern der Rationalisierung

Diese Defizite lassen sich auch nicht durch rationalisierende hochstge-
richtliche Intervention iiberwinden. Zwar scheint sich die Rationalitét, die
mit rechtsdogmatisch ordnender und systematisierender Arbeit assoziiert
ist, dem Bild der Dysfunktionalitat und Irrationalitdt,” das die Kommen-
tierungen der geltenden Finanzordnung zeichnen, entgegenzustemmen.
Doch das Bundesverfassungsgericht ist bei diesem Versuch spektakulir

denbremse nur Makulatur?, in: v. Arnim (Hrsg.) Systemmangel in Demokratie und
Marktwirtschaft, 2011, 9 (17); Korioth Schuldenbegrenzungsregeln (Fn. 2), 276; zur
extensiven Auslegung der Grundsétze des Malstabegesetzes: Margedant Landerfinanz-
ausgleich 2020 (Fn. 6), § 46 Rn. 25.

% Dazu A. Vofkuhle Verfassungsstil und Verfassungsfunktion, ASR 119 (1994), 35
(52 ft).

% Am Beispiel des grundgesetzlichen Neuverschuldungsverbots Korioth Finanzver-
fassung (Fn. 53), 218; ders. Schuldenbegrenzungsregeln (Fn. 2), 271, 283 sowie Sel-
mer/ Hummel Vertrauensschaffende Funktion (Fn. 62), 504 f.

70 Wenn eine Verfassungsinderung Entflechtung und Dezentralisierung als Stirkung
von Unabhéngigkeit und Selbstandigkeit der Lander behauptet, wie die Foderalismus-
reform I, tatsdchlich aber Elemente der exekutivischen Kooperation unter zentraler
Steuerung starkt, setzt sie sich dem Vorwurf der reinen Rhetorik aus. Wenn eine eher
halbherzig geratene Regelung der Mischfinanzierungen eine Begrenzung will, zur glei-
chen Zeit aber mit der Finanzierung der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende die be-
deutendste Mischfinanzierung in der Geschichte der Bundesrepublik entsteht, die die
Gesamtsumme aller bisherigen Mischfinanzierungen um das Sechsfache tibersteigt
(Korioth Neuordnung (Fn. 21), 6; allgemeiner hierzu etwa P. Selmer Die Foderalismus-
reform II — Ein verfassungsrechtliches monstrum simile, NVwZ 2009, 1255 (1259);
Korioth Schuldenbegrenzungsregeln (Fn. 2), 275; ders. Finanzverfassung (Fn. 53), 219),
geht mit dem Glauben an die Reformfiahigkeit der Finanzordnung zugleich das Ver-
trauen in die Ernsthaftigkeit des Versuchs und die damit zusammenhangende Rolle des
Verfassungsrechts verloren.

7' So sprechen etwa Feld/KubelSchnellenbach (Fn. 7), 5, von ,einige[n] willkiir-
liche[n], nicht begriindbare[n] Elementen®.
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gescheitert,’> als es dem Gesetzgeber den Auftrag zur systembildenden
MafBstabsetzung erteilte.”> Das MalBstidbegesetz sollte eine Kontinuitéts-
reserve zwischen der Verfassung und dem Finanzausgleichsgesetz bilden
und institutionell wohl auch die Blockade einer Verfassungsreform um-
gehen. Die Politik hat sich dem durch eine nur formale Umsetzung durch
den Erlass eines Gesetzes entzogen, das sich in offenen Kompromiss- und
Leerformeln erschopft und fiir die reale Gestaltung des Finanzausgleichs
weitgehend bedeutungslos ist.”* Dies mag einerseits an der nicht zur Zu-
friedenheit aller hergeleiteten dritten Normebene zwischen Verfassungs-
recht und einfachem Recht liegen;”® einen rechtlich belastbaren Ablei-
tungszusammenhang und eine zeitliche Kontinuititsschiene kann man
wohl nur durch Normenhierarchie und erschwerte Abanderbarkeit ab-
sichern. Andererseits zeigt sich hier die Schwiche eines rationalisierenden
verfassungsrechtlichen Diskurses, der seltsam diinn zwischen Staatsbezug
und Demokratiebezug eingeklemmt ist und weder das Politische noch das
Demokratische in den Griff bekommt.” Anders als sonst im Staatsorga-

2 Waldhoff Finanzverfassung und Kompetenzverteilung (Fn. 35), 178, sowie die
Nachweise in Fn. 74.

3 BVerfGE 101, 158 (214 ft.).

4 S. Korioth MaBstabgesetzgebung im bundesstaatlichen Finanzausgleich — Ab-
schied von der ,rein interessenbestimmten Verstindigung iiber Geldsummen*?, ZG
2002, 335 (346 ft.); ders. Sonderbedarfe und ihre Beriicksichtigung im bundesstaatlichen
Finanzausgleich, in: Junkernheinrich (Hrsg.) Sonderbedarfe im bundesstaatlichen
Finanzausgleich, 2005, 13 (24 f.); ders. Finanzverfassung (Fn. 53), 217; ders. Nachhal-
tigkeit (Fn. 28), 205; dazu auch 4. Jung MaBstabegerechtigkeit im Landerfinanzaus-
gleich, 2008, 191 ff., 229 f.; P Kirchhof Deutschland im Schuldensog, 2012, 29 f.; J W.
Hidien MaBstibegesetz, 2012, Einleitung Rn. 7; L. Osterloh Die Einheitlichkeit der
Lebensverhiltnisse als offene Frage der Finanzverfassung, GS Trzaskalik, 2005, 181
(189).

75 Dazu etwa U. Berlit/l. Kesper Ein Eingriff in die demokratische Gestaltungsver-
antwortung, KJ 33 (2000), 607 (608 ff.); P Helbig MaBstdbe als Grundsatze, KJ 33
(2000), 433 (436 ff.); J. Linck Das ,,MaBstiabegesetz* zur Finanzverfassung — ein dogma-
tischer und politischer Irrweg, DOV 2000, 325 (326 ff); F. Ossenbiihl Das MaBstibe-
gesetz — dritter Weg oder Holzweg des Finanzausgleich?, FS Vogel, 2000, 227 (230 ft.);
B. Pieroth Die Missachtung gesetzter MaBstidbe durch das MaBstiabegesetz, NJW 2000,
1086 (1086 f.); K. Schmalenbach Die Selbstbindung des Gesetzgebers im Finanzaus-
gleich, FS Schiedermair, 2001, 247 (249 ff.); Schneider Bundesstaatliche Finanzbezie-
hungen (Fn. 21), 296 ff.; H.-P. Schneider/U. Berlit Die bundesstaatliche Finanzvertei-
lung zwischen Rationalitdt, Transparenz und Politik — Das Urteil des BVerfG zum
Landerfinanzausgleich, NVwZ 2000, 841 (843 f.); aktueller: Korioth Nachhaltigkeit
(Fn. 28), 204; W. Heun in: Dreier (Hrsg.) Grundgesetz Kommentar, 2. Aufl. 2008,
Art. 107 Rn. 11; positiver Waldhoff Bundesstaatliche Finanzverfassung (Fn. 8), 207 ff.,
sowie Jung MaBstabegerechtigkeit (Fn. 74), 167 ff.

76 Der Gesetzgeber ist eben direkt demokratisch legitimiert und keine Behorde. Man
konnte iiberdies formulieren, dass es naiv ist zu denken, Ministerpriasidenten wiirden
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nisationsrecht, aber wie im Grundrechtsbereich, tritt das Bundesverfas-
sungsgericht als verhalten malBstabsetzende Gewalt auf, die die Eigen-
logik der Politik ignoriert und auch keine eigene theoretische Grundlage
entfalten kann.”” Es versagt hier als Instanz, die es besser weil} als der
Gesetzgeber: Politik 14sst sich nicht in Vernunft auflésen und wird weder
hinter dem Schleier des Nichtwissens noch als herrschaftsfreier Diskurs
betrieben.”

V. Demokratieprobleme

Schwenkt man von der Orientierung an Staat und Verfassung auf die
Orientierung am Biirger um, st6Bt man auf handfeste Demokratiepro-
bleme. Durch die Komplexitidt und Kompliziertheit der Finanzordnung ist
langst ein Zustand der Unleserlichkeit eingetreten,” der vor der Aufgabe
der Herstellung von Verantwortungsklarheit und demokratischer Riick-
koppelung kapituliert.®* Auch mangels Spiirbarkeit der Ergebnisse der
Landerfinanzpolitik®! féllt eine informierte Entscheidung, die sich im
Wahlakt niederschlagen konnte, aus. Angesichts der Tatsache, dass ein
guter Teil der Wahlentscheidungen durch Fragen des Einsammelns, Vertei-
lens und Ausgebens von Geld geprigt sind, ist dies kein kleiner Mangel,

sich zu Lasten der Burger, die sie gewdhlt und legitimiert haben und denen gegeniiber
sie verpflichtet sind, in den Dienst eines rational und als Gesamtheit begriffenen
Gemeinwohls stellen. In einer solchen Formulierung schwinge freilich eine Verlust-
geschichte mit einem subtilen normativen Einschlag zugunsten philosophenkénigdhn-
licher Entscheidungsfindung mit. Treffender mag es daher sein zu formulieren, dass das
Gericht sich an der Reibung und Widerspriichlichkeit, an der Interessengeleitetheit,
dem nicht immer Verniinftigen, aber auch irgendwie Aufregenden der Demokratie
stoBt, das man auch aushalten konnen muss.

77 Ausf. O. Lepsius Die maBstabsetzende Gewalt, in: Jestaedt/Lepsius/Mollers/Schon-
berger, Das entgrenzte Gericht, 2011, 159 (219 ff.).

78 Vgl. auch schon Schneider/Berlit Bundesstaatliche Finanzverteilung (Fn. 75),
841 ff.

7 § 1 FAG beispielsweise ist unlesbar, dazu Woisin Umsatzsteuerverteilung (Fn. 6),
446: ,,Die aktuelle Fassung des Paragrafen passt mittlerweile auf keine Druckseite mehr
und hat einen Zustand der Unlesbarkeit erreicht, der lingst den Normenkontrollrat
hitte auf den Plan rufen miissen.“ So auch Meyer (Fn. 6), 135.

80 R S. Taft Tax Reform Act: Beware of ,,Death Trap“, New York Law Journal,
30.12.1976, 1: “When a law becomes so impossible to understand that the ordinary citi-
zen must look to the ‘super expert’, the law becomes a trap and not a viable guideline.”
Bereits Adam Smith stellte klar, wie Finanzrecht sein sollte: ,,certain and not arbitrary
... clear and plain to the contributor, and to every other person.“ 4. Smith The Wealth
of Nations, Bd. II (hrsg. v. Cannan), 1961 (Nachdruck 6. Aufl. 1950), 350.

81 Qeter (Fn. 42), 521.
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der trotz der Ergebnisse unserer Rostocker Tagung 2006 noch nicht tiberall
ernst genommen wird.%? Im Begleitheft der DVBI. zu unserer Tagung heif3t
es, ein Finanzausgleichssystem miisse nicht schon sein, da es als Innen-
recht ja nur von wenigen verstanden und angewandt werden miisse. Die
Forderung nach Transparenz und Vereinfachung sei zu relativieren,
Hauptsache es funktioniere und halte verfassungsgerichtlicher Uberprii-
fung stand.?? Diese demokratische Skepsis ist ein Fenster auf die finanz-
verfassungsrechtliche Diskussion: Trotz der stetigen Tendenz zur weiteren
Verfassungsianderung, die ja immer auch eine Tendenz zur Thematisierung
der Grundlagen des Staates ist, zeigt sie sich jedenfalls im Grundsatz
wenig beeindruckt von dem Gedanken, dass eine foderale Ordnung und
eine foderale Gesellschaft untrennbar miteinander verkniipft sind.34

82 Waldhoff Finanzautonomie (Fn. 8), 250 f. Dort ging es um die demokratische
Riickkoppelung der Finanzierung, die nur dann funktionieren konne, wenn Verantwor-
tung sichtbar und damit demokratisch zurechenbar sei. Anders als im Topos der
,Gleichwertigkeit der Lebensverhéltnisse®, dessen Individualbezug in der Weimarer
Tradition und der Nachfolge der Staatenbildung und Stabilitat des Reiches stehe und
primér ergebnisorientiert-technokratisch am output orientiert sei, gehe es um einen
Individualbezug, der freiheitlich-offen am input orientiert sei. Gleichwohl ist die indivi-
dualrechtliche Reformulierung des Finanzverfassungsrechts begrenzt. Waldhoff selbst
verwirft die Berufung auf ,,Erwartungen und Trends“ in der Bevolkerung als weder
relevant noch empirisch abgestiitzt: ,,In der Literatur werden dann noch gewisse
,Erwartungshaltungen® der Biirger fast schon gebetsmiihlenartig artikuliert: staatliche
Leistungs- und Belastungsunterschiede wiirden von der Bevolkerung nicht (mehr) hin-
genommen oder wie Peter Lerche es formulierte: ,Der Trend wird als Faktum genom-
men, dem sich die Rechtswelt zu fiigen habe.‘ ... Die formelhaften Ubernahmen und
Wiederholungen und die regelmaBig fehlende empirische Absicherung derartiger Fest-
stellungen lassen bereits vermuten, dass hier ein bestimmtes Foderalismusverstandnis
durch eine ,Berufung auf die Volksmeinung® abgestiitzt werden soll. Zumindest kann an
dieser Stelle bereits der Verdacht einer gewissen Uberbetonung der entsprechenden
Erwartungshaltung weiter Bevolkerungskreise angesprochen werden.” (Waldhoff Ver-
fassungsrechtliche Vorgaben (Fn. 8), 85 f.). ,,Daraus ergibt sich, dass ... [diese Autoren)]
letztlich tiberwiegend mit nicht normativen Kategorien arbeiten und aus ihnen einen
Verfassungsrechtssatz zu bilden versuchen. ,Erwartungen® und ,Trends® werden gegen
normative Teilgehalte des Bundesstaatsprinzips ausgespielt. Dass die von diesen
Autoren angestellten Erwigungen groBes Gewicht im politischen Prozess haben mogen,
mag sein; verfassungsrechtlich diirfen aus ihnen jedoch keine Schlussfolgerungen gezo-
gen werden.” (Vogell Waldhoff (Fn. 54), Rn. 87). Zumeist finden sich solche Passagen im
Zusammenhang der rechtlichen Argumentation, die den Topos der ,,Einheitlichkeit*
oder ,,Gleichwertigkeit der Lebensverhéltnisse* aus Art. 72 Abs. 2 und 106 Abs. 3 S. 4
Nr. 2 GG relativiert oder marginalisiert.

83 Tappe Bundesstaatliche Finanzordnung (Fn. 27), 1081.

84 Livingston (Fn. 39), 2, schreibt: “Every society, every nation if you will, is more or
less closely integrated in accordance with its own peculiar historical, cultural, economic,
political, and other determinants. Each is composed of elements that feel themselves to
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Dass die Vetospieler keine Abhilfe schaffen, liegt nahe; weniger nahe
liegt, dass es trotz einer sonst lebendigen Kritikkultur nicht zu vernehm-

be different from the other elements in varying degrees and that demand in varying
degrees a means of self-expression. These diversities may turn on all sorts of ques-
tions — economic, religious, racial, historical, for example; any of these can produce in a
group within the population a demand for such self-expression. Furthermore the diver-
sities may be distributed through the members of the society in such a way that certain
attitudes are found in particular territorial areas, or they may be scattered widely
throughout the whole of the society. If they are grouped territorially, i.e. geographically,
then the result may be a society that is federal. If they are not grouped territorially, then
the society cannot be said to be federal. In either case coherence in the society may
depend on the devolution upon these groups of the exercise of functions appropriate to
the diversities that they represent.” Durch die Strapazierung der Verfassungsebene
wachsen die Demokratiekosten weiter. Der Wihler entscheidet iiber konkurrierende
Gemeinwohlkonzepte; die Frage, was wie von wem finanziert wird, gehort zu den
grundlegenden Entscheidungen, die den o6ffentlichen Raum pragen. Was aber verfas-
sungsrechtlich geregelt ist, entzieht sich der wiederkehrenden Wihlerentscheidung;
Mehrheitswechsel werden bedeutungslos. Nicht nur die Normativitit der Verfassung,
sondern auch das demokratische Leben an sich wird in Mitleidenschaft gezogen. Vgl.
nur Grimm Verfassung (Fn. 63), 126 ff., und oben IV. 2. Der Effekt ist deshalb beson-
ders stark, weil es sich um eine Rechtsmaterie handelt, in der es ausschlieBlich um
Mechanismen der Verteilung von Geld zwischen Gebietskorperschaften geht. In ihrer
prozeduralen Mechanik bezieht sie sich nur indirekt, iiber die Steuer, auf den mediati-
sierten Biirger. An dieser eigenartigen Mischung aus Organisation, Verfahren und Ver-
teilung brechen jedenfalls zunéchst die offenkundigen demokratischen Ankniipfungen.
Der gute Vorschlag von Lepsius (Fn. 49), den Demokratiebezug wissenschaftlich zentral
zu setzen, um uber das Majoritatsprinzip zu Kompromiss, Politisierung und Diskursen
in Gegenoffentlichkeiten zuriickkehren zu koénnen, erschlieft sich daher fiir die Finanz-
verfassung nur wenig. Diese ist aufgrund des komplexen Verhandlungsspiels ohnehin
durch einen schon iiberbordenden Kompromisscharakter gekennzeichnet; letzte Wahr-
heiten und individuelle Identitatsbildungen, Letztbegriindungen und Richtigkeit sind
nicht ihr Thema, sondern das Austarieren der Interessen von Bund, Lindern und
Gemeinden. Auch das Ziel der Politisierung in der durch politische Parteien institutio-
nalisierten rechts/links-Unterscheidung lauft praktisch leer: Die Verhandlungen sind
durch eine GroBe Koalition geprigt, in der widerstreitende Ideologien zu einem prag-
matischen Ausgleich gebracht werden miissen; zudem gibt es im Hinblick auf die
Sozialausgaben, die einen Gutteil der zu finanzierenden Aufgaben ausmachen, zwischen
den Parteien kaum Dissens. (Freilich zeigt sich die SPD etwas zentralistischer als die
CDU, was sich wohl seit jeher mit ihrer Prioritét fiir wohlfahrtsstaatliche Einheitlichkeit
begriinden lasst. Vgl. P Manow Germany: Co-operative Federalism and the Overgraz-
ing of the Fiscal Commons, in: Obinger/Leibfried/Castles (Hrsg.) Federalism and the
Welfare State, 2005, 222 (246), zur unmittelbaren Nachkriegssituation. Politikwissen-
schaftlich spricht man von einer Parteiendifferenztheorie, die in Deutschland aufgrund
der Konkurrenz zweier Sozialstaatsparteien besonders glinstige Bedingungen fiir den
Sozialstaat herstellt. Natiirlich existieren unterschiedliche Vorstellungen von der besten
Sozialpolitik: Die Unionsparteien zogen den Wiederaufbau und Ausbau des Sozialver-
sicherungsstaates einem egalitiren Wohlfahrtsstaat vor, wiahrend die Sozialdemokraten
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baren gesellschaftlichen Reaktionen oder Bestrafungen der Parteien ge-
kommen ist. Dies deutet darauf hin, dass Individualisierung nicht gleich-
bedeutend mit Demokratisierung ist, sondern sich ihre Priorititen an
anderer Stelle als demokratischer Transparenz, Verantwortungsnachvoll-
zug und Kontrolle sucht. Es gibt einen Uberschuss im Individualisie-
rungsdiskurs, der die demokratischen Probleme der Finanzordnung hin-
nimmt, jedenfalls leichter gewichtet als die Vorteile. Wo diese liegen, ist
nicht schwer zu ermitteln. Die Verteilung von Geld entlang gesellschaft-
lich wenig beachteter korperschaftlicher Linien dient vorrangig der
Sicherstellung materieller Voraussetzungen fiir die Entfaltung individuel-
ler Wiirde und damit der Wohlfahrt des Einzelnen.

Hier 6ffnen sich die Tiiren fiir eine tiefere Kontextualisierung des Poli-
tischen im Spiegel der Finanzordnung. Das Politische ndmlich definiert
einen Vorstellungsraum, in dem es nicht nur um das geht, was eine ratio-
nale und ausgewogene Problemldsung ausmacht, sondern auch um das,
was ,,uns“ ausmacht. Er ldsst sich vom konkreten Sinn politischer Ver-
gemeinschaftung nicht abkoppeln; von Herkunft und Zukunft und dem,
was man in diesem Trajektor fiir wichtig und sinnvoll erachtet. Weder die

in Programmatik und Praxis stirker an umfassender Staatsbiirgerversorgung und
Beschéftigungssicherheit orientiert waren. Die Unterschiede sind nicht unbeachtlich,
aber deutlich kleiner als in der historischen oder internationalen Gesamtbetrachtung.
Statt vieler M.G. Schmidt/T. Ostheim Sozialpolitik in Deutschland — ein Fazit aus Sicht
der Theorien der vergleichenden Wohlfahrtsstaatsforschung, in: Schmidt/Ostheim/Sie-
gel/Zohlnhofer (Hrsg.) Der Wohlfahrtsstaat, 2007, 210 (212).) Es handelt sich beim
Finanzverfassungsrecht um eine Art Governance durch Organisation — ein Verteilungs-
verfahren, dem jegliche Aspekte der dynamischen Einbeziehung Dritter, die heute Ver-
fahren pragen, fehlen. Demokratisierend konnte die Aufgabenbezogenheit der Vertei-
lung wirken; doch spiegelt sich diese im Normenkorper praktisch nicht wider, und die
Reformdiskussion hélt sich von einer Debatte tiber die Revision der Staatsaufgaben
noch weitgehend fern, freilich mit Ausnahmen, etwa Korioth Neuordnung (Fn. 21), 21:
,In der deutschen bundesstaatlichen Kultur gelten Vereinheitlichung und Einheit als
sinnvoll und erstrebenswert, Dezentralisierung ist dagegen mit dem Makel der Klein-
staaterei behaftet. Jede Finanzreform muss diesen festen Bestandteil unseres bundes-
staatlichen Denkens beachten, der auch in der Verfassungsrechtsordnung Niederschlag
gefunden hat. Geschieht dies nicht, sucht sich die Politik praeter- und extrakonstitutio-
nelle Wege der Koordinierung und Vereinheitlichung. SchlieBlich ware es eine geféhr-
liche Selbsttauschung, vielleicht sogar eine ganz neue ,Fdderalismusfalle’, wenn die
Hoffnung erweckt wiirde, eine Verdnderung der bundesstaatlichen Finanzordnung
konne das Hauptproblem des Finanzstaats, die ausufernde Staatsverschuldung, 16sen.
Wer den offentlichen Haushalten und der Politik Handlungsspielrdume zuriickgewin-
nen will, hat den Bestand der Staatsaufgaben einer kritischen Revision zu unterziehen.
Das muss einer vertikalen Neuverteilung der Finanzkompetenzen vorgelagert sein, die
nur in sehr begrenztem Umfang Effizienzreserven und Einsparmoglichkeiten zu mobili-
sieren vermag.” In diese Richtung auch Osterloh Foderalismusreform (Fn. 27), 392.
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staatlich-foderale noch die demokratische Ordnung kdnnen diesen Raum
ausloten. Eine auf sie beschriankte Finanzordnungsdiskussion wird immer
eine solche bleiben, die zwar im Zentrum des demokratischen Staates
angesiedelt ist, aber zugleich seltsam unberiihrt von den sonstigen Vorstel-
lungen von Vergemeinschaftung bleibt. Sie wird in einer Nische gefiihrt,
in der einerseits das Einsammeln und Verteilen der Steuern als ,,Lebens-
blut des Staates“®> apostrophiert wird, die Abwicklung aber andererseits
seltsam blutleer bleibt; in der wir einerseits in einem stark staatlich ge-
pragten Diskurs stehenbleiben und nur schiichterne Versuche einer demo-
kratischen Referenzierung machen und andererseits von einer Demokrati-
sierung nichts erwarten und erschopft in eine verfassungsrechtliche
Kleinarbeitung zuriickfallen, in der es uns geniigt, dass es irgendwie funk-
tioniert und hoffentlich nicht vom Bundesverfassungsgericht aufgehoben
wird. Aus der Erfahrung der Europidischen Union wissen wir, dass man
sich zwar eine Weile der Illusion hingeben kann, Verteilungsfragen
technokratisch beantworten zu kénnen, dann aber zur Kenntnis nehmen
muss, dass man solche Diskurse nicht ohne Anbindung an grundlegende
Fragen der dahinterstehenden Finalitat fiihren kann.

VI. Finanzordnung und Sozialstaat

Der Ansatz, den Blick vom Staat und der Verfassung zu nehmen, auf
die Individualisierung zu richten und zugleich den dortigen Uberschuss
gegeniiber dem Demokratischen zu beobachten, fiihrt in eine Finalitét,
die die dienende Funktion der Finanzordnung mit den Zwecken des
Sozialstaates zusammenliest. Er fithrt weg von der hochauflésenden und
informativen Perspektive der Institutionenmechanik, in der immer das
Ziel der optimierenden Reform am Ende steht, und hin zu einer vielleicht
grobkdrnigeren, aber gleichfalls informativen Perspektive der politischen
Imagination, in der es eher um Beobachtung geht, die die Reibungen und
Unvollkommenheiten zunichst einmal stehen ldsst, statt neue Vorschlage
zu einer neuen Reform zu machen, die sogleich wieder zu reformieren sein
wird. In der Zusammenschau von Finanzverfassung und wohlfahrtstaat-
licher Aufgabe, von dienendem Geld und bedienter Sorge fiir den Biirger

85 Etwa US Supreme Court, Bull v. United States, 295 U.S. 247 (259) (1935): “...
taxes are the life-blood of government ...” Zur groBen Geschichte dieser Metapher
P. Rauscher/A. Serles/T. Winkelbauer (Hrsg.) Das ,,Blut des Staatskorpers®: Forschun-
gen zur Finanzgeschichte der Frithen Neuzeit, Historische Zeitschrift, Beiheft 56, 2012.
Vgl. zu dhnlichen Metaphern bereits I11. 1. bei Fn. 44-46.
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liegt die Chance herauszufinden, wo Sinn und Prioritdten dieses Staates,
seiner Institutionen, seiner Biirger und der von ihnen gewidhlten Repri-
sentanten sind.

1. Finanzielle Dimension

Eine Verbindung von Finanz- und Wohlfahrtsstaat liegt bereits zahlen-
maBig auf der Hand.3¢ Die Sozialpolitik ist nicht nur eine besonders
wichtige Staatsaufgabe, sondern, an den Staatsfinanzen gemessen, wich-
tiger als alle anderen Politikbereiche. Ein betrachtlicher Teil, nimlich
knapp ein Drittel des Bruttoinlandsprodukts®’” und rund die Hélfte der
Ausgaben des Bundes, werden fiir Sozialleistungen verwendet.¥ Allein der
Bundeszuschuss zur Rentenversicherung betrdgt mit rund 81 Mrd. Euro
mehr als ein Viertel des Bundeshaushalts 2012 (311 Mrd. Euro).* Auch

86 Dagegen lésst sich auch nicht einwenden, dass sich ein Vergleich von Finanzver-
fassungsrecht und sozialstaatlicher Ordnung schon deshalb verbiete, weil die Finanzver-
fassung ausschlieBSlich einnahme-, nicht aber ausgabenorientiert ist (Korioth Lander-
finanzen (Fn. 3), 77: Dies ergibt sich bereits daraus, dass beim Ausgleich mithilfe der
Ausgleichsmesszahl — vereinfacht gesagt also den durchschnittlichen Pro-Kopf-Einnah-
men aller Lander — lediglich die durchschnittlichen Steuereinnahmen der Lander an-
einander angeglichen, aber keine Ausgaben beriicksichtigt werden), da unter der Ober-
flache der rechtlichen Ausgestaltung ein Denken in abstrakten Finanzbedarfen mitlauft
(Feld|KubelSchnellenbach (Fn. 7), 17 f.: ,Dahinter steht die Vorstellung, dass es fiir
jeden Biirger einen festen Bedarf an offentlichen Leistungen gibt, die von den Landes-
regierungen bereitzustellen sind“), das zum Ziel hat, im Bedarfsfalle die materiellen
Bediirfnisse der Biirger aller Lander auf dhnliche Weise abzusichern.

87 Im Jahr 1991 betrugen die Sozialleistungen mit 397,3 Mrd. Euro rund ein Viertel
des BIP iHv 1534,6 Mrd. Euro; im Jahr 2012 lag mit einem Betrag von 782,4 Mrd. Euro
bei den Sozialleistungen und einem BIP iHv 2643,9 Mrd. Euro ein Verhiltnis von
knapp einem Drittel vor; Schiatzungen fiir 2013 kommen zu einer dhnlichen Quote; zu
beachten ist allerdings, dass ein Vergleich der Leistungssumme vor 2009 mit den Werten
danach schon deshalb schwierig ist, weil ab 2009 die Grundleistungen der privaten
Krankenversicherung berticksichtigt werden (nach Bundesministerium fiir Arbeit und
Soziales Sozialbericht 2013, 170 f.).

88 Je nach Aufschliisselung und Rundung betragt der Sozialetat des Bundes zwischen
154 Mrd. Euro (Bundesministerium der Finanzen Finanzplan des Bundes 2013 bis 2017,
15) und 155 Mrd. Euro (L. Schipper Rentenzuschuss treibt Staatsausgaben, FAZ v.
04.09.2013). Nimmt man die Betrdge hinzu, die der Bund in seiner Rolle als Arbeitgeber
an Arbeitgeberbeitragen fiir die 6ffentlichen Bediensteten zahlt, finanziert der Bund die
Sozialleistungen sogar mit 191,5 Mrd. Euro (Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales
(Fn. 87), 224).

89 Bundesministerium der Finanzen (ebd.); Schipper (ebd.). Insgesamt betragen allein
die Zuschiisse des Bundes zu Renten-, allgemeiner Arbeitslosen- und gesetzlicher Kran-
kenversicherung mehr als 100 Mrd. Euro. Im Bereich der allgemeinen Arbeitslosenver-
sicherung schieBt der Bund 7,2 Mrd. Euro zu — gegeniiber 27,2 Mrd. Euro Beitragsein-
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wahlpolitisch ist die Sozialpolitik aufgrund der GroBe der Sozialstaats-
klientel ein erstrangiger Machtfaktor; auf dem Wéhlerstimmenmarkt gibt
es keinen groBeren Machtblock.*

Diese Zahlen benennen nur die Leistungen, die aus allgemeinen Haus-
halts-, also Steuermitteln erbracht werden — eben dies ist der Bereich, der
von der Finanzverfassung erfasst wird. Daneben tritt aber die grundsitz-
lich beitragsfinanzierte Sozialversicherung, die nur juristisch unverbunden
ist,! sich praktisch jedoch langst zu einem Verschiebebahnhof entwickelt
hat,”? in dem die Defizite zundchst zwischen Bundeshaushalt und Sozial-

nahmen und einer Gesamtfinanzierung von 34,9 Mrd. Euro (Bundesministerium fiir
Arbeit und Soziales (Fn. 87), 191); im Bereich der gesetzlichen Krankenversicherung
liegt der Zuschuss, je nach Berechnungsweise und Zusammensetzung, bei 14 Mrd. (Bun-
desministerium der Finanzen (Fn. 88), 15, sowie Sachverstindigenrat Jahresgutachten
2012/13, 352) bzw. 15,4 Mrd. Euro, letzteres gegeniiber 176,3 Mrd. Euro an Beitrigen
sowie einer Gesamtfinanzierung von 192,5 Mrd. Euro (Bundesministerium fiir Arbeit
und Soziales (Fn. 87), 184).

% M.G. Schmidt Sozialpolitik in Deutschland, 3. Aufl. 2005, 11 f.

9 Die Sozialversicherung, in der nicht der Steuerstaat mit einer einzigen Finanz-
behorde, sondern viele Versicherungsgemeinschaften in ganz unterschiedlicher Struktur
und mit eigenen Finanzierungsinstrumenten agieren (im Gegensatz dazu wird das Steu-
errecht als im Grundsatz kristallklar, mitunter ,,idyllisch“ beschrieben: vgl. F. Kirchhof
Finanzierungsinstrumente des Sozialstaats, in: Mellinghoff (Hrsg.) Steuern im Sozial-
staat, 2006, 39 (39)), ist von den Vorschriften zur Finanzverfassung des Grundgesetzes
unabhingig und durchbricht auch den in Art. 104a Abs. 1 GG niedergelegten Grund-
satz gesonderter Lastentragung. Die Art. 74 Abs. 1 Nr. 12, 87 Abs. 2 und 120 Abs. 1 S. 4
GG bilden ein ,,in sich geschlossenes Regelungssystem fiir die Sozialversicherung und
deren Finanzierung™ (BVerfGE 113, 167 (200)). Diese Unverbundenheit der Systeme ist
juristisch durch die strenge verfassungsrechtliche Zweckbindung der Sozialversiche-
rungsbeitrige vorgegeben und schliet den ,,Einsatz der Sozialversicherungsbeitrige zur
Befriedigung des allgemeinen Finanzbedarfs aus® (BVerfGE 75, 108 (148)).

%2 Der Gesetzgeber ist nicht nur einmal der Versuchung erlegen, den Sozialversiche-
rungstragern fremde Lasten aufzubiirden (F. Kirchhof Sozialversicherungsbeitrag und
Finanzverfassung, NZS 1999, 161 (163); ausf. H. Butzer Fremdlasten in der Sozialver-
sicherung, 2001). Tatsichlich hat sich das komplexe Zusammenwirken von Sozialver-
sicherungsbudgets, Bundes-, Landes- und Kommunalhaushalten zu dem entwickelt,
was die Politikwissenschaften einen Verschiebebahnhof nennen. Vgl. etwa 4. Hassel/
C. Schiller Der Fall Hartz IV, 2010, 70 ff. Die Existenz unterschiedlicher Sozialversiche-
rungskassen bietet Anreize fiir eine Kostenverschiebungspolitik zur Entlastung des
Bundeshaushalts oder zwischen den jeweiligen Versicherungskassen, die keineswegs
nur iiber Art. 120 Abs. 1 S. 4 GG liuft. Uber die Verdnderung von Beitragshohen und
Beitragszeiten und {liber Verschiebungen von einer Versicherungskasse zur anderen kon-
nen Budgets ausgeglichen werden und dadurch negative Auswirkungen etwa des
Arbeitsmarktes auf Haushalt und die Kassen abgemildert werden. Ein Beispiel ist die
Arbeitsmarktpolitik (ausf. 4. HassellC. Schiller Sozialpolitik im Finanzfoderalismus —
Hartz IV als Antwort auf die Krise der Kommunalfinanzen, PVS 51 (2010), 95). Als
etwa Anfang der 1980er Jahre aufgrund der rasant steigenden Arbeitslosigkeit der
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versicherung ausgeglichen und dann, sobald dieser Weg verstellt ist, vom
Bundeshaushalt auf die Kommunalhaushalte abgewilzt werden.??

Haushalt der Bundesanstalt fiir Arbeit (BA) aus dem Ruder lief, wurde an zwei Stell-
schrauben gedreht: Die Hohe der Sozialversicherungsbeitrige stieg an und die Leistun-
gen wurden eingeschrinkt. Verantwortlich hierfiir war auch der Verschiebebahnhof:
Leistungsrechtliche Ubertragungen zwischen den Sozialversicherungstrigern — etwa der
Beschluss im RentenanpassungsG 1977, dass die BA fiir die Empfénger von Arbeits-
losengeld und Arbeitslosenhilfe Beitrdge zur Rentenversicherung zu zahlen und Ma@-
nahmen zur beruflichen Rehabilitation durchzufithren habe — fiithrten zu einem hohen
Zuschussbedarf der BA durch den Bund; auBBerdem war die Anschlussarbeitslosenhilfe,
die von 1967 bis 1980 von der BA finanziert wurde, auf den Bundeshaushalt riickiiber-
tragen worden. Durch die verschirfte Langzeitarbeitslosigkeit stiegen nun die Kosten
fir die Arbeitslosenhilfe und damit die Belastungen des Bundeshaushalts und die
Sozialhilfekosten der Kommunen. Zur gleichen Zeit aber wies der Haushalt der BA
wegen des vermehrten Ubergangs vom beitragsfinanzierten Arbeitslosengeld zur steuer-
finanzierten Arbeitslosenhilfe und aufgrund der erheblich gestiegenen Beitrage einen
Uberschuss auf, so dass es in der Folge zu einem erheblichen leistungsrechtlichen Aus-
bau des Arbeitslosengeldes kam, etwa bei der Leistungsdauer (von max. 12 auf 32 Mo-
nate zwischen 1984 und 1987) und beim Vorruhestandgeld (Hassel/Schiller Sozialpolitik
(ebd.), 102 f). Nach der Wiedervereinigung wurden arbeitsmarktpolitische MaBnah-
men Anfang der 1990er Jahre zunichst ausgeweitet, doch setzte die schwere Rezession
1992/93 dem ein Ende; der Bundeszuschuss zur BA stieg zwischen 1992 und 1993 fast
um das Dreifache. Erste Reaktion war wiederum die Absenkung der Lohnersatzleistun-
gen; zudem wurde die Arbeitslosenhilfe auf ein Jahr begrenzt. Beides setzte die Kom-
munen durch die steigende Zahl der Sozialhilfeempfanger stark unter Druck. Vgl. Has-
sellSchiller Sozialpolitik (ebd.), 103 f.

9 Ebd., 104 f. Der Verschiebebahnhof zu Lasten der Kommunen ist lingst an seine
Grenzen gestoflen; auch hierfiir ist die Arbeitsmarktpolitik ein gutes Beispiel. Die
Kommunen gerieten in eine Sozialhilfefalle: Hohe Arbeitslosigkeit fithrt zu hohen
Sozialausgaben und niedrigen Steuereinnahmen, also zu erheblichen Engpéssen in den
kommunalen Haushalten; diese schrinken ihre Investitionsausgaben ein (da diese die
am leichtesten zu variierenden Haushaltsposten sind); dies behindert die regionale
Beschiftigungsentwicklung und fithrt zu noch hoherer regionaler Arbeitslosigkeit — ein
Phéanomen, das v.a. Stadte trifft (B. Reissert Arbeitslosigkeit, Arbeitslosenversicherung
und Sozialhilfebelastung der Kommunen, in: Mading/Voigt (Hrsg.) Kommunalfinanzen
im Umbruch, 1998, 201 (204)). Die Kommunen versuchten, dieser Falle durch die
Griindung von Beschiftigungsgesellschaften und der Verschiebung der Kosten in die
zentral finanzierte Arbeitslosenunterstiitzung zu entkommen. Dies scheiterte aber durch
Sparentscheidungen auf der Landes- und Bundesebene sowie der BA. Die Entlastung
der Kommunen durch die Einfithrung der sozialen Pflegeversicherung im Jahr 1995
wurde wieder aufgezehrt durch Belastungen aus dem Rechtsanspruch auf einen Kinder-
gartenplatz fiir alle 3—-6 Jahrigen, so dass die Gemeinden in einem Finanzierungsdefizit
feststeckten; die Hohe der Kassenkredite, die eigentlich zur Uberbriickung kurzfristiger
Liquidititsengpdsse gedacht sind, belduft sich auf abenteuerliche Summen. Die Gewer-
besteuer, die urspriinglich kalkulierbar und krisenfest war und fiir die den Gemeinden
ein Hebesatzrecht zusteht, war keine Losung, denn sie wurde im Laufe der Zeit durch
die Abschaffung der Lohnsummensteuer und der Gewerbekapitalsteuer auf ertragsab-
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Nimmt man also die Sozialversicherung mit in den Blick, entsteht be-
reits quantitativ ein erweiterter Kontext der Diskussion iiber die Finanz-
ordnung. Sie ergreift nur den geringeren Teil der Finanzierung des
Sozialstaates.”* Der groBere Teil ist als Parafiscus aus dem allgemeinen
Staatshaushalt ausgegliedert. 2012 war der beitragsfinanzierte Anteil der
Sozialversicherungen mit weit tiber einer halben Billion Euro fast doppelt
so groB3 wie der Bundeshaushalt.?

2. Foderale Dimension
a) Unitarisierung

Die Sorge des Staates ist nicht nur teuer, sondern greift auch in das
foderale Gefiige der staatlichen Institutionen ein. Dass die Finanzverfas-
sung zu einer strukturellen Ubermacht des Bundes gefiihrt hat, der sich in
einer fast volligen Konzentration von Gestaltungsmacht iiber Einnahmen
und Ausgaben zeigt, ist keine Neuigkeit.*®

Diese ohnehin zentripetale Neigung des Sozialstaates wird durch den
Parafiscus deutlich verstarkt, denn die Sozialversicherung ist alles andere
als bundesstaatlich gepragt. Dies ist auch nach seiner historischen Ent-
wicklung nicht zu erwarten: Das Reich konnte das Feld der Sozialpolitik
rasch und umfassend besetzen;*’ die Weimarer Republik konservierte und

hiangige Komponenten der Gewerbeertragssteuer verengt, was eine Konjunkturabhén-
gigkeit und damit einen Einbruch zur Folge hatte; zudem gab es groBziigige Freibe-
tragsregelungen und Messbetragsstaffelungen sowie mittlerweile wieder riickgingig
gemachte Probleme aus dem Steuersenkungsgesetz vom Juli 2000 (Hassel/Schiller Sozi-
alpolitik (Fn. 92), 110). Die massive Krise der Kommunalfinanzen, die regional hochst
unterschiedlich verteilt waren, vor dem Kollaps standen und den Verschiebebahnhof
zwischen BA und Kommunen — und damit auch die Verschiebungen von Sozialversiche-
rungsbeitragen aus haushaltspolitischen Griinden — verunmoglichten, fiihrte letztlich
nicht nur zu einer Reform der Gemeindesteuern, sondern auch zu Hartz IV, wodurch
der tibergroBe Teil der Sozialhilfebezieher in die Finanzverantwortung des Bundes tiber-
fuhrt wurde (Hassel/Schiller Sozialpolitik (ebd.), 112 f.).

9 Vgl. Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales (Fn. 87), 221.

% Ebd.

% Qeter (Fn. 42), 528 ft.; vgl. zu dieser seit dem 19. Jahrhundert fortschreitenden
zentripetalen Entwicklung Waldhoff Verfassungsrechtliche Vorgaben (Fn. 8), 41 ff;
R. Hendler Finanzverfassungsreform und Steuergesetzgebungshoheit der Lander, DOV
1993, 292 (292); alle mwN.

97 Die Erklarungen sind bekannt: Zu ihnen gehért in erster Linie die in massiven
Legitimationsndten begriindete ,,Sozialpolitik von oben“ der konservativen autokra-
tischen Eliten. Sie wurzelte in den christlichen Wertvorstellungen der konservativen Eli-
ten sowie einer (wiederum im aufgeklarten Absolutismus verankerten) spezifischen poli-
tischen Kultur des sorgenden Staates. Zudem spielten in Deutschland (und auch in
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verstarkte die vorgefundene sozialpolitische Vorherrschaft des Bundes®
und die Bundesrepublik kniipfte daran an.”® Das war nicht selbstver-
standlich, doch protestierten die Lander nicht einmal — ein Zeichen fiir
den flachendeckenden Konsens aller politischen Lager,!® der gemeinsam
mit dem Steuerverbundsystem keinen regionalen Wettbewerb zulieB.
Dementsprechend ist das Bild heute gepriigt.!o! Es ist keine Ubertreibung

Osterreich) Uberlegungen zu nationaler Einheit, state- und nation-building eine groBe
Rolle. Der eingeschlagene Pfad der Einrichtung der Beitragsfinanzierung diirfte in
Deutschland ein eigentlich aus der Not geborener Finanzierungsmodus gewesen sein —
genauer: aus der Not der fiskalischen Semisouverénitit des Reiches, das ein Kostginger
der Lénder war, da Bismarcks urspriinglicher Plan einer steuerbasierten Programmfi-
nanzierung sowohl im Reichstag als auch im Bundesrat auf groBen Widerstand
gestoBen war. Durch den Modus der Beitragsfinanzierung wurde es moglich, institutio-
nelle Blockaden in der Steuerpolitik zu umschiffen und die sozialpolitischen Finanzie-
rungslasten auf Arbeitnehmer und Arbeitgeber zu externalisieren. Hierdurch wurden
die Weichen zugleich auf sozialpolitische Expansion gestellt. Vgl. Manow (Fn. 84),
226 ff.

% Die Weimarer Republik iiberantwortete dem Bund zudem die sozialpolitische Ab-
federung der Kriegsfolgelasten und stirkte das Reich finanzpolitisch, indem es die alte
Finanzverfassung auf den Kopf stellte. Die Lander wurden nun zu Kostgéngern des
Reiches. Permissive Rahmenbedingungen, ein riesiger Bedarf nach sozialer Sicherung
nach Kriegsende und die Regierungsbeteiligung von Sozialdemokraten und Zentrum
fiihrten zu einem kraftigen Ausbau des Sozialstaates. In den spdten 1920er Jahren
waren alle klassischen Risiken und Lebenslagen auf nationaler Ebene abgedeckt — in
eklatantem Unterschied zu den alten Demokratien, wo keine (USA und Kanada) oder
nur vereinzelte (Schweiz) nationale Sozialprogramme etabliert waren und erst die Welt-
wirtschaftskrise als exogener Schock die sozialpolitische Wende brachte. Weitere mas-
sive Zentralisierungsschiibe kamen mit dem Zweiten Weltkrieg, der nicht nur fiskal-
politischen Bedarf zur Finanzierung des Kriegs erzeugte, sondern auch eine riesige
sozialpolitische Auf- und Ausgabenlast (Demobilisierung, Kriegsopferversorgung, Mas-
senarbeitslosigkeit, Fliichtlingsstrome) erwarten lieB. Vgl. etwa F.G. Castles/H. Obinger/
S. Leibfried Bremst der Foderalismus den Leviathan? — Bundesstaat und Sozialstaat im
Vergleich, 1880-2005, PVS 46 (2005), 215 (225).

% Manchen erschien diese Ankniipfung als Anachronismus, denn das System war
byzantinisch, besaBl eine quasi-feudale Komponente durch die Unterscheidung von
Arbeitern und Angestellten im Bereich der Altersvorsorge und der Krankenversiche-
rung und lieB einen biirokratischen Overkill befiirchten. Vgl. etwa Manow (Fn. 84), 249.

100 Ebd., 244.

101 Der Bund besitzt gemaB Art. 74 Abs. 1 Nr. 12 GG die konkurrierende Gesetz-
gebungskompetenz, die Voraussetzungen des Art. 72 Abs. 2 GG sind dabei bestindig
erfiillt; der Bund hat von seiner Kompetenz dann auch umfassend Gebrauch gemacht.
Erstreckt sich der Zustdndigkeitsbereich eines Sozialversicherungstrigers iiber das
Gebiet eines Landes hinaus, wird es gemalB Art. 87 Abs. 2 S. 1 GG grundsitzlich als
bundesunmittelbare Korperschaft gefiihrt; auch dort, wo noch Landes-Tréger vorhan-
den sind, existiert ein ungebrochener Trend zur Zentralisierung, vgl. O. Seewald Fodera-
lismus und Sozialrecht in der Bundesrepublik Deutschland, in: Hartel (Hrsg.) Hand-
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zu formulieren, dass die zersplitterte Organisation des Sozialstaates einer
prinzipiellen Unitarisierung nicht im Wege gestanden!? und die foderati-
ven Differenzierungen tiberrollt!? hat.

Der deutsche Parafiscus ist also eine Bypass-Strategie, um sozialpoli-
tische Kosten auf Arbeitgeber und Arbeitnehmer zu externalisieren und
foderale Hemmnisse zu umgehen.!™ Dieser Befund wird von der verglei-
chenden Verfassungs- und Regierungslehre bestétigt, die zeigt, dass dann,
wenn der Zentralstaat einmal die sozialpolitische Biihne betreten hat,
foderale Hemmnisse iiberwunden werden und der Foderalismus viel von
seiner Bremskraft verliert.

b) Juristische und politische Reaktionen

Die juristische Reaktion hatte weniger den finanz- und sozialpoli-
tischen Verschiebebahnhof mit seiner Unitarisierung als die foderale
Staatsorganisation mit ihren Wettbewerbsmoglichkeiten im Blick. Sie
arbeitete sich an den Begriffen der ,,Gleichwertigkeit* bzw. ,,Einheitlich-
keit der Lebensverhiltnisse® aus Art. 72 Abs. 2 und 106 Abs. 3 S. 4 Nr. 2
GG, des ,,bundesstaatlichen Gedankens der Solidargemeinschaft“19 und

buch Foderalismus — Foderalismus als demokratische Rechtsordnung und Rechtskultur
in Deutschland, Europa und der Welt, Bd. 111, 2012, § 73 Rn. 179. Der Beitrag wird
meist bundeseinheitlich tarifiert; nur in der gesetzlichen Krankenversicherung und in
der Unfallversicherung bestehen unterschiedliche Sétze (F. Kirchhof Finanzierungs-
instrumente (Fn. 91), 44). Da der Sozialversicherungsbeitrag als Sonderlast den zweiten
Zugriff auf bereits nach Leistungsfahigkeit belastete Steuerbiirger erlaubt, steht das
Sozialversicherungsrecht unter dem Rechtfertigungsdruck des Grundsatzes der Belas-
tungsgleichheit; das Sozialfinanzverfassungsrecht ist daher in besonderer Weise durch
Art. 3 GG geprigt (ebd., 45). Art. 120 Abs. 1 S. 4 GG begriindet schlieSlich eine umfas-
sende Finanzverantwortung des Bundes fiir die Sozialversicherung, auch wenn diese in
Landestragerschaft gefithrt wird (Vogell Waldhoff (Fn. 54), Rn. 18). Landeszuschiisse
sind daher verfassungswidrig.

102 Vogel/ Waldhoff (ebd.); F. Kirchhof Finanzierung der Sozialversicherung, in: Isen-
see/Kirchhof (Fn. 8),§ 125 Rn. 9.

103 [sensee Idee (Fn. 44), § 126 Rn. 271.

104 Zu diesen Umgehungsstrategien gehort natiirlich die formliche Verfassungsinde-
rung (hierzu auch Livingston (Fn. 39), 13) etwa in der Osterreichischen Erfahrung, in
der die GroBe Koalition iiber Jahrzehnte hinweg die Verfassung dndern und nebenbei
auch noch den Verfassungsgerichtshof als potentiellen Vetospieler neutralisieren konnte.
Dieser Weg stand weder der Schweiz noch Deutschland offen. Die Schweiz wihlte den
Weg der Verpflichtung privater Akteure zur Bereitstellung von Sozialleistungen, nim-
lich im Rentenbereich durch die obligatorische Betriebsrente (Castles/Obinger/Leibfried
Foderalismus (Fn. 98), 229). Deutschland und in Grenzen auch Osterreich hingegen
wandten sich dem Parafiscus zu.

105 BVerfGE 72, 330 (386).



Die kiinftige Ausgestaltung der bundesstaatlichen Finanzordnung 139

des ,,biindischen Prinzips des Einstehens fiireinander“!% ab und wider-
legte deren normative StoBkraft.!?” Da diese Begriffe eine Chiffre fiir Uni-
tarisierung und Verflechtung sind, war angesichts der historisch eingebet-
teten und institutionell eingekapselten Praxis nicht zu erwarten, dass ein —
wenn auch iiberzeugendes — verfassungsdogmatisches Argument zu einer
Umkehr fiihren wiirde. Entsprechend vorsichtige Modifikationen sind
auch in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts feststellbar,
das lediglich einige Stellschrauben — etwa das meritokratische Ultima-
Ratio-Prinzip bei Sanierungszuweisungen in der Berlin-Entscheidung!® —
ein wenig mehr in Richtung Wettbewerb justierte.!” Auch die Politik rea-
gierte zuriickhaltend. Die Reform 2006 stand unter dem Vorzeichen eines
starker kompetitiven Foderalismusdenkens,!'® doch wurden die ohnehin
eher bescheidenen Ergebnisse in der Reform 2009 bereits wieder in Rich-
tung eines kooperativen Foderalismus korrigiert.!!! Ein dhnliches Bild
sehen wir mit Blick auf die den Lénderfinanzausgleich ieS betreffenden
Normenkontrollantrdge von Landern, die dem Gesetz, von dessen Verfas-
sungswidrigkeit sie nun {iberzeugt sind, zundchst uneingeschriankt zuge-
stimmt hatten.!!2

106 Ebd.

107 Etwa Korioth Finanzausgleich (Fn. 11), 179 mwN, 181; Oeter (Fn. 42) 532 ff.
mwN; Waldhoff Verfassungsrechtliche Vorgaben (Fn. 8), 86 ff.; ders. Reformperspek-
tiven (Fn. 36), 167 ff.; Korioth Nachhaltigkeit (Fn. 28), 181 f. Zu den dahinterstehenden
Foderalismusleitbildern V. Mehde Foderalismusbilder im Wandel, dms 5 (2012), 443.

108 BVerfGE 116, 327 (390), dazu etwa Mehde Foderalismusbilder (ebd.), 452 f.

109 Nachweise bei V. Mehde Wettbewerb zwischen Staaten, 2005, 176 ff.

110 Der Gesetzentwurf spricht von einer ,,Entflechtung von Zustindigkeiten und
dem Ziel, ,,die Handlungs- und Entscheidungsfahigkeit von Bund und Landern zu ver-
bessern, die politischen Verantwortlichkeiten deutlicher zuzuordnen sowie die Zweck-
méaBigkeit und Effizienz der Aufgabenerfiillung zu steigern“. Gesetzentwurf der Frak-
tionen von CDU/CSU und SPD vom 7.3.2006, BT-Drs. 16/813, 1. Dies sollte durch den
Abbau der Gemeinschaftsaufgaben und Mischfinanzierungen wie durch die Reduzie-
rung der Zahl zustimmungsbediirftiger Gesetze geschehen; zugleich sollte der Exeku-
tivféderalismus durch die Starkung der Landtage zuriickgenommen werden. Sichtbars-
tes Beispiel war wohl die Aufhebung des Art. 74a GG, die die bundeseinheitliche
Regelung der Besoldung und Versorgung der Beamten beendete. Zusammenfassend
etwa Mehde Foderalismusbilder (Fn. 107), 448.

I Die Finanz- und Wirtschaftskrise hatte inzwischen Kooperationsbedarf zwischen
Bund und Léndern deutlich gemacht. Vgl. wiederum Mehde (ebd.), 448 f.

112 Tm Hinblick auf BVerfGE 101, 158 (213): Mehde (ebd.), 447, mit Verweis auf
R. Peffekoven Reform des Landerfinanzausgleichs tut not, Wirtschaftsdienst 1998, 80
(82).
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¢) Sozialstaat und Unitarisierung im Individualisierungs-Diskurs

Schiebt man Finanz- und Sozialordnung ineinander, erscheinen die
Probleme der Finanzverfassung — die zogerliche demokratische Einpas-
sung, die Unitarisierung, die nur schiichterne Wettbewerbsleitbildlogik
und die politische Irresponsivitdt — nicht nur als ungliickliche Folgen einer
in die Falle geratenen Institutionenkonstellation, sondern als Preis dessen,
was als Sinn politischer Vergemeinschaftung begriffen wird. Die Ablosung
der gesellschaftlichen Imagination vom Vorstellungsraum staatlicher Kol-
lektivitdat und ihre Hinwendung zum wiirdegepriagten Individualisierungs-
denken konstituiert politische Zwecke, denen auch eine Finanzordnung
angemessen dient, die vor dem Hintergrund foderaler Staatsorganisation
dysfunktional erscheint.

(aa) Einheitsdenken

Kollektive Souverinitiat vermag unter den Bedingungen der Individua-
lisierung nur noch als virtuelle, aber kaum hilfreiche Zurechnungsebene
der Volkssouverdnitdt Sinn ergeben. Ein ,, Kampf der Souverdne®, den
das Finanzverfassungsrecht — verfassungsrechtlich kleingearbeitet — vor-
sieht, erschlieBt sich dann nicht linger. Wenn nicht kollektive Identitit
auf dem Spiel steht, ist es gleichgiiltig, welche Ebene staatlicher Govern-
ance die notwendig erscheinenden Aufgaben vollzieht. Wichtig ist allein,
dass die Wiirde des Einzelnen zur freien Entfaltung kommt und dieser zu
diesem Zweck mit den hierfiir erforderlichen Voraussetzungen ausgestat-
tet wird.!'3 Der Bruch politischer Imagination — weg von kollektiven Vor-

113 Wer Finanzmittel empfangt, rechtet nicht dariiber, ob sie auch aus den kompe-
tenzrechtlich richtigen Leitungen flieBen.” Isensee Finanzverfassung (Fn. 55), 8. Hier
ist — anders als in der staatlichen Lesart — nicht der Biirger finanzordnungsrechtlich
mediatisiert, sondern der Staat. Man kann von einem ,,normativen Individualismus®
sprechen, der den Staatsbegrift ,,auf den Kopf stellt (C. Mdllers Staat als Argument,
2. Aufl. 2011, XLVII). Wichtig ist also allein, dass der Sozialstaat funktioniert und
die materiellen Bediirfnisse wohlfahrtsstaatlich absichert (in diese Richtung auch 4. W,
Heinemann Finanzstrome im Bundesstaat — Grundlagen fiir eine Foderalismusreform
III in Deutschland, ifo Dresden berichtet 3/2013, 14 (19)). Die Erfiillung dieser Aufgabe
operiert imaginativ unabhéngig von der im Einzelnen einschldgigen Verbandskompe-
tenz und ldsst kaum eine nach Gebietskorperschaften gegliederte regionale Differen-
zierung zu. Die Universalitit der Wiirde vermahlt sich hier mit der Gleichheit von
Chancenentfaltung und hat unmittelbar unitarisierende Wirkung. Denn es ist nicht
begriindbar — weder rechtlich noch moralisch —, warum der Wiirdeanspruch an Schlag-
baumen halt machen miisste und hier eine groB3 und breit, dort eine klein und schmal
angelegte Wiirdekonzeption Sinn ergdbe. Das Wohl des Einzelnen, insbesondere als
Wiirdeanspruch formuliert, kann nach unserer Vorstellung nicht Gegenstand eines
regulativen Wettbewerbs sein. Dem entspricht eine Marginalisierung foderaler Unter-
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stellungsraumen und hin zur Individualisierung — fiithrt zu einer steigen-
den Implausibilitit foderalen Wettbewerbs und damit zu einer kuriosen
Kontinuitit eines Einheitsdenkens, das in der Geschichte des deutschen
Staates im Wesentlichen zu politischer Einheitsbildung genutzt wurde.

Was ideengeschichtlich begriindbar ist, ldsst sich auch demoskopisch
durch mittlerweile belastbare repriasentative Umfragen belegen. Deutsch-
landweit ziehen neun von zehn Befragten die Solidaritdt zwischen den
Bundesldndern dem Wettbewerbsgedanken vor. Selbst in Bayern stimmen
mehr als vier von fiinf dieser Aussage zu. Bundesweit sprechen sich drei
Viertel der Befragten fiir die Beibehaltung des Landerfinanzausgleichs
aus. Neun von zehn wollen bundesweit vergleichbare Standards in Kin-
dergirten, Schulen und Universitidten. Weit mehr als vier von finf Biir-
gern stimmen iiber alle Parteien hinweg fiir bundesweit einheitliche
Steuersitze.!'* Die groBe Mehrheit der Bevolkerung mochte so wenig wie
moglich unterschiedlich regeln.!’> Das liberwiltigend mehrheitlich ge-
nannte Argument ist dasjenige der Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse.
Obwohl die Mobilitdt zwischen den Bundesldndern relativ gering ist, ist
die Landerebene keine relevante Identifikationsebene.!!6

schiedlichkeit. Diese beschréinkt sich nicht etwa auf den Schutzbereich des grundgesetz-
lichen Menschenwiirdesatzes. Der Begriff der Wiirde hat, ebenso wie derjenige des
Menschenrechts, die Tendenz, an den Rédndern auszufransen und in die Breite zu zer-
flieBen. Daher wichst die foderale Argumentationslast zur Rechtfertigung von Diffe-
renzen in praktisch allen Bereichen.

114 Dariiber hinaus identifizieren sich die Bundesbiirger zuerst mit der Stadt oder
Gemeinde, in der sie wohnen; danach folgen Bundes- und EU-Ebene; die Landerebene
wird in mehr als der Hélfte der Bundeslinder am wenigsten genannt. Zwei Drittel der
Befragten wiinschen sich, dass EU, Bund oder Kommune in Zukunft eine stirkere Rolle
spielen soll; dieser Wunsch wird im Hinblick auf die Landerebene am wenigsten genannt.
Vgl. O. WintermannlT. Petersen Biirger und Foderalismus, 2008, www.bertelsmann-
stiftung.de/bst/de/media/xcms_bst_dms_23798_23799_2.pdf; diese Umfrageergebnisse
werden auch durch Umfragen des Allensbacher Instituts bestatigt: R. Kocher Foderalis-
mus im Spiegel der Demoskopie, in: Hartel (Fn. 101), § 76 Rn. 1 ff.

115 Selbst diejenige Minderheit, die eigentlich eine groBere Autonomie der Lénder
befiirwortet, mochte im konkreten Fall das meiste bundeseinheitlich geregelt wissen.
Das gilt sowohl fiir Aufgaben in der Bundes- als auch fiir solche in der Landeskompe-
tenz: Die Debatte beziiglich unterschiedlicher Nichtraucherschutzgesetze in den vergan-
genen Jahren oder der jiingste Vorschlag der Bundesfamilienministerin, einheitliche
Standards fiir die Betreuung in Kindertagesstétten festzulegen, scheint dies zu bestati-
gen (etwa N. Lenz Kita ist nicht gleich Kita, FAZ v. 12.08.2013).

116 Kgcher (Fn. 114), § 76 Rn. 15 ff. Dies wird auch von denjenigen zugestanden, die
Ansitze fiir eine Art Foderalbiirgerschaft festzustellen meinen: J. OberhoferlJ. Stehlin/
R. Sturm Citizenship im unitarischen Bundesstaat, PVS 52 (2011), 163 (181).
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(bb) Sozialstaatswachstum

Die Individualisierung des politischen Denkens hat daneben zur Kon-
sequenz, dass es nicht nur auf Einheitlichkeit, sondern auch auf Ausbau
der Sozialleistungen ankommt. Wenn es um die Entfaltung einer materiell
abgestiitzten und abgesicherten Wohlfahrt des Einzelnen geht, ist ein-
sichtig, dass man angesichts steigender Preise, Risiken und Rentnerzahlen
immer mehr absichern kann. Dem Ideal der auf das Individuum bezoge-
nen materiellen Gerechtigkeit kann man sich immer stirker anzunidhern
versuchen; man ist nie da, es ist nie genug.!'7 Es ist nicht verwegen zu ver-
muten, dass der Ausbau der Sozialsysteme, der bereits heute beein-
druckende AusmaBe angenommen hat,''® kaum gestoppt oder gar riick-
gebaut werden kann.!!?

Auch hier lasst sich die Beobachtung durch die Umfrageergebnisse
belegen. Auf die Frage etwa, ob Ausgabensenkungen im Bereich ,,Sozia-
les“ zum Schuldenabbau akzeptabel sind, antwortet der GroBteil der
Bevolkerung flichendeckend mit ,,Nein*.!120

VII. Konsequenzen

1. Politischer Immobilismus

Damit eroffnet sich ein inhaltlicher, nicht nur institutioneller Erkla-
rungsansatz fiir die mangelnde Responsivitat des politischen Systems auf

117 Deshalb wird ,,heute, da das gesamte politische System seine Legitimation aus der
Funktionsfahigkeit des Leistungsstaats gewinnt“ (M. Stolleis Konstitution und Inter-
vention, 2001, 250), ein Mal3 von auf Dauer ausreichenden Steuern nie erreicht werden
(P. Selmer/L. Hummel Der Solidaritétszuschlag — eine unendliche Geschichte? in: Jun-
kernheinrich/Korioth/Lenk/Scheller/Woisin 2013 (Fn. 21), 365 (376)).

118 Vgl. bereits oben bei Fn. 87, 88.

119 Dies mag auch die institutionelle Konsequenz der Konsenszwinge und Vetospie-
ler sein: Die politisch-institutionellen Rahmenbedingungen erschweren nicht nur eine
Reform, sondern auch eine elastische Anpassung der Sozialpolitik nach unten an ver-
anderte Rahmenbedingungen. Doch belehren uns die Politikwissenschaften iiber eine
wichtige Einschrankung: Institutionen sind zwar wirkungsmaéchtig, aber sie determinie-
ren nicht die Wahl von Handlungsalternativen (Schmidt/Ostheim (Fn. 84), 214). Dass
die Alternativen jedoch kaum gewidhlt werden (eine Ausnahme ist die Reform der
Arbeitsmarktpolitik und der Alterssicherungspolitik im Zuge der Hartz-Gesetze durch
die rot-griine Regierung unter Kanzler Schréder; zu den Ursachen vgl. oben bei Fn. 92
und 93), liegt auch an der Individualisierung des politischen Denkens. Reformvor-
schlage dahingehend, das System zu vertikalisieren und anhand soziokultureller Indika-
toren starker bedarfsorientiert zu verteilen (etwa Behnke (Fn. 10), 29 f., 32 ff.), passen
sich in dieses Bild ein.

120 Wintermann/ Petersen (Fn. 114), 31.
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unsere Reformeingaben und fiir die nur zégerliche Demokratieriickbin-
dung eines Kernbestandes staatlicher Vergemeinschaftung durch uns
selbst. Der politische Vorstellungsraum, in dem wir uns bewegen, ist nicht
in erster Linie durch foderale Strukturen geprigt.!?! Foderalismus setzt
die demokratische Existenz lebendiger Gegenoffentlichkeiten voraus, zwi-
schen denen Meinungen, Ideen und Konzepte vorgetragen, multipel ge-
priift und einem Wettstreit ausgesetzt werden. Erfolg bemisst sich auch
am Ma@stab der Unterschiede zwischen regional gegliederten Einheiten,
deren Identitdten nicht statisch, aber immerhin bedeutungsreich sind.
Dieser Mafistab muss verfehlt werden in einem Finanzausgleichssystem,
das auf weitgehende Nivellierung hinauslauft.!?2 Die Vorschldge der Wis-
senschaft zur Einfiihrung starkerer Wettbewerbselemente, etwa durch das
Zugestehen eigener Hebe- oder Zuschlagsrechte fiir die Lander,'>? decken
sich nicht mit dem politischen Vorstellungsraum.!?*

Der Vorstellungsraum schlagt unmittelbar auf das politische System
durch, denn er beeinflusst die Wahlentscheidung. Wenn die groBe Mehr-
heit der Biirger linderunabhingig der individuellen Gerechtigkeit und
Wohlfahrt den Vorrang einrdumt, wird die Politik keine ernsthaften wett-
bewerbsfoderalen Reformen unternehmen, da sie sich bei Wahlen keine
politischen Gewinne aus ihrer Arbeit versprechen kann.!? Als Verfas-

121 Leuprecht (Fn. 39), 269; anders P.H. Carstensen Zwischen Eigenverantwortung
und Solidaritét — Plddoyer fiir eine neue Balance im foderalistischen System, in: Baus/
Eppler/Wintermann (Fn. 10), 195 (195): ,,Der Foderalismus hat Deutschland zu einem
Erfolgsmodell gemacht.*.

122 Entgegen einer sehr deutschen Auffassung, nach der es nur Wettbewerbsgewinner
gibt, ist Wettbewerb auch ein Akt ,,schopferischer Zerstorung™ (J. Schumpeter Kapita-
lismus, Sozialismus und Demokratie, 2. Aufl. 1950, 134 ff.), wobei die Zerstorung auch
Verlierer hinterldsst. Anders als in den USA, wo sowohl Individuen als auch ganze
Stadte, zuletzt Detroit, dem Verlieren anheim gegeben werden, lasst die deutsche Orien-
tierung am Vorrang von Wohlfahrt, Gleichheit und Gerechtigkeit keine Verlierer zu.
Inzwischen erhalten bereits zehn Bundeslinder Sonderbedarfs-Bundesergdnzungszu-
weisungen aufgrund tiberdurchschnittlich hoher Kosten politischer Fiithrung (Feld/
KubelSchnellenbach (Fn. 7), 15).

123 Dazu ausf. Fn. 27.

124 Schon Hopker-Aschoff Finanz- und Steuersystem (Fn. 27), 319 f.

125 Daher gibt es Anlass, an der Ernsthaftigkeit auch der wettbewerbsfoderalen Vor-
schldge der Geberldander zu zweifeln. Ein Beispiel fiir die bundeseinheitlich zu beobach-
tende Weichheit der Wettbewerbsvorstellungen ist die Zuriickverlagerung von Kom-
petenzen an die Lander in der Foderalismusreform I, die sich auf solche Bereiche
beschrinkte, die verfassungsgerichtlich und damit unitarisch tiberlagert sind: Versamm-
lungsrecht und Beamtenrecht. Immerhin ist das Beamtenrecht durch die unterschied-
liche Besoldung wieder eine Waffe im foderalen Wettbewerb, aber auch hier haben sich
die norddeutschen Lander auf ein gemeinsames Modell verstandigt (Mehde Foderalis-
musbilder (Fn. 107), 448 f)). Nur wenn in der Offentlichkeit eine Foderalismusreform
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sungsjurist mag man, informiert durch Art. 20 Abs. 1 und 79 Abs. 3 GG,
die Prioritét anders sehen. Doch kann die Schere zwischen einem groBer
werdenden Meer an Reformvorschliagen fiir eine bundesstaatlich ange-
messene Finanzordnung einerseits und einer wenig angemessen reagieren-
den Politik andererseits nicht linger verwundern.

2. Demokratieprobleme

Auch die Schwierigkeiten demokratischer Riickbindung lassen sich
schirfer konturieren. Demokratie verspricht gleiche Freiheit als Voraus-
setzung einer selbstbestimmten Gemeinschaft; sie verspricht nicht ein
gutes Leben.'?® Nach dem guten Leben, sagte Benjamin Franklin, muss
man selbstverantwortlich streben. Dass ein solches gleichwohl erwartet
wird, kann man als Kategorieverwechselung deuten und daraus die Erkla-
rung fiir manche Unzufriedenheit mit der Demokratie herleiten.'?” Man
kann diese Erwartung aber auch als politische Prioritit lesen und aner-
kennen, dass sie sich, als gesellschaftlicher Vorstellungsraum und gespie-
gelt im Konsens der politischen Parteien, auf ihre Weise demokratisch
manifestiert. Die mangelnde Transparenz der bundesstaatlichen Finanz-
ordnung, die Verantwortungszusammenhénge verschleiert statt verdeut-
licht, und der daraus folgende Verzicht auf eine wahrhaft demokratische
Auseinandersetzung iiber einen Kernbereich des demokratischen Lebens
wird dann zum Preis, der fiir das Funktionieren des Systems, fiir die
Erfiillung der prioritiren Erwartung, zu zahlen ist.

3. Integration und politische Imagination

Wenn die demokratische, den Biirger und seine Wahlentscheidung ein-
beziehende Steuerung nicht das prioritir verbindende Band ist, das das
Gemeinwesen zusammenhalt, stellt sich die Frage nach Fihigkeit und
Form der Integration. Individualisierung ist natiirlich nicht gleichbedeu-
tend mit Desintegration; doch dndert sich der Integrationsmodus. Es
erscheint selbstverstindlich, dass die gerechte individuelle Wohlfahrt das

als wichtige und unabdingbare Reform gesehen wird, sind giinstigere Bedingungen
gegeben. Das untergribt die Politik aber selbst, wenn sie die Reformanstrengungen zu
einer Insider-Veranstaltung macht und einen Konsens dahingehend entwickelt, dass es
in erster Linie darum gehe, Entscheidungsprozesse zu optimieren, statt darum, die
demokratische Responsivitdt des Foderalismus zu verbessern (Sturm Foderalismus-
reform (Fn. 38), 202 f.).

126 C. Mollers Demokratie — Zumutungen und Versprechen, 2009, 22.

127 Ebd.
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letzte Ziel ist, dem die Vergemeinschaftung dient. Selbstverstdndlich ist
dies freilich nur in dem politischen Vorstellungsraum, in dem wir uns
bewegen. Schon in der Familie, iiber die wir morgen friith sprechen wer-
den, sind Gerechtigkeit und individuelles Wohlergehen nur Werte unter
vielen. Auch Nationalstaaten haben sich lange Zeit nicht in erster Linie
durch individuelles Wohlergehen, sondern durch das Gegenteil, durch
Narrationen der von Menschen oder der Natur verursachten Katastro-
phen, denen man gemeinsam getrotzt hat, und durch Rituale der Erinne-
rung daran integriert.!?8 Materielle Wohlfahrt hingegen beruht in erster
Linie auf der Verfiigbarkeit von Geld — unserem Thema der Finanzverfas-
sung. Geld ist gedachtnislos — es speichert Zukunft, nivelliert aber Ver-
gangenheit — und gleichgiiltig — es ignoriert Identitidten und historische
Erzédhlungen. In seiner Abstraktion ist es auBerdem zivilisierend: Was
frither die Wunder und Schrecken der Souverdnitit waren, sind heute
Wirtschaftswunder und Wirtschaftskrisen.!? Der politische Zustand der
finanzverfassungsrechtlichen Diskussion deutet darauf hin, dass Integra-
tion im nach Konsens strebenden und teilweise zu ihm gezwungenen
Deutschland nicht als demokratischer Marktplatz funktioniert, auf dem
sich das bessere Argument durchsetzt, sondern als monetéirer Verschiebe-
bahnhof, der individuelle Wohlfahrt absichert. Dass sich unser politischer
Vorstellungsraum heute vorwiegend mit Geld verbindet, ist vor dem Hin-
tergrund der deutschen Geschichte keineswegs von vornherein problema-
tisch, auch wenn man dafiir den Preis der Verunsicherung iiber den Inhalt
kollektiver Identitdt zahlt. Problematisch wird es allerdings dann, wenn
das indifferente, aber zivilisierende Band des Geldes knapp wird und sich

128 Ideengeschichtlich diirfte die Umstellung auf Individualisierung auf die Linie
politischer Theorie zuriickgehen, die Hobbes in Gang gesetzt hat. Vgl. etwa P. W, Kahn
Putting Liberalism In Its Place, 2005, 63 f.; ders. Out of Eden, 2007, 190 ff.

129 Die Herrschaft, die das Geld iber die allgemeine Denkart gewonnen hat,
meinte Georg Simmel, verandert den Zuschnitt des Politischen. Nichts ist gedéchtnislo-
ser als Geld: Es speichert die Zukunft als Option, nivelliert aber die Vergangenheit. In
der Abstraktion der Codierung von Zahlung/Nicht-Zahlung gehen Vorgeschichten ver-
loren, und im Markt zdhlt das Selbst nur als Vektor. Diese Indifferenz des Geldes
ignoriert Identitdten und historische Erzdhlungen nicht weniger als Erfahrungen und
Praktiken und verarbeitet gewachsene in artifizielle Differenzen (etwa N. Luhmann Die
Wirtschaft der Gesellschaft, 1988, Kap. 1). Hierdurch, so die Kulturtheorie, entstehen
zugleich Mobilitdt und Entwurzelung, Flexibilitat und Verflissigung, die Identititen
infizieren. Simmel schrieb, der indizierte Partner fiir das Geldgeschift sei ,,die uns
innerlich vollig indifferente, weder fiir noch gegen uns engagierte Personlichkeit* (Philo-
sophie des Geldes (1900), 1989, 290 f.). In seiner Abstraktion und Analogisierungs-
fahigkeit wirkt es dadurch zivilisierend, dass es Unterschiede aller Art umarbeitet und
dadurch die Extremkategorien des Politischen unbrauchbar werden lasst. Ausf. U Hal-
tern Geld und Recht, FS Schmidt, 2006, 693; ders. Europarecht und das Politische,
2005, 263 ff., beide mwN.
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die Frage nach weniger indifferenten, vielleicht weniger zivilisierenden
Alternativen stellt.

Knapper wird das Geld langst. Selbst 2012, in Zeiten konjunktureller
Erholung, sind die Schulden von Bund und Lindern in abenteuerliche
Hohe gestiegen.!3? Schon allein die Zinslasten sind enorm: Bremen muss
bereits jeden dritten Euro, den es durch Steuern einnimmt, nur fiir die
Zinsen auf die Schulden ausgeben; Saarland jeden vierten und Berlin
jeden fiinften.!3! Alternativen zu einer geldfernen Integration sind gleich-
wohl entweder nicht in Sicht oder nicht diskutabel. Die verfassungsrecht-
liche Reaktion der Schuldenbremse hat stattdessen eine auch von dieser
Vereinigung aufgenommene Diskussion iiber die bundesstaatliche Finanz-
ordnung in Gang gesetzt, die in die Schieflage eines Ersatzdiskurses gerét.
Ein reformierter Finanzausgleich ist keine Sanierungsmafnahme.!3

So gesehen ist die deutsche Politikverflechtungsfalle auch eine Falle der
politischen Imagination oder, allgemeiner, des Politischen. Der Blick auf
die bundesstaatliche Finanzordnung ist auch der Blick durch ein Fenster,
das sich auf die groBen Themen der politischen Identitit 6ffnet und
neben der Frage, was wir tun sollen, auch die Frage aufwirft, wer wir sind.
Beantworten ldsst sie sich nur durch demokratische Verfahren. Und so
geht es auch bei einem scheinbar technischen, mechanischen Innen- und
Organisationsrecht um das Ganze. Das ist in einer Zeit, in der wir auch
im Kontext dieser Vereinigung das Offentliche Recht vor der Frage nach
seiner Identitédt diskutieren'? und die Staatsrechtslehre als Mikrokosmos
die Grundlagenficher starken will,'** doch eigentlich eine gute Nachricht.

130 Fiir Jahre hoher Einnahmezuwichse ist der Konsolidierungsfortschritt unzurei-
chend, s. Sachverstindigenrat (Fn. 89), 212 f.; Statistisches Bundesamt Pressemitteilung
v. 22.03.2013 - 112/13.

131 Hohe Zinsausgaben belasten Bundeslinder, FAZ v. 17.09.2013. Auch die Kon-
sequenzen des hohen gesamtstaatlichen Schuldenstandes sind dramatisch: Miisste die
Bundesrepublik, deren Schuldenstand 2012 bei ca. 80 % des BIPs lag, tatsachlich, wie
im Fiskalpakt (Art. 4) unter der Voraussetzung einer vorherigen Feststellung eines
ibermiaBigen Defizits vorgeschrieben, ihren gesamtstaatlichen Schuldenstand um jéhr-
lich im Schnitt ein Zwanzigstel verringern, miissten pro Jahr ca. 102 Mrd. Euro zuriick-
gezahlt werden, dies entspricht etwa einem Drittel des gegenwértigen jahrlichen Bun-
deshaushalts (s. C. Gropl Schritte zur Europdisierung des Haushaltsrechts, Der Staat 52
(2013), 1 (23)).

132 Korioth Landerfinanzen (Fn. 3), 76 ff. In den Worten des US-Supreme Court:
»Not even the power of this Court can make income of outgo.“ US Supreme Court,
Harvester Co. v. Dept. of Taxation, 322 U.S. 435 (448) (1944).

133 Dies war das Thema des ersten Arbeitskreises Grundlagen: D. Grimm Das Offent-
liche Recht vor der Frage nach seiner Identitit, 2012.

134 Vgl. Wissenschaftsrat Perspektiven der Rechtswissenschaft in Deutschland, 2012,
Drs. 2558-12; H. Schulze-Fielitz Staatsrechtslehre als Mikrokosmos, 2013, etwa 19, 32 ff.



Leitsdtze des 1. Referenten iiber:

Die kiinftige Ausgestaltung der
bundesstaatlichen Finanzordnung

L Probleme der Finanzordnung

(1) Die geltende bundesstaatliche Finanzordnung muss mit Blick auf das
Auslaufen des Solidarpakts II und des Lénderfinanzausgleichs sowie das ab
2020 gdnzlich wirkende Verbot der strukturellen Neuverschuldung der Liin-
der reformiert werden.

(2) Der Reformdruck wird durch manifeste Probleme verstdrkt. Es feh-
len echte Lindersteuern mit relevantem Ertrag, die eine eigenstindige Ein-
kommenspolitik der Ldnder ermdglichen. Es mangelt an Systematik und
Transparenz. Foderale Priferenzunterschiede werden negiert. Es werden
falsche oder negative Anreize gesetzt. Losungsvorschiige setzen auf allen
vier Stufen der Finanzordnung an und reichen von Vertikalisierung tiber
Steuertrennsystem bis zu Linderneugliederung.

1I.  Wissenschaft und Praxis

(3) Den Vorschligen aus der Wissenschaft steht eine sich nur marginal
bewegende Praxis gegeniiber; Chancen auf Realisierung grundlegender
Reformvorschliige existieren kaum. Als Erkldrung hierfiir findet sich itiber-
wiegend das technisch-institutionell geprigte Argument der Politikverflech-
tung.

(4) Institutionenargumente loten selten das ganze Problem aus; im ein-
gekapselten Status quo scheint etwas zu stecken, das im grofieren Kontext
Sinn ergibt. Diesem Sinn gilt es auf die Spur zu kommen.

1II.  Staat, Verfassung, Individuum

(5) Die finanzverfassungsrechtlichen Verteilungsfragen werden vor dem
Hintergrund einer gesellschaftlichen Kultur diskutiert, der es an Verstdindnis
fiir die Logik der Verteilungslinien mangelt. Die staats- und verfassungs-
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rechtliche foderale Aufgaben- und Kompetenzverteilung liegt quer zu einer
individualisierenden sozialen Imagination des Staates, die andere Prioritdten
als foderale Verteilungsgerechtigkeit hat. Hier sind zwei Diskurse verschlun-
gen, die unterschiedliche Orientierungen besitzen (Staat/Individuum) und
sich in sozialstaatlicher Unitarisierung schneiden.

1. Staats- und Verfassungsorientierung

(6) Der Finanzordnungsdiskurs ist in seiner Staats- und Verfassungs-
orientierung durch grofie Kontinuitdt geprdgt, die sowohl wohlfahrtsstaatlich
als auch unitarisierend wirkte. Die verfassungsrechtliche Kleinarbeitung
fiihrte zum Verstindnis einer innenrechtlich ablaufenden Berechnungs- und
Verteilungsmechanik. Dagegen reibt sich der dltere, staatsrechtliche Souve-
ranitdtsdiskurs, der die Unterscheidung Verfassung/Staat als Organisation/
Gewalt spiegelt.

2. Individualorientierung

(7) Dem entgegengesetzt ist eine Kontinuititen durchbrechende politi-
sche Imagination, die, beglaubigt durch den Menschenwiirdesatz, die Zen-
tralstelle des Politischen durch den FEinzelnen besetzt: Wert und Wiirde des
Menschen sind Zweck der Ordnung. Dieser Vorstellung erschlieft sich weder
der am Staat noch der an der Verfassung orientierte innenrechtliche Finanz-
verteilungsdiskurs.

3. Schnittmenge

(8) So unterschiedlich diese Linien sind, so wirkungsmdchtig kommen
sie zusammen in der Wohlfahrt des Individuums.

IV, Rechtsstaatliche Probleme

(9) Die innerhalb der Staats- und Verfassungsorientierung existierende
Reibung fiihrt zu Verrechtlichungsproblemen, die sich zundchst in Sonder-
und Minderrechtsthesen sowie in einer Staatspraxis neben der und gegen die
Verfassung niederschlagen. Potenziert werden diese Probleme durch die
Strapazierung der Verfassungsebene, wodurch Handlungsfihigkeit und Nor-
mativitdt aufs Spiel gesetzt werden.

(10) Der Versuch einer Rationalisierung durch einen Auftrag an den
Gesetzgeber zur systembildenden Mapstabsetzung seitens des Bundesverfas-
sungsgerichts ist gescheitert. Die Eigenlogik der Politik ldsst sich weder
leicht rechtlich béndigen noch in Vernunft auflosen.
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V. Demokratieprobleme

(11) Innerhalb der Individualorientierung stéfit man auf handfeste
Demokratieprobleme: Die Finanzordnung ist lingst in einen Zustand der
Unleserlichkeit eingetreten, der vor der Aufgabe der Herstellung von Verant-
wortungsklarheit und demokratischer Riickkoppelung kapituliert. Insbeson-
dere die Politik hat sich dieses Problems nicht ausreichend angenommen.

(12) Es ist aber auch nicht zu vernehmbaren gesellschaftlichen Reaktio-
nen gekommen. Dies deutet darauf hin, dass Individualisierung nicht gleich-
bedeutend mit Demokratisierung ist, sondern einen Uberschuss aufweist und
ihre Priorititen an anderer Stelle als demokratischer Transparenz, Verant-
wortungsnachvollzug und Kontrolle findet.

(13) Die Suche nach diesen Prioritditen fiihrt weg von den gesellschaft-
lich wenig beachteten korperschaftlichen Verteilungslinien und hin zur
Sicherstellung der materiellen Voraussetzungen fiir die Entfaltung indivi-
dueller Wiirde und Wohlfahrt. Hier dffnet sich der Blick fiir eine Kontextua-
lisierung der Finanzordnung innerhalb eines gesellschaftlichen Vorstellungs-
raumes von Sinn und Finalitdt politischer Vergemeinschaftung.

VI Finanzordnung und Sozialstaat

(14) Der Zusammenhang von dienendem Geld und bedienter Sorge fiir
den Biirger liest den Finanzstaat zusammen mit dem Sozialstaat und ver-
deutlicht die finanzielle und die foderale Dimension. In finanzieller Hinsicht
sind bereits die steuerfinanzierten Sozialleistungen gewaltig, nimmt man die
— von der Finanzordnung nicht erfasste — beitragsfinanzierte Sozialversiche-
rung mit in den Blick, entsteht ein erweiterter Kontext fiir die Finanzord-
nung. In foderaler Hinsicht hat bereits die Finanzverfassung zu einer struk-
turellen Ubermacht des Bundes gefiihrt; der sozialversicherungsrechtliche
Parafiscus verstirkt diese zentripetale Neigung noch betrdchtlich.

(15) Die juristische Reaktion war eine normative Kritik der Begriffe der
., Gleichwertigkeit” bzw. ,, Einheitlichkeit der Lebensverhdltnisse® aus Art. 72
Abs. 2 und 106 Abs. 3 Satz 4 Nr. 2 GG sowie der bundesverfassungsgericht-
lichen Begriffe des ,,bundesstaatlichen Gedankens der Solidargemeinschaft”
und des ,,biindischen Prinzips des Einstehens fiireinander”. Da es sich dabei
um eine Chiffre fiir die historisch eingebettete und institutionell verkapselte
Unitarisierung handelt, konnte die verfassungsdogmatische Gegenwehr nicht
zum Erfolg fiihren. Auch das Bundesverfassungsgericht und die Politik
beliefien es bei vorsichtigen Modifikationen.

(16) Die Probleme der Finanzverfassung — die zogerliche demokratische
Einpassung, die Unitarisierung, die nur schiichterne Wettbewerbsleitbild-
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logik und die politische Irresponsivitiit — erscheinen vor diesem Hintergrund
nicht nur als ungliickliche Folgen einer in die Verflechtungsfalle geratenen
Institutionenkonstellation, sondern als Preis dessen, was als Sinn politischer
Vergemeinschaftung begriffen wird. Zum einen gilt dies fiir das Einheits-
denken, dem die gebietskorperschaftlichen Verteilungsauseinandersetzungen
gleichgiiltig sind, zum anderen fiir den kontinuierlichen Ausbau der Sozial-
leistungen.

VII. Konsequenzen

1. Politischer Immobilismus

(17) Die inhaltliche, nicht nur institutionelle Erkldrung fiir die man-
gelnde Responsivitdit der Politik liegt in der sozialen Imagination, die nicht
durch foderale Strukturen geprigt ist. Foderalismus, auch finanzieller, setzt
die demokratische Existenz lebendiger Gegendffentlichkeiten voraus, zwi-
schen denen Meinungen, Ideen und Konzepte vorgetragen, multipel gepriift
und einem Wettstreit ausgesetzt werden. Erfolg bemisst sich auch am Mafs-
stab der Unterschiede regional gegliederter Einheiten mit bedeutungsreichen
Identitditen, dieser Mafistab muss verfehlt werden. Die Politik wird keine
wettbewerbsfoderalen Anstrengungen unternehmen, wenn sie sich daraus
keinen nachhaltigen Wahlerfolg versprechen kann.

2. Demokratieprobleme

(18) Auch die Schwierigkeiten demokratischer Riickbindung sind inhalt-
lich erkldrbar. Demokratie verspricht nicht ein gutes Leben. Dass ein solches
gleichwohl erwartet wird, ist nicht notwendig eine Kategorieverwechselung,
sondern deutet auf eine Prioritit der Wohlfahrt gegeniiber der Demokratie
hin, wenn auf eine wahrhaft demokratische Auseinandersetzung iiber einen
Kernbereich des politischen Lebens verzichtet wird.

3. Integration und politische Imagination

(19) Wenn die demokratische, den Biirger und seine Wahlentscheidung
einbeziehende Steuerung nicht das vorrangig verbindende Band ist, das das
Gemeinwesen zusammenhdilt, stellt sich die Frage nach Form und Fihigkeit
gesellschaftlicher Integration. Wie man an anderen Gemeinschaften studie-
ren kann, ist das Letztziel gerechter individueller Wohlfahrt keine Selbstver-
standlichkeit. Seine Erreichung beruht auf der Verfiigharkeit von Geld. Geld
ist geddchtnislos, gleichgiiltig und auch zivilisierend. Geldbasierte Integra-
tion ist nicht von vornherein problematisch, auch wenn man dafiir den Preis
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der Verunsicherung iiber den Inhalt kollektiver Identitiit zahlt. Sie hingt
freilich davon ab, dass genug Geld vorhanden ist; die Aussichten hierfiir sind

nicht gut. So gesehen ist die deutsche Politikverflechtungsfalle auch eine
Falle des politischen Vorstellungsraumes.
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I.  Die Finanzverfassung als Labor des Foderalismus

Das offentliche Finanzwesen zeigt, in welchem Zustand ein gestuftes
und gegliedertes Gemeinwesen ist.! Finanzkompetenzen und Finanzver-
antwortung des Zentralstaats, der Gliedstaaten und ihrer Untergliederun-
gen bieten ideale Laborbedingungen fiir rechtswissenschaftliches Beob-
achten. Die Kommensurabilitdt von Geldbetragen 1dsst Normgehalt und
Normwirkungen hier deutlicher hervortreten als in anderen Rechtsgebie-
ten.2 Geldbetrdge geben Aufschluss iiber Legitimation, Zuschnitt, Inter-
aktion und Wirkung von Normen.

Maf@stébe fiir die rechtliche Bewertung des Beobachteten sind zunichst
die Normen des jeweils vorrangigen Rechts. Die internationale, die histo-
rische und die vertikale Rechtsvergleichung schéirfen den Blick und hel-
fen, Regelungsliicken aufzudecken. Namentlich die Européische Krise der
offentlichen Finanzen erlaubt und gebietet eine neue Sicht auf die inner-
staatlichen Finanzordnungen der Mitgliedstaaten. Sie lenkt den Blick des
Betrachters auf bislang wenig justiziable, in der Rechtspraxis erstaunlich
unsichtbar gebliebene Fragen: Gibt es neben Neuverschuldungsgrenzen
auch rechtliche Grenzen der Gesamtverschuldung? Wie denkt die Ver-
fassung den Krisenfall, wie bewiltigt die Zahlungsunfiahigkeit einzelner
Gebietskorperschaften? Welche Riickwirkungen haben die materiellrecht-
lichen Rahmenregeln auf das Haushaltsrecht und das Informationshan-
deln des demokratischen Staates?

Das Recht der offentlichen Finanzen ist aber nicht nur Beobachtungs-
zone, sondern auch Experimentierfeld: Uns geht es gerade um Reformen

I K. Vogel Grundziige des Finanzrechts des Grundgesetzes, HStR IV, 2. Aufl. 1999,
§ 87 Rn. 1.

2 Bereits A. H. Birch Federalism, Finance and Social Legislation in Canada, Austra-
lia, and the United States, 1955, xi: ,,The problem of finance is the fundamental prob-
lem of federalism®; aufgegriffen von P. Lerche Foderalismus als nationales Ordnungs-
prinzip, VVDStRL 21 (1962), 66 (97).
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des Rechts. In dieser Gestaltungsdimension erscheint das Recht der
offentlichen Finanzen vordergriindig als Teil einer sehr anwendungsorien-
tierten, allzu politiknahen Forschung. Das ist nicht falsch, greift aber zu
kurz. Unvermeidlich ist nur der Hinweis auf die Interdisziplinaritiat des
Themas: MaBstibe fiir Reformen der bundesstaatlichen Finanzordnung
konnen auch die Politikwissenschaft und die Institutionendkonomik be-
reitstellen. Sie liefern Erkenntnissen zu den vielen Gegensitzen, um die es
geht: Wettbewerb und Ausgleich, Reiz und Reaktion, Investition und
Konsum, nachhaltige Haushaltswirtschaft und Externalisierung von
Chancen und Risiken. Alle diese Phinomene sind auch (erwiinschte oder
unerwiinschte) Folgen rechtlicher Ordnungen.

II. Die multiplen Erkrankungen des deutschen Finanzfoderalismus

In der staatsrechtlichen Bewertung verdient die bundesstaatliche
Finanzverfassung Deutschlands ihren Namen kaum. Der iiberméBige, in
seinen Regelungen demokratisch und 6konomisch kaum noch kontrollier-
bare Austausch liquider Mittel vernebelt die Verantwortung der einzelnen
Gebietskorperschaften. Die verschiedenen Ausgleichssysteme verwischen
in finanzieller Hinsicht die Gliederung des Bundes in Lander. Das Adjek-
tiv ,,bundesstaatlich® gebiihrt allenfalls noch den Regelungen iiber die
Vollzugskompetenzen; der Rest der Steuerverfassung ist unitarisch: In
Fragen der Steuergesetzgebung, der Kompetenz zur Regelung der Ertrags-
zuweisung, aber auch bei der Kreditaufnahme, der Ausgabenverantwor-
tung und damit letztlich der Haushaltswirtschaft insgesamt ist die Prado-
minanz der Zentralebene so groB3, dass es leicht wire, den Lindern —
gestiitzt auf das Kriterium der Finanzgewalt — die eigene Staatlichkeit
abzusprechen.?

Den Bestimmungen der Art. 104a bis 115 GG fehlen zudem zwei zen-
trale Charakteristika typischen Verfassungsrechts: Allgemeinheit und
Vollstandigkeit. Vieles, was diese Bestimmungen regeln, ist fiir eine Ver-

3 In diese Richtung B. Fassbender Eigenstaatlichkeit und Verschuldungsfihigkeit der
Lander. Verfassungsrechtliche Grenzen der Einfiithrung einer ,,Schuldenbremse* fiir die
Lander, NVwWZ 2009, 737; A. Thiele Die VerfassungsmaBigkeit der ,,Schuldenbremse*
nach Art. 109 Abs. 3 S. 5 GG, NdsVBLI. 2010, 89; und die — unzuldssigen — Antrage des
Landtags und des Landtagsprisidenten von Schleswig-Holstein in dem Verfahren
BVerfGE 129, 108. Hierzu auch M. Sachs Verfassungsprozessrecht: Bund-Lénder-
Streit, JuS 2012, 274; und die Anm. von C. Hillgruber JA 2011, 955.
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fassung zu kleinteilig,* Wichtiges fehlt.> So schweigt die Finanzverfassung
zu den Fragen von extremen Haushaltsnotlagen,® von wechselseitiger
AuBenhaftung und Einstandspflicht’” und zu der Moglichkeit einer Insol-
venz von Gebietskorperschaften.? Materielle und demokratische Defizite
treten hinzu. Bei allen Unterschieden in den Einzelheiten zeigen sich der-
artige Defizite gleichermalBBen auf Ebene des Bundes, der Lander und der
Kommunen.

1. Diffusion demokratischer Verantwortung auf Bundesebene

Fiir die Ebene der Bundesgesetzgebung verhindert die Dominanz der
Zustimmungserfordernisse® Innovationen der Steuerpolitik, aber auch
flexible Anpassungen der Steuersidtze an die eigenen Bediirfnisse des Bun-
des. Der Einfluss des Bundesrates ist so hoch, dass Bundestagswahlen
selbst nach einem ausgesprochenen Steuerwahlkampf in vielen Féllen fiir
sich genommen nicht dazu fithren kdnnen, dass sich die Finanzausstat-

4 Einfiihren lésst sich hier der — nicht notwendig maBstabsarme — Topos eines nega-
tiven Verfassungsvorbehalts. Vgl. D. Grimm Verfassungsfunktion und Grundgesetz-
reform, AGR 97 (1972), 489; R. Wahl Der Vorrang der Verfassung und die Selbstindig-
keit des Gesetzesrechts, NVwZ 1984, 401; K. Stern Staatsrecht I, 2. Aufl. 1984, § 3 111 5;
und A. von Arnauld Normtypen in Spiel und Recht, in: ders. (Hrsg.) Recht und Spiel-
regeln, 2003, 315 ff. (320).

5 Zu Konzept und MaBstiaben von Verfassungs(funktions)voraussetzungen statt aller
H. Kriiger Verfassungsvoraussetzungen und Verfassungserwartungen, FS Scheuner,
1973, 285; C. Mollers Religiose Freiheit als Gefahr, VVDStRL 68 (2009), 47 (49 f.); und
zahlreiche Beitrage bei M. Anderheiden/R. KeillS. KirstelJ. P. Schaefer (Hrsg.) Verfas-
sungsvoraussetzungen, GS Brugger, 2013.

6 Zur Staatspraxis, insbesondere der Rechtsprechung des BVerfG K. Knop Verschul-
dung im Mehrebenensystem, 2008, 287 ff.

7 Vgl. die Hinweise bei J. Hey Finanzautonomie und Finanzverflechtung in gestuften
Rechtsordnungen, VVDStRL 66 (2007), 277 (307).

8 Analysen bei E. Petzold Die internationalen Glaubiger-Schuldner-Beziehungen im
Recht der Staatsinsolvenz, 1986; K. Berensmann/A. Herzberg Insolvenzrecht fiir Staa-
ten: Ein Vergleich von ausgewihlten Vorschligen, 2007; K. von Lewinski Offentlich-
rechtliche Insolvenz und Staatsbankrott, 2011; ders. (Hrsg.) Staatsbankrott als Rechts-
frage, 2011; C. Paulus Staateninsolvenz — ein Tabu? Rechtspolitische Optionen fiir
verschuldete Staaten, in: E. Pache/K.-A. Schwarz (Hrsg.) Grundlagen, aktuelle Ent-
wicklungen und Perspektiven der Européischen Wahrungsunion, 2012, 98 ff.; ders. Ein
Insolvenzrecht fiir Staaten?, in: S. Kadelbach (Hrsg.) Nach der Finanzkrise. Rechtliche
Rahmenbedingungen einer neuen Ordnung, 2012, 105; P. Kirchhof Die Resolvenz des
Staates, in: M. Blatz/W. Ebke/C. Seagon (Hrsg.) Solvenz — Insolvenz — Resolvenz, 2013,
49.

® Namentlich des Art. 105 Abs. 3 GG.
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tung des Bundes und die Belastung der Biirger dndern. Im OECD-Ver-
gleich ist dieses Vetopotenzial einzigartig.!”

Hierzulande riicken selbst die kommunalen Amtstrager und die kom-
munalen Spitzenverbidnde in vielen Fragen in steuerpolitische Vetopositio-
nen ein. Das mag wiederum der starken Stellung des Bundesrates, aber
auch dem Bundestagswahlrecht und den Garantien des Art. 21 GG ge-
schuldet sein. Dem zweigliedrigen Staatsaufbau mit der an sich nur funk-
tionalen Garantie des Art. 28 Abs. 2 Satz 3 GG entspricht es aber nicht.

Die Verflechtungen von Entscheidungskompetenzen fithren zu einer
ibermaBigen Verdiinnung von Entscheidungsverantwortung. Zugleich
sind gravierende Informationsdefizite zu beklagen. Weder die bundesstaat-
lichen Finanzstrome oder die Finanzausstattung der Kommunen noch die
ihnen zugrunde liegenden Regeln konnen serids zu Gegenstdnden demo-
kratischer Auseinandersetzung werden. Unplausible Ertragszuweisungen
(Art. 106, Art. 70 ff. GG) wirken zudem komplexititserhdhend; das zeigt
sich etwa in der Abgrenzung zwischen Steuern und Sonderabgaben.

2. Geringe Gestaltungsmaoglichkeiten der Linder

Den Landern fehlen steuerrechtliche und finanzwirtschaftliche Gestal-
tungsmoglichkeiten.!! Dieser Mangel trifft auf strukturelle Haushaltsdefi-
zite in der Mehrzahl der Bundesldnder. Im Zusammenspiel mit der Defi-
zitbegrenzung aus Art. 109 Abs. 3 GG (,,Schuldenbremse“!?) und der

10 Vel. OECD, Taxing power of sub-central governments 2008, Internet: http://www.
oecd.org/ctp/federalism/50247929.xls (28.9.2013).

11 Problemanalysen bei P. Lerche Finanzausgleich und Einheitlichkeit der Lebensver-
héltnisse, FS Berber, 1972, 299 ft.; P. Kirchhof Der Verfassungsauftrag zum Lénderfi-
nanzausgleich als Ergdnzung fehlender und Garant vorhandener Finanzautonomie,
1982 (2., unverand. Aufl. 1999); P. Selmer Grundsitze der Finanzverfassung des verein-
ten Deutschlands, VVDStRL 52 (1993), 10 (19 ff.); S. Korioth Der Finanzausgleich zwi-
schen Bund und Léndern, 1997, H. Kube Finanzgewalt in der Kompetenzordnung,
2004.

12 Zu den Neuregelungen der Foderalismusreform II (BGBI. 1 2009, 2284) statt aller
P Selmer Die Foderalismusreform II — Ein verfassungsrechtliches monstrum simile,
NVwZ 2009, 1255; C. Seiler Konsolidierung der Staatsfinanzen mithilfe der neuen
Schuldenregel, JZ 2009, 721 ff.; H. Neidhardt Staatsverschuldung und Verfassung. Gel-
tungsanspruch, Kontrolle und Reform staatlicher Verschuldungsgrenzen, 2010; M. Thye
Die neue ,,Schuldenbremse” im Grundgesetz. Zur neuen Gestalt der Finanzverfassung
nach der Foderalismusreform II, 2010; M. Koemm Eine Bremse fiir die Staatsverschul-
dung? VerfassungsmaBigkeit und Justitiabilitdt des neuen Staatsschuldenrechts, 2011;
C. Ryczewski Die Schuldenbremse im Grundgesetz. Untersuchung zur nachhaltigen
Begrenzung der Staatsverschuldung unter polit-6konomischen und bundesstaatlichen
Gesichtspunkten, 2011; L. Osterloh Finf Jahre Foderalismusreform — Fortschritte fiir
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Dominanz bundesrechtlich vorgegebener Ausgaben geht der haushalts-
wirtschaftliche Bewegungsspielraum der meisten Lénder gegen null.!3
Hier ist auch der Hinweis auf den Vollzugsfoderalismus wohlfeil. Gerade
die Steuergesetze lassen der Verwaltung aus gutem Grund nahezu keine
Beurteilungs- und Ermessensspielriume; das Grundgesetz verlangt die
GleichméaBigkeit des Vollzugs von Bundesrecht.!* So miserabel die Anreiz-
strukturen gegenwirtig auch sind: Von Rechts wegen diirfen die Akteure
ihnen nicht nachgeben; weder Geber- noch gar Nehmerldnder kdnnen
auch nur den bdsen Schein eines gelockerten Vollzugs erwecken — etwa
durch eine zu geringe Zahl an Betriebspriifern und Veranlagungs-
beamten.!®> Die Verwaltungskompetenzen der Linder sind deshalb kein
geeignetes Ventil zum Ausgleich des kompetenziellen Unterdrucks.

Die verschiedenen Stufen des bundesstaatlichen Finanzausgleichs grei-
fen aber auch im Ubrigen unabgestimmt ineinander.!® An vielen Stellen
lasst sich rechnerisch und empirisch nachweisen, dass Liandern, die einen
zusitzlichen Euro im Bereich der groBen Gemeinschaftssteuern eintrei-
ben, nach dem Finanzausgleich mehr als ein Euro im Landeshaushalt
fehlt. Auch bei den reinen Landersteuern gehen die Anreizwirkungen v.a.
bei den extremen Nehmerldndern gegen null. Das zeigt das Beispiel der
Erbschaftsteuer. Wenn Rheinland-Pfalz hier einen Euro zusitzlich ein-
treibt, bleiben davon nur 5,5 Cent im Land; 94,5 Prozent werden abge-
schopft. In Thiiringen betragt die Abschopfungsquote 96,8 Prozent, im
Saarland sogar 98,4 Prozent. Fiir die drei Geberldnder liegt sie ebenfalls
noch iiber 60 Prozent.

Selbst bei der einzigen Steuer, fiir die die Lander derzeit nicht nur die
Ertragshoheit, sondern auch die Kompetenz zur Festsetzung des Steuer-
satzes haben — der Grunderwerbsteuer —, vereitelt der Landerfinanzaus-
gleich die Konsolidierungsanreize. Indem § 7 Abs. 1 Sitze 2 und 3 FAG
die Steuerkraftzahl der Grunderwerbsteuer als fiktive (Ist-)Einnahme
behandelt, die Steuerkraftzahl dann aber am realen (Ist-)Steueraufkom-
men aus allen 16 Lindern orientiert, lauft er dem Einbeziehungsgebot aus

Aufgaben- und Ausgabenverantwortung von Bund und Léndern?, NDV 2011, 388; und
die Nachweise unten Fn. 72 ff.

13 Okonomische Analyse bei R. Briigelmann/T. Schifer Die Schuldenbremse in den
Bundeslindern, 2012.

14 Vgl. bereits BVerfG, Urt. v. 20.02.1952 — 1 BvF 2/51 —, BVerfGE 1, 117 (132 f.).

15 Zu Vor- und Nachteilen einer Bundessteuerverwaltung Hey Finanzautonomie und
Finanzverflechtung (Fn. 7), 314 f; zuriickhaltend E. Reimer Foderale Finanzverwal-
tung und Europiisches Steuerrecht, FR 2008, 302.

16 Uber die oben (Fn. 11) genannten Analysen hinaus: F. Ossenbiihl Verfassungs-
rechtliche Grundfragen des Landerfinanzausgleichs gem. Art. 107 II GG, 1984; A. Jung
MaBstabegerechtigkeit im Landerfinanzausgleich. Die Landerfinanzen zwischen Auto-
nomie und Nivellierung, 2008.
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Art. 107 Abs. 1 Satz 4 a.E. zuwider. Aus § 7 Abs. 1 ergeben sich dadurch
weithin unbekannte, die Finanzverantwortung jedes einzelnen Landes in
erheblichem MaBe verkiirzende Gefahren: Wenn auch nur ein Land sei-
nen Steuersatz erhoht, missen alle anderen nachziehen, um sich nicht zu
verschlechtern. Anders gewendet: Wenn ein Land seinen Grunderwerb-
steuersatz erhoht und sich nicht alle anderen Léindern zu parallelen
Erhohungen entschlieBen, wird diesem ersten Land nicht nur das selbst-
verantwortete Mehraufkommen unmittelbar aus der Steuersatzerh6hung
zuflieBen. Vielmehr wird es im Landerfinanzausgleich nachfolgend durch
steigende Zuweisungen (Nehmerldnder) oder sinkende Beitrdge (Geber-
lander) ein zweites Mal belohnt. Mit diesem zweiten Effekt setzt das FAG
einen Anreiz fiir ein race to the top und flr eine stetig steigende Staats-
quote.!”

Nimmt man alle diese Beobachtungen zusammen, zeigt sich, dass im
Bereich der Finanzen der Lander das Anliegen einer Wahrung einheit-
licher Lebensverhéltnisse!® irrational Ubersteigert ist; andere zentrale
Verfassungsgiiter werden geopfert: Der Finanzausgleich kappt demokra-
tische Verantwortungszusammenhénge, wirkt bestehenden Vollzugsdefi-
ziten nicht entgegen und fordert den moral hazard.

3. Parallelprobleme auf kommunaler Ebene

Auch auf kommunaler Ebene fehlen — von der Grundsteuer abge-
sehen — Instrumente zu eigenverantwortlicher und nachhaltiger Steuerung
der Einnahmen.!” Die Gewerbesteuer ist zwar ertragsstark, hat aber
erhebliche andere fiskalische Nachteile. Sie betrifft Steuerpflichtige, die
oft besonders mobil sind — die Gewerbebetriebe. Das Steuersubstrat 1dsst
sich leicht von Hoch- in Niedrigsteuergemeinden verlagern: von Berlin
nach Schonefeld, von Koln nach Monheim, von Frankfurt nach Esch-
born, von Miinchen nach Griinwald. Das Gewerbesteueraufkommen ist
geographisch hochst ungleichmiBig verteilt. UbergroB ist die Zahl der
Gemeinden, die praktisch kein Gewerbesteueraufkommen haben. Zudem
ist die Gewerbesteuer wegen ihrer Volatilitit ineffizient. Andere kommu-
nale Steuern, namentlich die Ortlichen Verbrauch- und Aufwandsteuern
(Art. 105 Abs. 2a GG), konnen diese Defizite nicht ausgleichen.

17 Diesen Hinweis verdanke ich Herrn akad. Mitarbeiter Sebastian Heinrichs, Heidel-
berg. Uberraschend H. Tuppe Die kiinftige Ausgestaltung der bundesstaatlichen Finanz-
ordnung, DVBI. 2013, 1079 (1082) mwN, der davon ausgeht, dass sich auf dem Feld der
Grunderwerbsteuer zurzeit bereits ein Steuerwettbewerb zeige.

18 Vgl. Art. 106 Abs. 3 S. 4 Nr. 2 GG.

19 Darstellender Uberblick bei H.-G. Henneke Die Kommunen in der Finanzverfas-
sung des Bundes und der Lénder, 5. Aufl. 2012.
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Wie fiir die Lénder gilt auch fiir die Kommunen, dass der Mangel an
Steuerautonomie umso problematischer ist, je geringer — richtigerweise —
ihr Spielraum fiir die Aufnahme neuer Kredite ist.2? Auch hier zeigen sich
allerdings Missstdnde. Die kommunalrechtlichen Verschuldungsverbote?!
haben sich vielerorts als wenig wirksam erwiesen.?? Der signifikante An-
stieg der Handlungsform Kassenkredit offenbart Missstand und Miss-
brauch.?® Darin liegt nicht nur eine politische Herausforderung. In Regio-
nen mit hoher Kommunalverschuldung, namentlich in einigen westdeut-
schen Flachenstaaten wie Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz und
dem Saarland, lasst die Haushaltsnotlage der Kommunen inzwischen
auch die verfassungsrechtlichen Gewahrleistungen des Art. 28 Abs. 2 GG
und die parallele Gewéhrleistung der Europaischen Charta der kommu-
nalen Selbstverwaltung?* zur Illusion werden.?> Mit Haushaltssicherungs-
konzepten? und Haushaltssanierungspldnen?’ setzen viele Kommunen

20 Dazu K. Groh Schuldenbremse und kommunale Selbstverwaltungsgarantie, LKV
2010, 1.

2l Exemplarisch § 87 GemO BW, Art. 146 iVm Art. 131a Satz 2 der Bremischen Verf,
§ 86 Abs. 1 GemO NW, § 52 Abs. 1 und 5 KVerf MV und § 103 Abs. 1 GemO RP. Gute
Aufbereitung bei Knop Verschuldung im Mehrebenensystem (Fn. 6), 181 ff.

22 Mittelt man dagegen die Neuverschuldung aller deutschen Kommunen {tiber die
Jahre 1991-2011, ergibt sich ein anderes Bild. Im Unterschied zu Bund (Durchschnitts-
defizit 1,84 Prozent/BIP) und Léndern (Durchschnittsdefizit 0,86 Prozent/BIP) kommt
die Gesamtheit der Kommunen ohne Neuverschuldung aus. Ein qualitativ entsprechen-
des Bild ergibt sich fiir Osterreich (Bund: Durchschnittsdefizit 2,85 Prozent/BIP, Lin-
der: Durchschnittsdefizit 0,07 Prozent/BIP, Gemeinden: Durchschnittsiiberschuss 0,03
Prozent/BIP): OECD, Balances and debt of state and local government; Tab. 18 Net
lending/net borrowing as percentage of GDP, Internet: http://www.oecd.org/ctp/
federalism/oecdfiscaldecentralisationdatabase.htm (1.10.2013); eigene Berechnungen.

2 C. GropllF. Heinemann/L. P. Feld/B. Geys!S. Hauptmeier/A. Kalb Der kommunale
Kassenkredit zwischen Liquiditétssicherung und Missbrauchsgefahr, ZEW Wirtschafts-
analysen/Schriftenreihe des ZEW, Bd. 93, 2009; Sachverstindigenrat zur Begutachtung
der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Verantwortung fiir Europa wahrnehmen. Jah-
resgutachten 2011/12, 2011, Ziff. 317.

2 Art. 9 der vom Europarat aufgelegten Europidischen Charta der kommunalen
Selbstverwaltung v. 15.10.1985, BGBI. 1987 II 65; vgl. auch BbgVerfG, Urt. v. 16.09.
1999 — 28/98 —, NVwZ-RR 2000, 129; und G. Bizioli/lC. Sacchetto Analysis of Fiscal
Federalism from a Comparative Tax Law Perspective, in: dies. (Hrsg.) Tax Aspects of
Fiscal Federalism. A Comparative Analysis, 2011, 1 (15).

25 Aktueller Einblick: Bertelsmann-Stiftung (Hrsg.) Stidte in Not. Wege aus der
Schuldenfalle?, 2013.

26 Z.B. § 76 Abs. 2 GO NW. Nach dieser Vorschrift haben Gemeinden ein Haushalts-
sicherungskonzept zu beschlieBen, wenn die allgemeine Riicklage besonders schnell
sinkt oder wenn ihre Aufzehrung droht.

27 7Z.B. nach den Vorschriften des Starkungspaktgesetzes NW.
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kommunikative Zeichen, die die Probleme sichtbar machen, aber immer
Gefahr laufen, krisenverscharfend zu wirken. Vielerorts greifen inzwi-
schen sogar die Vorschriften iiber die vorldufige Haushaltsfithrung ein.?

III. Reformtheorie

Die Reflexion der bisherigen Reformen der bundesstaatlichen Finanz-
verfassung und die Entwicklung einer kiinftigen Finanzordnung sind
methodisch in mehrfacher Hinsicht anspruchsvoll. Reformen der deut-
schen Finanzverfassung und der auf ihr aufbauenden weiteren Rechtsnor-
men bediirfen einer Prinzipienorientierung. Sie miissen den Vorgaben des
Art. 79 Abs. 3 GG entsprechen, sich in die allgemeine grundgesetzliche
Ausformung des Bundesstaatsprinzips einfiigen und sollten finanzwissen-
schaftlichen und institutionendkonomischen Rationalititen nicht zuwider
laufen.

1. Kausaler Zuschnitt des deutschen Foderalismus

Aber woher gewinnen diese Prinzipien Richtung und Inhalt? Finanz-
verfassungen — und alle hierarchischen Stufungen von Herrschaft — kon-
nen ihren Sinn kausal oder final begriinden. Die kausale Rechtfertigung
des Bundesstaatsprinzips geht vom autonomen Subjekt, seinen Ortlichen
Bediirfnissen und landsmannschaftlichen Zugehorigkeiten aus.?® Sie be-
tont Eigensténdigkeit und Eigenstaatlichkeit der unteren Verbdande und
schreibt diesen die Verwirklichung politischer Freiheit, der Zentralebene
dagegen eher die Verteidigung duBerer Sicherheit zu. Je mehr sich der
Foderalismus dagegen final definiert, also aus ZweckmaBigkeitserwagun-
gen speist, desto eher erscheinen die unteren Verbande als Glieder, die
einer — umfassend definierten — Effizienz des Gesamtstaats dienen.’® Die-
sem finalen Denken folgt etwa das Konzept der devolution. Wer prinzi-
piengeleitete Reformen der bundesstaatlichen Finanzverfassung anstrebt,
kann der Diskussion mit dieser Unterscheidung von kausalem und fina-
lem Foderalismus Ziel und Richtung geben.

Das Bundesstaatsprinzip des Grundgesetzes speichert historische Zu-
gehorigkeitsbediirfnisse, starkt die demokratische Partizipation der Ge-

28 Z.B. nach § 83 GemO BW, § 82 GO NW.

2 Vgl. J Isensee Der Foderalismus und der Verfassungsstaat der Gegenwart, A6R
115 (1990), 248 (262 ff.); S. Kadelbach Autonomie und Bindung der Rechtsetzung in
gestuften Rechtsordnungen, VVDStRL 66 (2007), 7 (9 f.).

30 Analytische Zuspitzung in den Diskussionsbeitragen von H. Kriiger, G. Diirig und
U. Scheuner VVDStRL 21 (1962), 114 f., 122.
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genwart und setzt einer Verzweckung der Bundesstaatlichkeit Grenzen.
Der Foderalismus des Grundgesetzes findet seine Rechtfertigung nicht
primir in praktischen Erwagungen. Bestand und Fortbestand der Glied-
staaten erscheint nicht nur historisch, sondern auch normativ als Bedin-
gung der gesamtstaatlichen Integration. Die Gliederung des Bundes in
Lander und die Mitwirkung der Lander an der Gesetzgebung genieBen im
geltenden Recht den hochsten normhierarchisch verfiigbaren Rang. In
dem Bekenntnis des Grundgesetzes zum Bundesstaat lag und liegt kein
kontrafaktisches Sich-Aufbdumen einzelner Mitglieder des Parlamentari-
schen Rats gegen das von Anfang an hohe Mal} an Unitarismus, sondern
das lber die Zeit notwendige Gegenlager zu der Eigendynamik, die jeder
funktionierende Gesamtstaat entfaltet. Natiirlich strebt auch das Grund-
gesetz in seiner Auslegungs- und Anderungsgeschichte iiber die Jahre zu
mehr Zentralitdt. Die Akkumulation von Kompetenzen beim Bund findet
aber weiterhin ihr Gegengewicht in einer nicht rein konsequentialistisch,
sondern in einer kausalen und sogar konditionalen Legitimierung des
foderalen Prinzips. Wire die Bundesstaatlichkeit nur praktisch, konnte
Art. 79 Abs. 3 GG viel kiirzer sein. Vieles spricht fiir die Richtigkeit der
These, dass der bundesstaatliche Staatsaufbau und — mutatis mutandis —
auch die Garantie der kommunalen Selbstverwaltung Ausfluss eines von
unten, d.h. vom Einzelnen und aus dem ,,deutschen Volk in den Lindern*
kommenden Identitdtsreservoirs sind. Der Bundesstaat existiert nicht um
der Lander willen, die Selbstverwaltungsgarantie nicht um der Gemein-
den willen. Vielmehr existieren Lander und auch Gemeinden um der an-
gemessenen, multiplen und pluralen Repridsentation des Einzelnen und
der kleinen Gruppen willen.

Diesem Identititsmanagement ist auch die foderale Finanzordnung
verpflichtet. Mit der gesamten Ausgestaltung des Bund-Lander-Verhilt-
nisses muss sie sich daran messen lassen, ob sie der Repridsentation des
Einzelnen in und durch die Staatsorgane zutraglich ist. Das schlie3t Len-
kungs- und Anreizelemente nicht aus, steht aber einem Verstindnis der
Finanzverfassung als einer reinen Wettbewerbsordnung entgegen.

Die kausale Ableitung der Bundesstaatlichkeit hat auch Konsequenzen
fiir das Staat-Biirger-Verhiltnis. Die Biirger sollen auf allen staatlichen
Ebenen iiber Art und Umfang der Staatsaufgaben entscheiden, und auch
die Finanzgewalt geht vom Volke aus. Deshalb bedarf es einer demokra-
tischen Verkopplung der Staatsausgaben mit den Staatseinnahmen.?! Das
Abgabeniveau markiert den allgemeinen Preis fiir die Gesamtheit staat-

31 Zu diesem Zusammenhang als Merkmal von Finanzautonomie statt aller C. Wald-
hoff Finanzautonomie und Finanzverflechtung in gestuften Rechtsordnungen, VVD-
StRL 66 (2007), 216 ff. (v.a. 240 ft.).
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licher Leistungen und Gewihrleistungen in den Segmenten von Raum
und Zeit. Wenn man die Riicknahme der grundrechtlichen Kontrolldichte
in Steuerfragen liberhaupt hinnehmen kann, dann nur Zug um Zug gegen
eine zielgenauere demokratische Legitimation des Grundrechtseingriffs
und seine Hinordnung auf die Staatsausgaben.’? In gegliederten Gemein-
wesen muss jede Ebene grundsitzlich eigenstindig tiber ihr Leistungs-
und Abgabeniveau entscheiden kénnen. Finanzzuweisungen, Matrikular-
beitrage und Umlagen bediirfen schon in dieser bundesstaatlichen Per-
spektive besonderer Rechtfertigung. Dieser Rechtfertigungsbedarf ge-
winnt unter dem Einfluss des Beihilfenrechts noch klarere Konturen;
darauf hat Christian Waldhoff auf der Rostocker Tagung 2006 hin-
gewiesen.??

2. Kompatibilitiit und Kohdrenz der Regelungsmuster iiber die Ebenen
hinweg

Unbeschadet begrifflicher und kategorialer Unterschiede zwischen den
Ebenen gleichen sich die finanzordnungsrechtlichen Bediirfnisse und Pro-
bleme aller innerstaatlichen Ebenen. Das Phidnomen eines Steuersen-
kungswettbewerbs (des race to the bottom) ist nicht nur in der EU, son-
dern auch interkommunal virulent. Die Anreize zum moral hazard, die im
Euro-Raum von der erstaunlichen Konvergenz der Zinsen mitgliedstaat-
licher Kredite ausgingen, machen auch im Bundesstaat nachdenklich.
Hohe Haushaltsdefizite und tiberbordende Schuldensténde sind ebenfalls
ein Problem aller Ebenen. Auf den ersten Blick legt das die Verwendung
konzeptionell gleicher, jedenfalls kompatibler Regelungsstrukturen fiir
alle Ebenen nahe, die dann bundesverfassungsrechtlich vorgezeichnet sein
missten. Ein derartiger Strukturzentralismus wirkt stabilisierend; er er-
leichtert das benchmarking und dampft mit Blick auf die Schulden- und
Defizitbegrenzungen die Gefahr, dass die unteren Ebenen in ihren Kon-
solidierungsbemithungen nachlassen. Soweit sich diese Gefahr allerdings
durch wirksame Haftungs- und FEinstandsbegrenzungen bannen lasst,
haben dezentrale Losungen indes durchaus Vorteile. Namentlich im Be-
reich des Steuer- und Haushaltsrechts sind die unteren Ebenen als Experi-
mentallabor fiir die libergeordneten Ebenen theoretisch und praktisch
von hohem Wert.

Alle Fragen, die grenziiberschreitende Fille und damit mehr als ein
Gebiet betreffen, bediirfen dagegen normativer Losungen auf der {iber-

32 Vgl. Waldhoff Finanzautonomie und Finanzverflechtung (Fn. 31), 232 f.
3 Waldhoff Finanzautonomie und Finanzverflechtung (Fn. 31), 227 f.
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geordneten Ebene. Das gilt einnahmenseitig fiir die Doppelbesteuerung
und die ,,weiBen Einkiinfte“. Es gilt fiir den Informationsaustausch iiber
die Grenze. Es gilt aber auch — ausgabenseitig — fiir die Finanzierung
gebietsiibergreifender Infrastrukturprojekte. Hier muss das foderale
Finanzrecht Probleme bewiltigen, wie sie sonst im Volkerrecht und im
Unionsrecht vorkommen. Die dortige Erfahrung lehrt, dass eine nur
negative Integration auf Basis von Grundrechten oder Grundfreiheiten
nicht ausreicht.>* Erforderlich sind mindestens koordinierende Regelun-
gen — so gab es etwa im Deutschen Bund und im Kaiserreich eigene Dop-
pelbesteuerungsgesetze. Regelungstechnisch und vollzugspraktisch ein-
facher sind allerdings zentrale Vollregelungen, die einheitlich fiir alle
Ebenen den Steuerpflichtigen, den Steuergegenstand und die Bemessungs-
grundlage definieren. Thre quantitativen Wirkungen kénnen dagegen die
unteren Ebenen iiber vordefinierte Stellschrauben steuern — namentlich
iiber den Steuersatz oder den Steuertarif. Als Zwischenform verdient die
Handlungsform des Mustergesetzes Aufmerksamkeit.

3. Die Finanzverfassung als Verantwortungsverfassung

Materiell konnen Reformen der Finanzverfassung der Klirung, d.h.
der Stiarkung und Sichtbarkeit der Finanzverantwortung aller staatlichen
Ebenen dienen.?s Als bidirektionales Phinomen zielt die Zuordnung von
Verantwortung auf Legitimation und kongruente Kontrolle, auf Rechte
und Pflichten ab. Fachert man feiner auf, ergibt sich ein viergliedriger Ver-
antwortungsbegriff.

a.  Kompetenzielle Verantwortung

Verantwortung ist Kompetenz, und Kompetenz ist Verantwortung:3
das Ergebnis einer Zuordnung rechtlicher Freiriume und Gestaltungsauf-
trage zu einem Kompetenztrager, der dadurch positive Rechtsmacht er-
langt oder behilt.’” Im gestuften Gemeinwesen ist die kompetenzielle Ver-
antwortung zwischen den Verbdnden und Gebietskorperschaften geteilt;

34 Statt aller die Beitrage bei A. Rust (Hrsg.) Double Taxation within the European
Union, 2011.

35 Waldhoff Finanzautonomie und Finanzverflechtung (Fn. 31), 238 ff.; ders. § 137.
Finanzverantwortung, in: H. Kube/R. Mellinghoff/G. Morgenthaler/U. Palm/T. Puhl/
C. Seiler (Hrsg.) Leitgedanken des Rechts, FS Kirchhof, Bd. 2: Staat und Biirger, 2013,
1491. Zu den Konturen eines juristischen Verantwortungsbegriffs J H. Klement Verant-
wortung: Funktion und Legitimation eines Begriffs im Offentlichen Recht, 2006.

% Vgl. Lerche Foderalismus (Fn. 1), 77 f.

37 Vgl. Klement (Fn. 35), 263 (338 ft.).
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sie reflektiert die Mehrheit der Entscheidungszentren.’® In der Sache
erstreckt sie sich auf die Eingangs- und auf die Ausgangsseite des jeweili-
gen Haushalts. Sie entfaltet sich in Regelungskompetenz, Vollzugskompe-
tenz und Ertrags- bzw. Verausgabungskompetenz. Als Regelungskompe-
tenz dringt sie auf eine freie Verrechenbarkeit unterschiedlicher Ein-
nahmearten und Verwendungszwecke; in seiner Reinform ist dieses Desi-
derat im haushaltsverfassungsrechtlichen Gesamtdeckungsprinzip ver-
wirklicht.® Die kompetenzielle Verantwortung umfasst aber auch die
tiberperiodische Speicherung aktiver und passiver 6ffentlicher Mittel.

b.  Konsequenzielle Verantwortung

Verantwortung verwirklicht sich im Einstehen fiir die eigenen Entschei-
dungen. Diese konsequenzielle Dimension begriindet einen Tun-Ergehen-
Zusammenhang, der im Finanzrecht nicht erst durch eine externe (demo-
kratische, aufsichtsrechtliche oder gar strafrichterliche) Kontrolle her-
gestellt wird, sondern primir systemimmanent (fiskalisch) wirken muss.
In ihrer Reinform ist das Desiderat der konsequenziellen Verantwortung
verwirklicht, wenn Entscheidungen einer Gebietskorperschaft keine Uber-
wirkungen auf andere Gebietskorperschaften haben — also einnahmensei-
tig bei einer Kongruenz von Regelungs-, Vollzugs- und Ertragskompetenz,
ausgabenseitig bei Kongruenz von Regelungskompetenz, Vollzugs- und
Kostentragungspflicht.

¢.  Konsekutive Verantwortung

Die konsequenzielle Verantwortung hat nicht allein innerperiodische
Bedeutung. In periodeniibergreifender Streckung wird sie zu einer konse-
kutiven Verantwortung und verlangt die Speicherung der Auswirkungen
finanzieller Entscheidungen der Vergangenheit. Sie beldsst jeder Gebiets-
korperschaft die Friichte fritherer Sparsamkeit (wirkt also dem ,,Dezem-
berfieber” entgegen) und dringt darauf, dass Reformen moglichst keine
unerwiinschten Ankiindigungs- und Torschlusseffekte ausldsen sollen.*
Vor allem aber macht die konsekutive Verantwortung den bail-out auch
innerstaatlich zur ultima ratio.

3 Scheuner (Fn. 30), 123.

¥ Vgl. § 7 S. 1 HGrG, § 8 BHO. Zum Gesamtdeckungsprinzip (Prinzip der Non-
Affektation) s. auch L. Hummel Verfassungsrechtsfragen der Verwendung staatlicher
Einnahmen, 2008; R. F. Heller Haushaltsgrundsétze fiir Bund, Lédnder und Gemeinden,
2. Aufl. 2010, Rn. 741 ff. und C. Grépl in: ders. (Hrsg.) BHO/LHO, 2011, § 8 Rn. 6 f.

40 Zu der Speicherfunktion des Staatsvermogensrechts C. Waldhoff Versilbern und
Verschulden — Staatssanierung auf Kosten der vorangegangenen und der kommenden
Generation, in: von Lewinsky (Hrsg.) Staatsbankrott als Rechtsfrage (Fn. 8), 77.
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d.~ Kommutative Verantwortung

Ginzlich anders strukturiert und konditioniert ist die Pflicht zu biindi-
scher Solidaritiat auf der Grundlage potenzieller Gegenseitigkeit. Sind die
ersten drei Verantwortungsdimensionen auf eine Trennung der Ebenen
und Gebietskorperschaften angelegt, die Uberwirkungen vermeidet und
mit einer Renaissance dquivalenztheoretischer Steuerrechtfertigung ein-
hergeht,*! gebietet die kommutative Verantwortung vertikale und horizon-
tale Verflechtungen und wechselseitige Versicherungen. Die biindische
Solidaritit ist als Herzstiick jeder gesamtstaatlichen und jeder interkom-
munalen Ordnung unaufgebbar.#? Sie darf aber keine der drei vorgenann-
ten Verantwortungsdimensionen substanziell verkiirzen, sondern ist mit
diesen in schonenden Ausgleich zu bringen.

4. Bedarfsorientierungen

Jede Reform bundesstaatlicher Ausgleichsordnungen muss die Vorfrage
klaren, inwieweit Raum fiir Bedarfsorientierungen gelassen oder geschaf-
fen werden muss. Hier liegt ein Schwerpunkt der Debatte um Wert und
Schwichen des geltenden Finanzausgleichsrechts. Dass eine Finanzverfas-
sung danach fragt, was das einzelne Gemeinwesen braucht und was ggf.
Mafstab dieses Brauchens ist, ist historisch nicht selbstverstindlich.
Solange Steuereinnahmen nach Grund (Rechtfertigung) und Hohe dem
Finanzbedarf des Staates folgten und deshalb nur anlassbezogen und sub-
sididr erhoben wurden, war ihre Bedarfsorientierung evident. Im haus-
haltsrechtlichen Paradigmenwechsel kehrt sich indes im 19. Jahrhundert
die Vorherigkeit um: Die Steuern werden verstetigt und verlieren ihren
Anlassbezug.** Heute geht die Haushaltsplanung i.d.R. von der Héhe der

41 Zuletzt C. Waldhoff Nachhaltige Finanzverfassung und Kompetenzverteilung, in:
W. Kahl (Hrsg.) Nachhaltige Finanzstrukturen im Bundesstaat, 2011, 167 (183). Kritik
bei L. Osterloh Geben und Nehmen im Bundesstaat — Von den Schwierigkeiten einer
Neuordnung der Finanzverfassung, Schleswig-Holsteinische Anzeigen (JMBL S-H)
2013, 224 (226).

42 Ma@Bstabgebend BVerfGE 1, 117 (131) mit der Abgrenzung zu Art. 37 HChE.

4 A. Schwennicke ,,Ohne Steuer kein Staat®. Zur Entwicklung und politischen Funk-
tion des Steuerrechts in den Territorien des Heiligen Romischen Reichs (1500-1800),
1996; H.-P. Ullmann Der deutsche Steuerstaat. Geschichte der 6ffentlichen Finanzen,
2005, 19 f., 30 f.; E. Reimer Das Steuerrecht als Staatsspiegel, in: C. Baldus/H. Kronke/
U. Mager (Hrsg.) Heidelberger Thesen zu Recht und Gerechtigkeit, 2013, 54 f. Speziell
zur Finanzverfassung der Paulskirche S. Kempny (Hrsg.) Die finanz- und steuerverfas-
sungsrechtlichen Vorschriften der Paulskirchenverfassung. Eine Quellenausgabe, 2010;
ders. Die Staatsfinanzierung nach der Paulskirchenverfassung. Eine Untersuchung des
Finanz- und Steuerverfassungsrechts der Verfassung des deutschen Reiches vom
28. Mirz 1849, 2011.
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Einnahmen aus; diese markieren die ausgabenseitige Verteilungsmasse.
Der empirische Drang des Gesetzgebers zur Ausschdpfung eines kontinu-
ierlichen Steueraufkommens und die normativen Defizitbegrenzungen
priagen auch die Regeln des primdren Finanzausgleichs. Unbeschadet
erster Aufweichungen im Bereich der Verteilung der Umsatzsteuer* kann
man fiir den primiren Finanzausgleich (Art. 106, Art. 107 Abs. 1 GG)
von einer iiberwiegenden Einnahmenorientierung sprechen.® Hier folgt
die bundesstaatliche Finanzverfassung bewusst* einer kausalen Logik.
Dagegen ist der sekundére Finanzausgleich bedarfsorientiert ausgestal-
tet (Art 107 Abs. 2 GG). Auf seiner horizontalen Stufe soll er die zentrifu-
gale Wirkung der unterschiedlichen Finanzkraft der Lander und derjeni-
gen Unterschiede ihrer Ausgaben dampfen, die geographisch vorgegeben
sind (Agglomerationen, Hafen). Auf seiner vertikalen Stufe tragt er
Strukturproblemen einzelner Linder Rechnung, die das Grundgesetz als
gesamtstaatliche Herausforderung begreift (Art. 107 Abs. 2 Satz 3 GG).

5. Okonomische Kontrolle

Schon geringe Anderungen der Rechtsregeln konnen sich 6konomisch
wie bindre Statuswechsel auswirken und weitreichende Folgen haben: Der
kleine Impuls bringt die Wippe zum Kippen. Zweitrundeneffekte von
Steuerreformen sind extrem schwer prognostizierbar. Gleiches gilt fiir den
Finanzausgleich. UbermiaBige Nivellierungen schwéchen die Finanzver-
antwortung jedes einzelnen Akteurs; v.a. mit Blick auf teure GroBpro-
jekte sind sie nicht minder gefdhrlich als zentrifugale Effekte eines unkon-
trollierten Steuerwettbewerbs.

Zusitzliche Gefahren drohen in Ubergangszeiten. Ankiindigungseffekte
treiben die Reformkosten. Historische Erfahrungen zeigen aber auch,
dass politische Akzeptanz und parlamentarische Mehrheiten fiir rationale
Neuregelungen oft nur durch die Hinausverlagerung des Anwendungsbe-
ginns des neuen Rechts zu erlangen sind.*” Hier bietet v.a. Art. 143d GG
das positive Beispiel eines intelligenten Reformpfades. Die Regelung zeigt,
dass der Gesetzgeber dieses Dilemma bewéltigen kann.

4 Art. 106 Abs. 3 S. 4 Nr. 1 GG (,,Anspruch auf Deckung ihrer notwendigen Aus-
gaben®).

4 Statt aller Osterloh Geben und Nehmen im Bundesstaat (Fn. 41), 227.

4 Gegen ein 1969 vorgebrachtes Ansinnen Niedersachsens in den Beratungen zur
Reform der Finanzverfassung, die Steuerertrdge ausschlieBSlich bedarfsorientiert zuzu-
weisen. Hierzu mwN Selmer Grundsitze der Finanzverfassung (Fn. 11), 25.

47 Zu Art. 143¢ GG und dem Entflechtungsgesetz H. H. von Arnim Finanzzustindig-
keit, in: HStR VI, 3. Aufl. 2008, § 138 Rn. 82 ff.
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Reformen der bundesstaatlichen Finanzordnung bedtirfen daher sorg-
faltiger 6konometrischer Vorbereitung und begleitender Beobachtung.
Inkrementelle Reformen sind abrupten Systemwechseln vorzuziehen. Je
gefihrlicher die Reform ist, desto leichter muss sie korrigiert, notfalls revi-
diert werden kdnnen.

6.  Handlungsformen

Qualitdt und Erfolg kiinftiger Reformen hingen aber auch von den
Handlungsformen ab, derer sich der Gesetzgeber bedient. Wahrend die
Normgebung auf dem Gebiet des Steuerrechts ihre Handlungsformen in
den iiberkommenen parlamentarischen Gesetzen, den sie konkretisieren-
den Verordnungen und Verwaltungsanweisungen sowie den Doppelbe-
steuerungsabkommen findet, weist die Rechtsetzung auf den Gebieten des
Haushaltsrechts, des Staatsschuldenrechts und des Finanzausgleichs be-
reits gegenwirtig Aufficherungen und Stufungen auf. In Aufnahme dieser
Varietdten empfiehlt sich fiir die Zukunft eine behutsame Erweiterung des
Arsenals der Handlungsformen um Grundlagengesetze, Folgengesetze
und vertragsidhnliche Elemente.

a.  Grundlagengesetze und Folgengesetze

Das deutsche Grundgesetz und die Staatspraxis haben innerhalb der
Handlungsform Bundesgesetz einen (spezifisch finanzverfassungsrecht-
lichen?*) Bedarf nach Regelwerken unterschiedlichen Ranges ausgelost
und aufgedeckt:* Das Haushaltsgrundsiatzegesetz und die Bundeshaus-
haltsordnung kanalisieren und begrenzen das Haushaltsgesetz, in einem
weiteren Sinne auch alle ausgabenwirksamen Sachgesetze. Das Malstidbe-
gesetz soll das Finanzausgleichsgesetz vorpriagen.”® Die Tilgungsregelun-

4 Zum Haushaltsgesetz als ,,Gesetz wie jedes andere” R. Mufignug Der Haushalts-
plan als Gesetz, 1976, 350 f.

4 Zu dieser Beobachtung v.a. M. Kloepfer Zur Bindung von Gesetzen an Gesetze,
GS Brandner, 2011, 93 (96 ff.); und die Nachw. unten Fn. 51.

50 BVerfGE 101, 158 (218 f.); zur Diskussion um Uberzeugungskraft und Erfolg der
Entscheidung F. Ossenbiihl Das MaBstédbegesetz — dritter Weg oder Holzweg des Finanz-
ausgleichs?, FS Vogel, 2000, 227; J Wieland FS 50 Jahre Bundesverfassungsgericht,
Bd. 2, 2001, 771 (795 £.); H. Kube Der bundesstaatliche Finanzausgleich, 2011, 34; Jung
MaBstabegerechtigkeit (Fn. 16), 167 ff.; R. Wernsmann in: R. Dolzer/W. Kahl/
Ch. Waldhoff (Hrsg.) BK GG, Art. 107 Rn. 86; Waldhoff Nachhaltige Finanzverfas-
sung und Kompetenzverteilung (Fn. 41), 178; J W. Hidien MaBstibegesetz, 2012;
B. Grzeszick Rationalititsanforderungen an die parlamentarische Rechtsetzung im
demokratischen Rechtstaat, VVDStRL 71 (2012), 49 (73); Osterloh Geben und Nehmen
im Bundesstaat (Fn. 41), 225; Tappe (Fn. 17), 1079 (1083).
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gen bei der konjunktur- oder katastrophenbedingten Kreditaufnahme
(Art. 109 Abs. 3 Satz 5, 115 Abs. 2 Satz 5 GG) miissen den spateren Haus-
haltsgesetzgeber binden.’!

Bei aller Unterschiedlichkeit in Herkunft und Konzeption schldgt sich
in diesen Phianomenen ein gemeinsamer Kern nieder:32 der Bedarf nach
Einziehung normativer Zwischenebenen zur Erhohung materieller Ratio-
nalitit, Verldsslichkeit und zeitlicher Stabilitit. Dass Gesetzgebung da-
durch partiell zugleich Gesetzesvollzug sein kann, ist weder politisch noch
staatsrechtlich ein Novum. Der Gesetzgeber steht tdglich vor der Notwen-
digkeit, aktuelle Entwiirfe auf den Normenbestand abzustimmen und in
vorgefundene Systeme einzufiigen.

Fir diese Ausdifferenzierung und Dynamisierung der normhierarchi-
schen Ebenen empfiehlt sich aber eine ausdriickliche und allgemeine
Verankerung im Verfassungstext. Der verfassungsdndernde Gesetzgeber
kann dabei fiir Grundlagengesetze andere Zustdndigkeits- und Verfah-
rensregeln treffen als fiir Folgegesetze. Grundlagengesetze konnten unter
Referendumsvorbehalt gestellt, von besonderen Mehrheiten abhingig ge-
macht oder an bestimmte Quoren gekniipft werden. Im Sinne der Ent-
scheidung des Bundesverfassungsgerichts zum MaBstibegesetz>3 kann der
verfassungsandernde Gesetzgeber auch priifen, inwieweit diese Grund-
lagengesetze ihrem Inhalt nach, insbesondere durch Verzogerungen ihres
Anwendungsbeginns Distanz zwischen Akteur und Gegenstand schaffen
koénnen.

b.  Vertragsihnliche Elemente

Ein dem bundesstaatlichen Subsidiaritatsprinzip verpflichteter Zu-
schnitt der Finanzordnung spricht aber auch fiir die Starkung vertrags-
formiger Elemente in den horizontalen Ausgleichssystemen aller Ebe-
nen.> Fihrt der verfassungsdndernde Gesetzgeber die Handlungsform

St H. Kube in: Maunz/Diirig (Begr.) GG, Art. 109 Rn. 209 f.; E. Reimer in: V. Epping/
Ch. Hillgruber (Hrsg.) GG, 2. Aufl. 2013, Art. 109 Rn. 76 und Art. 115 Rn. 49.

32 Auch H. Kube Finanzgewalt in der Kompetenzordnung, 2004, 200.

3 BVerfGE 101, 158 (217 £.).

3 Schon das geltende Recht ist fiir L. Osterloh ,fast wie ein kleines Stiick Volker-
recht innerhalb des Grundgesetzes: voll von Kompromissen, von — gewollt oder zufil-
lig — vagen, unklaren und unbestimmten, insgesamt ,offenen‘ Normen* (Geben und
Nehmen im Bundesstaat (Fn. 41), 225). Dagegen de constitutione lata BVerfGE 101,
158 (218 f.).

5 Zu Berechtigung und Konturen dieser Zwischenform bundesstaatlicher Rechtset-
zung H. Schneider Staatsvertrage und Verwaltungsabkommen zwischen deutschen Bun-
deslandern, DOV 1957, 644; mit wertvoller Bestandsaufnahme fiir das Finanzwesen
ders. Vertrage zwischen Gliedstaaten im Bundesstaat, VVDStRL 19 (1961), 1 (52 ff);
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des Grundlagengesetzes ein und erkennt er vertragsidhnliche Elemente an,
schafft er Freirdume fiir Reformen der bundesstaatlichen Finanzverfas-
sung. Eine erneuerte Finanzverfassung wird weitgehend auf unmittelbar
finanzwirksame Regelungen verzichten und sich auf Metaregeln konzen-
trieren kénnen.® Zu ihnen gehdren neben den formellen Vorgaben (Zu-
stindigkeit, Verfahren, Handlungsformen) auch abstrakte Vorgaben fiir
den Regelungsinhalt — etwa das Gebot der Wahrung der Reihenfolge der
Finanzkraft.>

IV. Reformoptionen

Entsprechend dem oben Gesagten miissen Reformoptionen von dem
zentralen, vierschichtig vorgestellten Anliegen einer Starkung der Finanz-
verantwortung ausgehen.

1. Besteuerung und Ertragszuweisung

Fiir die Zuordnung der Steuerkompetenzen dringen sie auf mehr
Eigenstiandigkeit jeder Ebene. Das gilt wiederum fiir die Normsetzung,
den Normvollzug und die primire Ertragszustdndigkeit, also auf den
Ebenen der Art. 105, 106 und 107 Abs. 1 GG. Die unterschiedlichen
Ebenen sollen dabei je fiir sich auf dieselbe wirtschaftliche Leistungs-

aus Schweizer Perspektive W. Schaumann ebd., 86 ff.; spiter die Diskussionsbeitrage
von O. Bachof und H. Zacher VVDStRL 21 (1962), 118 ., 130 f.; G H. Grass! Staats-
vertrage und Verwaltungsabkommen zwischen den Landern der BRD, 1969; G. Heiden
Offentlich-rechtliche Vertrige zwischen Bund und Lindern in der Bundesrepublik
Deutschland, 1969; E. Bauer Die Bestandskraft von Vertragen zwischen Bund und Lén-
dern, 1971; C. Vedder Intrafoderale Staatsvertrage — Instrumente der Rechtsetzung im
Bundesstaat, 1996; W. Rudolf Kooperation im Bundesstaat, in: HStR VI, 3. Aufl. 2008,
§ 141 Rn. 54; unergiebig fiir unsere Untersuchung M. Niedobitek Das Recht der grenz-
iberschreitenden Vertrage. Bund, Lander und Gemeinden als Triger grenziiberschrei-
tender Zusammenarbeit, 2001. Zur Verwendung der Handlungsform de constitutione
ferenda unten IV.4.c.

6 Fiir die Riickbesinnung auf die Funktion der Finanzverfassung als bloBe Rahmen-
ordnung auch Osterloh Finf Jahre Foderalismusreform (Fn. 12), 392.

57§ 9 Satz 4 MabBstG, der aus der st. Rspr. des BVerfG entwickelt worden ist:
BVerfGE 72, 330 (418 f.); BVerfGE 86, 148 (250); BVerfGE 101, 158 (222); BVerfGE
116, 327 (380); aus der Literatur statt aller M. Heintzen in: 1. von Miinch/Ph. Kunig
(Hrsg.) GG, Bd. 2, 6. Aufl. 2012, Art. 107 Rn. 20; Wernsmann (Fn. 50), Art. 107 Rn. 61;
H. Kube in: Epping/Hillgruber (Hrsg.) (Fn. 51), Art. 107 Rn. 13; jeweils mwN.

8 Oben II1.3.

3 Unter Einschluss der Kompetenz zur Nachverdichtung durch Rechtsverordnungen
und Richtlinien (Art. 108 Abs. 7 GG).
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fahigkeit zugreifen konnen. Das spricht gegen die Fortfithrung der
Gleichartigkeitsverbote im Bereich der direkten Steuern, wie sie implizit
in Art. 105 Abs. 2% und explizit in Art. 105 Abs. 2a GG enthalten sind.
Interessant sind die in anderen Staaten — namentlich der Schweiz, aber
auch in Schweden und den USA - anzutreffenden Schichtenmodelle mit
einheitlicher Steuerbemessungsgrundlage, auf die dann je eigenstindige
Steuersitze der unterschiedlichen Ebenen angewandt werden.

a.  Steuerkompetenzen der Gemeinden und Gemeindeverbdnde

Im Staatsaufbau ,,von unten nach oben* ergeben sich daraus zunichst
Konsequenzen fiir den kommunalen Bereich. Die volatile Gewerbesteuer
steht wegen des zu engen Kreises betroffener Steuerpflichtiger im Kern-
schatten demokratischer Aufmerksamkeit. Die finanzielle Eigenverant-
wortung der Kommunen und die Garantie des gemeindlichen Hebesatz-
rechts (Art. 28 Abs. 2 Satz 3 GG) lassen sich besser dadurch wahren, dass
die eigenstindige Gewerbesteuer in Kommunalzuschldge auf die Stamm-
steuern (Einkommensteuer, Kdrperschaftsteuer) iiberfiihrt wird.5! Sie kon-
nen ihre verfassungsrechtliche Grundlage in einem erneuerten Art. 106
Abs. 5 GG finden.

Jede kommunale Ebene kann dabei einen eigenen Kommunalzuschlag
erhalten. Im Interesse breiter Reformakzeptanz wird seine Hohe zunichst
bundesgesetzlich festgelegt. Durch Satzung konnen Gemeinden und Kreise
ihren Zuschlag sodann erhdhen oder verringern. Mit einem bundesrecht-
lich vorgegebenen Standardzuschlag kann sich der Reformgesetzgeber den
sog. endowment effect zu Nutze machen,%? wonach der Steuerwiderstand
geringer ist, wenn der Fiskus (hier: die Kommune) auf eine Reduktion ver-
zichtet, statt von einem sehr niedrigen Niveau auszugehen und einen
Zuschlag zu beanspruchen.

Die Bemessungsgrundlage fiir die Kommunalzuschldge zur Einkom-
men- und Korperschaftsteuer ist zwischen Quellen- und Wohnsitzgemein-
de(n) zu zerlegen. Ein bundesgesetzlicher Zerlegungsmalstab kann — wie
bereits heute bei der Gewerbesteuer® — durch interkommunale Verein-

60 Zu diesem ungeschriebenen Gleichartigkeitsverbot K. Vogel/H. Walter in: Dolzer/
Kahl/Waldhoff (Hrsg.) BK GG, Art. 105 (Drittbearbeitung 2004), Rn. 86 ff. Zu neue-
ren Fragen der Dogmatik des Art. 105 Abs. 2 GG insgesamt R. Hartmann Ein neuer
Blick auf die Steuergesetzgebungskompetenzen des Grundgesetzes, DStZ 2012, 205.

61 Statt Vieler R. Wendt Finanzhoheit und Finanzausgleich, HStR VI, 3. Aufl. 2008,
§ 139 Rn. 85.

02 Vgl. zu weiterer finanzverfassungsrechtlicher Direktivkraft dieser Figur Tuppe
(Fn. 17), 1082 mit Fn. 50.

63§ 33 Abs. 2 GewStG. Diese Regelung dient v.a. der Vereinfachung in Fillen, in
denen die Anwendung der materiellen gesetzlichen ZerlegungsmaBstabe unklar oder
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barungen iiberschrieben werden. Der bisher feste, aber gespaltene Voraus
der Gemeinden am Einkommensteueraufkommen (Art. 106 Abs. 5 GG)
entfallt.

b.  Steuerkompetenzen der Linder und Organkompetenzen
des Bundesrates

Parallel zu den Kommunalzuschldagen kann auch der bislang fixe Lan-
deranteil an der Einkommen- und Koérperschaftsteuer® durch einen Lan-
deszuschlag ersetzt werden,% der bundesgesetzlich vorjustiert, aber durch
landesgesetzlich festzulegende Zu- oder Abschlige modifiziert wird. Fiir
alle bundesgesetzlichen Regelungen — also namentlich fiir die Festlegung
von Steuergegenstand, Bemessungsgrundlage und den Bundestarif -
sollte der Bundesrat kiinftig nur noch ein Einspruchsrecht haben; das bis-
herige Zustimmungserfordernis aus Art. 105 Abs. 3 GG muss sich kiinftig
auf die Umsatzsteuer beschrinken.

Der primére horizontale Linderfinanzausgleich (Aufteilung zwischen
den Lindern) leidet gegenwirtig an der deutschlandweiten Sozialisierung
des Sonderbedarfs derjenigen GrofBstddte, die Stadtstaaten sind (,,Ein-
wohnerveredlung®). Sinnvoll ist eine allgemeine Losung der Stadt-Um-
land-Problematik in den Regeln {iber den priméren horizontalen Finanz-
ausgleich. Sie kann dem bundesgesetzlichen Standard fiir die interkom-
munale Aufteilung entsprechen, aber durch Staatsvertrdge tliberschrieben
werden.

Die Modifizierungen von Art. 72 Abs. 2 GG in den Verfassungsrefor-
men der Jahre 1994 und 2006% bleiben fiir die Anwendung von Art. 105
Abs. 2 GG nicht folgenlos.”” Dem Bundesgesetzgeber sind namentlich

volatil ist. AuBBer zur Streitbeilegung kann sie aber auch Teil groBerer interkommunaler
oder foderaler Vereinbarungen sein, wie sie namentlich im Vorfeld von groBen Infra-
strukturprojekten mit tiberregionaler Bedeutung (Héafen, Flughifen, Bahnhofen, Kraft-
werken etc.) in Tragerschaft unterschiedlicher Gebietskdrperschaften vorkommen.
Niherer, u.U. auch experimenteller Untersuchung bediirfte die Frage, ob Zerlegungs-
vereinbarungen — wie bei § 33 Abs. 2 GewStG — der Zustimmung des Steuerpflichtigen
bediirfen miissen.

o4 Art. 106 Abs. 3 Satz 2 GG.

%5 Ebenso mwN bereits Waldhoff Finanzautonomie und Finanzverflechtung
(Fn. 31), 262.

66 7Zu den MaBstaben v.a. BVerfG, Urt. v. 24.10.2002 — 2 BvF 1/01 —, BVerfGE 106,
62 = NJW 2003, 41 ff. — Altenpflegegeset:.

67 Vgl. insbesondere BVerfG, Urt. v. 27.1.2010 — 2 BvR 2185/04 —, BVerfGE 125, 141 —
Mindesthebesatz Gewerbesteuer; A. Korte Die konkurrierende Steuergesetzgebungskompe-
tenz des Bundes im Bereich der Finanzverfassung, 2008, m. Rez. H. Kube AGR 134
(2009), 291; und Wendt Finanzhoheit und Finanzausgleich (Fn. 61), Rn. 142.



Die kiinftige Ausgestaltung der bundesstaatlichen Finanzordnung 173

grundlegende Neuregelungen der Grundsteuer®® und der Grunderwerb-
steuer versagt.® Im Bereich der Erbschaft- und Schenkungsteuer und der
Vermogensteuer muss der Bund den Liandern mindestens die Tarifgestal-
tung (einschlieBlich der Festlegung auf einen ,,Nullsatz*) {iberlassen.”

Gegen diese Sicht ist vorgebracht worden, dass Art. 105 Abs. 2 Halbs. 2
GG lediglich eine Rechtsfolgenverweisung enthalte.”! Dagegen spricht
aber schon die Verwendung des Ausdrucks ,,Voraussetzungen®, der die
Norm zwingend als Rechtsgrundverweisung erscheinen lasst. Auch ein
Umbkehrschluss aus Art. 105 Abs. 2a Satz 2 GG verbietet sich. Richtiger-
weise ist diese Regelung fiir den Fall einer grundlegenden Neuregelung als
rein deklaratorisch anzusehen. Dogmatisch hat sie nur die Funktion, das
Erfordernis einer bundesgesetzlichen Freigabe im Sinne des Art. 125a
Abs. 2 Satz 2 GG entbehrlich zu machen. Art. 105 Abs. 2a Satz 2 GG
schlieBt aber eine Verneinung der Voraussetzungen des Art. 72 Abs. 2 GG
in anderen, aber dhnlich gelagerten Fiéllen keineswegs aus.

2. Kreditaufnahme

Dagegen ist der Reformbedarf im Bereich der Kreditaufnahme gerin-
ger. Bemerkenswert ist insbesondere, dass der Kompetenzordnung des
Staatsschuldenrechts — im Unterschied zum Steuerverfassungsrecht — jede
Binnendifferenzierung zwischen Rechtssetzung, Vollzug und Ertragszu-
weisung fremd ist. Der Verband, der eine Kreditaufnahme beschlief(3t,
vollzieht sie auch und vereinnahmt die Darlehensmittel. Es gibt natur-

% Zuriickhaltender J. Becker Die Reform der Grundsteuer — wem obliegt die Gesetz-
gebungskompetenz?, BB 2013, 861 ff.

% Hey Finanzautonomie und Finanzverflechtung (Fn. 7), 310 f.

0 R. WernsmannlV. Spernath Erbschaftsteuerreform: keine Gesetzgebungskompetenz
des Bundes, FR 2007, 829 (837); zuriickhaltender noch L. Osterloh Die Einheitlichkeit
der Lebensverhiltnisse als offene Frage der Finanzverfassung, GS Trzaskalik, 2005, 181
(190); Waldhoff Finanzautonomie und Finanzverflechtung (Fn. 31), 260 f. mwN; P. Sel-
mer Zur Reform der bundesstaatlichen Finanzverfassung. Fragestellungen nach Fode-
ralismusreform und Berlin-Urteil des BVerfG, NVwZ 2007, 872 (876); E. Reimer Man-
gel bei der Abstimmung zwischen Erbschaftsteuer und Ertragsteuern, in: A. Oestreicher
(Hrsg.) Unternehmensbesteuerung 2008: Neue Wege gehen, 2008, 145 (146 f. mit Fn. 1);
die AdV-Beschliisse des FG Koéln v. 13.10.2010 — 9 V 2648/10 und 9 V 2566/10 —, DWW
2011, 73 bzw. EFG 2011, 261 (juris); und P. Selmer Erhohen und Erheben: Staatssanie-
rung durch Abgabenerhohung, in: von Lewinsky (Hrsg.) Staatsbankrott als Rechtsfrage
(Fn. 8), 141 (148 f.). Fiir eine Bundeskompetenz dagegen die Begriindung der Bundes-
regierung zum Entwurf eines Gesetzes zur Reform des Erbschaftsteuer- und Bewer-
tungsrechts, BT-Drs. 16/7918, 25; vgl. auch R. Seer in: K. Tipke/J. Lang (Hrsg.) Steuer-
recht, 21. Aufl. 2012, § 2 Rn. 42.

I So wohl H. Siekmann in: M. Sachs (Hrsg.) GG, 6. Aufl. 2011, Art. 105 Rn. 23.
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gemil keine Gleichartigkeitsverbote. In seiner klaren foderalen Schich-
tung mag das Staatsschuldenrecht insofern fast ein Vorbild fiir das
Steuerrecht sein.

In der Sache haben sich die Defizitbegrenzungen der Art. 109 Abs. 3
und 115 Abs. 2 GG haushaltswirtschaftlich und integrationspolitisch bei
Konkretisierungsbedarf in Einzelfragen’ bislang insgesamt bewdhrt.”
Die Kriterien, mit denen der Stabilitdtsrat (Art. 109a GG) als Nachfolge-
einrichtung des alten Finanzplanungsrates die Haushaltswirtschaft des
Bundes und der Léander (einschlieBlich der Gemeinden) iiberwacht, er-
scheinen als sachgerecht.” Landesrechtliche Abmilderungen durch Struk-
turanpassungsklauseln’> stofen an enge bundesverfassungsrechtliche
Grenzen.’® Das foderale Prinzip des Grundgesetzes drangt auf Losungen
auf der Primdrebene: auf den Vorrang und die Stirkung von Abwehran-
spriichen der Lénder gegen eine bundesgesetzliche Auferlegung kosten-
trachtiger Aufgaben.”’

Mittelfristig empfiehlt sich eine Einbeziehung der stillen, bislang jeden-
falls in der Kameralistik nicht ausgewiesenen Zukunftslasten, namentlich
der langfristigen Pensionslasten und des Finanzbedarfs der offentlichen
Hand fiir Unterhalt und Erneuerung der Infrastruktur, v.a. der Gebdude
und der Netze.”® Osterreich und die Schweiz sind hier positive Vorbilder.

72 Instruktiv Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Ent-
wicklung Chancen fiir einen stabilen Aufschwung. Jahresgutachten 2010/11, 2010, Ziff.
346 ff.; ders. Verantwortung fiir Europa (Fn. 23), Ziff. 304 ff.; und E. Baumann Erste
Erfahrungen mit der neuen Schuldenbremse, in: M. Junkernheinrich u.a. (Hrsg.) Jahr-
buch fiir 6ffentliche Finanzen 2012, 2012, 347.

73 Seiler (Fn. 12); Kritik bei S. Korioth Das neue Staatsschuldenrecht — zur zweiten
Stufe der Foderalismusreform, JZ 2009, 729 ff.; und dems. in: M. Junkernheinrich u.a.
(Hrsg.) Jahrbuch fiir 6ffentliche Finanzen 2009, 389.

74 Zu diesen Kriterien zidhlen gegenwirtig der strukturelle Finanzierungssaldo, die
Kreditfinanzierungsquote, der Schuldenstand und die Zins-Steuer-Quote der betroffe-
nen Gebietskorperschaften. Zu diesen Kriterien aus 6konomischer Sicht Briigelmann/
Schdfer Schuldenbremse (Fn. 13), 10 ff.

75 Namentlich Art. 117 Abs. 1 Nr. 2 lit. b Verf Rh.-Pf,; hierzu etwa U. Steinbachl/
M. Rénicke Umsetzung der Schuldenbremse in Rheinland-Pfalz — Vorreiter und Vor-
bild?, in: M. Junkernheinrich u.a. (Hrsg.) Jahrbuch fiir 6ffentliche Finanzen 2013, 339;
allgemein auch D. BuscherlJ. Fries Gestaltungsmoglichkeiten der Bundesldander bei der
Schuldenbremse, in: M. Junkernheinrich u.a. (Hrsg.) Jahrbuch fiir 6ffentliche Finanzen
2012, 367.

76 C. Gropl Die ,,Schuldenbremse® in Hessen, Rheinland-Pfalz und im Saarland,
LKRZ 2010, 401 (404, 406).

77 Dazu unten IV.5.

78 Okonomische Perspektiven: L. J. Kotlikoff!S. Burns The Clash of Generations,
2012; U. Wagschal Bedingungen erfolgreicher Konsolidierung, in: Bertelsmann-Stiftung
(Fn. 25), 351 (355); jeweils mwN.
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Die Schweiz hat auf Bundesebene bereits 2007 die Rechnungslegung nach
den International Public Sector Accounting Standards eingefiihrt. Dem-
gegeniiber ist die Doppik in Deutschland nicht einmal auf kommunaler
Ebene durchgehend etabliert; auf Landesebene ist bislang erst Branden-
burg, Bremen, Hamburg und Hessen der Einstieg gelungen.

3. Haftung und Insolvenz

Ungleich drangender ist freilich der Reformbedarf in Fragen von Haf-
tung und Insolvenz der Gebietskorperschaften. Ein prigendes Merkmal
des Bundesstaats ist das grundsitzliche Einstehen der Gebietskorper-
schaften fiireinander.” Begriindung und Ausgestaltung rechtlicher Ein-
standspflichten stehen nicht nur unter dem Vorbehalt des Gesetzes, son-
dern bediirfen inzwischen verfassungsrechtlicher Vorpriagung. Die Trenn-
linie zwischen Eigenverantwortung und Fremdverantwortung, konseku-
tiver und kommutativer Verantwortung, muss das Grundgesetz selber
ziehen. Der geltende Art. 107 Abs. 2 GG erfiillt diese Erwartung nicht.
Daher muss der verfassungsdndernde Gesetzgeber, jedenfalls aber der ein-
fache (Bundes-)Gesetzgeber Regelungen dariiber treffen, wie die Ein-
standspflicht zwischen Bund und Léndern oder zwischen den Léndern
ausgestaltet sein soll. Insbesondere bediirfte jede Drittwirkung dieser Ein-
standspflichten — z.B. Refinanzierungs- oder gar Regressanspriiche der
privaten Glaubiger eines zahlungsunfihigen Landes gegen den Bund —
einer gesetzlichen Grundlage. Solange eine derartige Regelung fehlt, ste-
hen private Glaubiger dem Zahlungsausfall einer Gebietskorperschaft
machtlos gegeniiber, wenn sie sich keine Sicherheiten haben einrdumen
lassen.

Dem steht nicht entgegen, dass nach geltendem Recht iiber das Vermo-
gen des Bundes und der Linder ein Insolvenzverfahren nicht stattfindet
(§ 12 Abs. 1 Nr. 1 InsO). Diese Regelung ist nicht mehr als ein Ausdruck
der grundsitzlichen verfassungsrechtlichen Bestandsgarantie fiir jedes
einzelne Land. Zur Stirkung der konsequenziellen Verantwortung der
einzelnen Akteure konnte der verfassungsindernde Gesetzgeber aber eine
begrenzte Insolvenzfahigkeit der Lander vorsehen.8?

Dagegen ist der landesgesetzlich angeordnete Ausschluss der Insol-
venzfahigkeit der Gemeinden und Gemeindeverbinde verfassungsrecht-
lich nicht geboten. Er schwicht deren Finanzverantwortung. Zur Effek-

7 Oben II1.3.d.

80 Zur Frage, inwieweit die Garantien der EMRK offentlich-rechtlich verankerten
Vollstreckungshindernissen entgegenstehen, s. EGMR, Urt. vom 24.09.2013, Rs. 43870/
04 — De Lucalltalien.
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tuierung autonomer MalBnahmen der Haushaltssicherung empfehlen sich
eine bundesgesetzliche Freigabe des Rechts der Kommunalinsolvenz und
die Aufnahme insolvenzrechtlicher Regelungen in die Gemeinde- und
Landkreisordnungen. Diese Regelungen konnen den Vorschriften der
InsO tiber die Verbraucherinsolvenz nachgebildet sein: Sie zielen nicht auf
Liquidation, sondern auf Schuldenbereinigung und schlieBen die Mog-
lichkeit einer Restschuldbefreiung bei mehrjahrigem Wohlverhalten ein.8!

4. Finanzausgleich
a.  Neugliederung der Linder?

Die Ausgestaltung der foderalen Finanzordnung muss dem Zuschnitt
und Bestand der Lander folgen, nicht umgekehrt.$? Eine haushaltswirt-
schaftlich motivierte Neugliederung der Linder widerspriache dem histo-
risch-kausalen Verstidndnis des Bundesstaatsprinzips. In dieser Sicht darf
es der Finanzverfassung nicht darum gehen, wettbewerbsfahige Einheiten
zu schaffen, sondern die bestehenden Einheiten wettbewerbsfihig zu
machen.®

Nach diesem MaBstab bleibt es richtig, dass die Kosten politischer
Fithrung im Finanzausgleich angemessen berlicksichtigt werden. Hier
liegt ein wichtiges Ventil zum Ausgleich der kulturell bedingten, verfas-
sungsrechtlich anzuerkennenden GroBenunterschiede. Dabei wiirde tibri-
gens selbst ein Vollausgleich auf Soll-Basis nicht zum moral hazard
fiihren. Denn die biindische Kostenteilung folgt nicht der Idee ,,angestri-
chenen Geldes®, sondern macht die Kosten politischer Fithrung lediglich
zur RechengroBe in einem umfassenden groBvolumigen Ausgleichssystem.
Sie sichert die Neutralitdt der Finanzverfassung in der politischen Frage
einer Neugliederung der Lénder.

b.  Primdrer Finanzausgleich

Der priméire vertikale Finanzausgleich — die Aufteilung der Steuerein-
nahmen zwischen dem Bund, der Landergesamtheit und den Kommu-

81 In diese Richtung, aber fiir eine bundesgesetzliche Regelung: F. Hornfischer Die
Insolvenzfahigkeit von Kommunen, 2010, 249 ft., 263 ft.; ferner F. Engelsing Zahlungs-
unféhigkeit von Kommunen und anderen juristischen Personen des offentlichen Rechts,
1999; S. N. Frielinghaus Die kommunale Insolvenz als Sanierungsansatz fiir die 6ffent-
lichen Finanzen, 2007; ders. Das Tabu der kommunalen Insolvenz, DOV 2008, 991.

82 Uberzeugend Selmer Grundsitze der Finanzverfassung (Fn. 11), 61; ders. Zur
Reform der bundesstaatlichen Finanzverfassung (Fn. 70), 880.

83 Offen fiir eine Neugliederung Hey Finanzautonomie und Finanzverflechtung
(Fn. 7), 317 f. mwN, auch zur Gegenansicht.
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nen — hat sich insgesamt bewdhrt. Im Interesse der Regelungsklarheit
sollte er aber um bedarfsbezogene Elemente bereinigt® und an die oben
skizzierte Steuersatzautonomie der Liander angepasst werden.®> Damit
entfillt der bisherige feste Anteil der Lindergesamtheit an der Einkom-
men- und Koérperschaftsteuer. Die Regelung des Art. 106b GG (Ausgleich
fiir die Ubertragung der Kraftfahrzeugsteuer auf den Bund) sollte in die
einfachgesetzliche Aufteilung des Umsatzsteueraufkommens integriert
werden.

Auf Ebene des priméren horizontalen Finanzausgleichs bedarf es im
Bereich der direkten Gemeinschaftssteuern (namentlich der Einkommen-
und der Korperschaftsteuer) der oben skizzierten Anderung.

¢.  Sekundirer Finanzausgleich

Fiir den sekundiren Finanzausgleich sind in den letzten Jahren zahl-
reiche iiberzeugende Reformvorschlige unterbreitet worden. Exempla-
risch ist dabei vor allem das Desiderat einer vollen Einbeziehung der
Finanzkraft der Kommunen in die Ermittlung der Finanzkraft eines Lan-
des zu nennen.® Fiir die Reform des sekundiren Finanzausgleichs emp-
fiehlt sich aber ein neuer verfassungsrechtlicher Rahmen. Art. 107 Abs. 2
GG konnte dem MaBstdbegesetz und den Folgegesetzen den oben®’ skiz-
zierten vertragsihnlichen Charakter geben. Dazu konnte das Zustande-
kommen an das Erfordernis einer doppelten Mehrheit im Bundesrat —
namlich unter den gegenwértigen Geber- und unter den gegenwairtigen
Nehmerlandern — gekniipft werden. Jede Seite sollte das Gesetz kiindigen
konnen. Fiir den Landerfinanzausgleich (den sekundidren horizontalen
Finanzausgleich) geniigen diese beiden Kiindigungsrechte. Soweit dage-
gen ein sekundérer vertikaler Finanzausgleich fortgefiihrt wird®® und der
Bund deshalb mitbetroffen ist, muss zusétzlich der Deutsche Bundestag
die Gesetze kiindigen kénnen.

8 Vgl. bereits oben II1.4. Niher zu diesem systematischen Anliegen Waldhoff
(Fn. 31), 230; in Gegenrichtung Osterloh Funf Jahre Foderalismusreform (Fn. 12), 393.

85 Oben IV.1.b.

8 Fir viele R. Wendt/M. Elicker Fir die volle Einbeziehung der kommunalen
Finanzkraft in den Linderfinanzausgleich, DOV 2001, 762 ff. Gegenwirtig wird die
kommunale Finanzkraft — wenig folgerichtig — zunédchst um 64 Prozent gekiirzt (§ 8
Abs. 3 FAG), bevor sie Eingang in die Berechnung des sekundiren horizontalen
Finanzausgleichs findet. Vgl. die MaBstidbe in BVerfGE 86, 148 (232) und die sehr
zuriickhaltende Analyse bei Tappe (Fn. 17), 1085.

87 Oben II1.6.b.

8 Mit guten Griinden zuriickhaltend U. Hdde Finanzausgleich — Die Verteilung der
Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen im Recht der Bundesrepublik Deutschland und
der Européischen Union, 1996, 78, 298; Tappe (Fn. 17), 1084 f.
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Fiir den Kiindigungsfall miissen das Mafstibegesetz oder sogar das
Grundgesetz selber eine Auffangregelung vorsehen, die allen Beteiligten
wirksame Anreize zu Neuverhandlungen gibt. Denkbar ist z.B. eine mate-
riellrechtliche Regelung, nach der der Finanzausgleich so ausgestaltet sein
muss, dass mindestens die Hilfte der Lander Geberldnder ist. Dieser Auf-
fangstandard konnte durchaus ein tragfahiger Ausgangspunkt fiir Neu-
verhandlungen des Finanzausgleichs sein.

In der Ausgestaltung dieser Auffangregelung liegt gleichwohl eine kri-
tische Herausforderung: Einerseits muss sie — analog zu den Konditiona-
litdten europdischer oder internationaler Hilfsprogramme — die Empféan-
ger zu einer Konsolidierung zwingen, die die Konsolidierung im Fall der
prospektiven Einigung an Schérfe tibertrifft.3® Andererseits muss sie auch
fiir die Geber hinreichend unattraktiv sein. Allerdings scheiden Beugezah-
lungen an die Empféngerldnder von vornherein aus. Denn wegen der Ein-
dimensionalitdt der GroBe ,,6ffentliche Finanzen® wire die Auffangrege-
lung dann fiir eine der beiden Seiten ceteris paribus stets vorteilhafter als
eine Einigung, die von der Auffangregelung abweicht. In Betracht kom-
men deshalb allein ein einseitiger Entzug von Mitteln im Sinne einer Til-
gung der Bundesschulden oder sogar einer Geldverbrennung, aber auch
das Setzen von Einigungsanreizen durch negative externe Effekte. Zu die-
sen externen Effekten muss vor allem die Information der demokratischen
Offentlichkeit gehoren.® Hinzu treten konnten Unannehmlichkeiten fiir
die Entscheidungstriger auf beiden Seiten, die allerdings in schonenden
Ausgleich zum freien Mandat, zur Neutralitit der Amtsfithrung und zur
Sicherung der Unabhéngigkeit des Amtes zu bringen sind.

5. Ausgabenverantwortung

Jede vertikale Ausgleichsordnung verliert normativ ihren Genauigkeits-
anspruch und letztlich ihren Sinn, wenn sie — wie gegenwartig — dadurch

8 Zu denken ist insoweit an Regelungen nach Art der US-amerikanischen fiscal cliff
und des government shut-down auf Bundesebene (Antideficiency Act, 31 U.S.C. Sec.
1341). Neben diesen harten (absoluten) Ausgabenverbote sind fiir die Gliedstaaten
(Lénder) und die Kommunen relative Ausgabenverbote denkbar, die alle diejenigen
staatlichen Leistungen und Aufwendungen betreffen konnten, die nicht bundesrechtlich
geboten sind und die nach ihrer Art oder ihrer (individuellen, d.h. empféngerseitigen)
Hohe auch in (der Mehrheit der) gleichgeordneten Gebietskorperschaften nicht vor-
kommen. Jedenfalls in diesem Fall ist kein Raum mehr fiir die Anwendung des sog.
Deckungsquotenverfahrens, das den Finanzausgleich (auch) von den Ist-Einnahmen
und den Ist-Ausgaben der einzelnen Gebietskorperschaften abhéngig macht: P. Kirchhof
Deutschland im Schuldensog, 2012, 135 f.

% Uberzeugend Osterloh Geben und Nehmen im Bundesstaat (Fn. 41), 227.
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unterlaufen werden kann, dass die hohere Ebene der unteren Kosten auf-
erlegt, indem sie ihr kompensationslos neue Aufgaben zuweist.

In Ergdnzung®' des bisher nur (aber immerhin) als Aufgaben-Ausga-
ben-Konnexitdt ausgestalteten Verantwortungszusammenhangs nach
Art. 104a Abs. 1 GG®2 empfiehlt sich die Einfithrung einer Konnexitit der
Ausgabenverantwortung mit der Regelungshoheit auf Sachebene.”® Fast
alle Landesverfassungen oder Gemeindeordnungen sind diesen Schritt fiir
die Finanzbeziechungen zwischen Land und Kommunen ldngst gegan-
gen.** Im bundesstaatlichen Verhéltnis fehlte dazu aber bislang die
Kraft.?s Der Rechtsgedanke einer Gesetzeskausalitdt® ist im Grundgesetz
bislang nur fragmentarisch verwirklicht. Im Sinne des Lernens von unten
nach oben sollten die Vorschriften des Art. 104a Abs. 2 bis 4 GG und des
Art. 106 Abs. 8 GG in einer neuen Foderalismusreform durch die Anord-
nung ersetzt werden, dass der Bund die (Grenz-)Kosten der Ausfithrung
der Bundesgesetze durch die Lander tragt. Diese Regel sollte in einem
neuen Art. 104a Abs. 2 GG verankert werden. Mit ihr lieBe sich zugleich
der Streit um die Zulassigkeit von Strukturanpassungsklauseln in Landes-
verfassungen®’ entscharfen.

91 Soweit Gesetzgebungs- und Vollzugskompetenz im Exekutivfoderalismus divergie-
ren, stehen — bezogen auf einen konkreten Kostenposten — die beiden Konnexitaten
zwar in einem logischen Alternativverhéltnis (dies betonend Osterloh Geben und Neh-
men im Bundesstaat (Fn. 41), 226). Das Nebeneinander beider Konnexititen i.S. wech-
selseitiger Ergdnzung wird aber bei den — besonders kostentrachtigen — Geld- und Sach-
leistungsgesetzen relevant (zutreffend Selmer Zur Reform der bundesstaatlichen
Finanzverfassung (Fn. 70), 874).

92 Sog. ,,Durchfithrungskonnexitit™: Tappe (Fn. 17), 1079 (1080). Zu den Schwierig-
keiten in der Anwendung der bisherigen Regelung J. Waiblinger Die ,, Aufgabe® im
Finanzverfassungsrecht des Grundgesetzes, 2000.

9 Als ,,Veranlassungskonnexitat™: Tappe (Fn. 17), 1080 f. mwN. Zu entsprechenden
Uberlegungen in der Vorbereitung der Reformen von 1969 K. VogellC. Waldhoff in:
Dolzer/Kahl/Waldhoff (Hrsg.) BK GG, Vorbem. Art. 104a-115 Rn. 265 = dies. Grund-
lagen des Finanzverfassungsrechts, 1999, Rn. 265. Aus neuerer Zeit F. Kirchhof Gutach-
ten zum 61. DJT, Bd. 1, 1996, D 66 (73); P M. Huber Klarere Verantwortungsteilung
von Bund, Lindern und Kommunen. Gutachten zum 65. DJT, Bd. 1, 2004, D 92 ff,;
C. Gropl Finanzautonomie und Finanzverflechtung in gestuften Rechtsordnungen,
DVBIL. 2006, 1079 (1083).

9 Statt aller: Art. 71 Abs. 3 S. 3 LV BW. Zu diesen Regelungen S. Miickl Konnexi-
tatsprinzip in der Verfassungsordnung von Bund und Léndern, in: H.-J. Henneke/
H. Piinder/Ch. Waldhoff (Hrsg.) Recht der Kommunalfinanzen, 2006, 33 ff.; und
K. Engelken Das Konnexititsprinzip im Landesverfassungsrecht, 2009.

95 Vgl. bereits R. Wendt Finanzierungsverantwortung fiir gesetzgeberisch veranlafB3te
kommunale Aufgaben, FS Stern, 1997, 60 ft.

% F. Kirchhof Gutachten zum 61. DJT (Fn. 93), D 73; mwN auch Zappe (Fn. 17),
1081.

97 Oben IV.2. mit Fn. 75.
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V. Fazit

1992 hatte die Wiedergewinnung der staatlichen Einheit Peter Selmer
zu der liberzeugenden These gebracht, fiir eine Entflechtung des féderalen
Finanzwesens und eine Starkung der Finanzautonomie der Lander sei es
zu spit und zu frith zugleich; die Forderung solle erst nach einer etwa
zehnjihrigen Ubergangsfrist aufgegriffen werden.® Christian Waldhoff
und Johanna Hey haben das 2006 getan. Heute erkennen wir — durch den
hohen Okonomischen Druck der Europiischen Krise der offentlichen
Finanzen seit 2009 als Juristen erniichtert, als Wissenschaftler bereichert —
noch deutlicher als zuvor die Unvollstindigkeit und Verletzlichkeit auch
des foderalen Finanzrechts.

Im Ruf nach Stabilitdt liegt der Ruf nach mehr Verantwortung: nach
mehr Biirgerlichkeit, mehr Bundesstaatlichkeit und mehr Konnexitit. Die
hier vorgestellten — und weitere — Reformoptionen versprechen positive
externe Effekte. Okonomisch winken Wohlfahrtsgewinne; politisch riistet
sich das bundesstaatliche Gemeinwesen fiir die Debatte um Fiskalunion
und Finanzausgleich auf der — hier ausgeblendeten — unionalen Ebene.
Wo, wenn nicht im Bundesstaat, kann das offentliche Recht Modelle fiir
den Rechtsexport erproben, optimieren und notfalls verwerfen?” Die
multiplen Erkrankungen der foderalen Finanzordnung Deutschlands las-
sen sich heilen durch eine Trennung, Klarung und Schéarfung von Finanz-
verantwortung der einzelnen Ebenen.

9 Selmer Grundsitze der Finanzverfassung (Fn. 11), 39 f.
9 Instruktiv BiziolilSacchetto Analysis of Fiscal Federalism (Fn. 24), 1; und die
Nationalberichte ebd.



Leitsdtze des 2. Referenten iiber:

Die kiinftige Ausgestaltung der
bundesstaatlichen Finanzordnung

1 Die Finanzverfassung als Labor des Foderalismus

(1) Das offentliche Finanzwesen zeigt, in welchem Zustand ein gestuftes
und gegliedertes Gemeinwesen ist. Entsprechendes gilt fiir das dffentliche
Finanzrecht: Finanzkompetenzen und Finanzverantwortung des Zentral-
staats, der Gliedstaaten und ihrer Untergliederungen bieten ideale Labor-
bedingungen fiir rechtswissenschaftliches Beobachten und Experimentieren.

II.  Die multiplen Erkrankungen des deutschen Finanzfoderalismus

(2) Die bundesstaatliche Finanzverfassung Deutschlands verdient ihren
Namen kaum. Der iibermdpfige, in seinen Regelungen demokratisch und dko-
nomisch kaum noch kontrollierbare Austausch liquider Mittel zwischen den
Gebietskdrperschaften verwischt die Gliederung des Bundes in Linder. Den
Regelungen fehlen zudem zwei Merkmale typischen Verfassungsrechts: All-
gemeinheit und Vollstindigkeit. Eine teils iibermdfige Detailfiille trifft auf
Liicken in entscheidenden Fragen, namentlich den extremen Haushaltsnot-
lagen, der wechselseitigen Haftung und der Moglichkeit einer Insolvenz von
Gebietskorperschaften.

1. Diffusion demokratischer Verantwortung auf Bundesebene

(3) Fiir die Ebene der Bundesgesetzgebung verhindert die Dominanz der
Zustimmungserfordernisse Innovationen der Steuerpolitik, aber auch fle-
xible Anpassungen der Steuersditze an die eigenen Bediirfnisse des Bundes.

2. Geringe Gestaltungsmaoglichkeiten der Lénder

(4) Im Zusammenspiel mit der Defizitbegrenzung aus Art. 109 Abs. 3
GG (,,Schuldenbremse”) und der Dominanz gebundener Ausgaben sinkt der
haushaltswirtschaftliche Bewegungsspielraum der meisten Ldinder auf ein
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Niveau, das ihre Eigenstaatlichkeit gefihrdet. Die Steuervollzugskompeten-
zen sind kein geeignetes Ventil zum Ausgleich des kompetenziellen Unter-
drucks.

(5) Die verschiedenen Stufen des bundesstaatlichen Finanzausgleichs
greifen unabgestimmt ineinander. Der Wahrung einheitlicher Lebensverhdlt-
nisse werden zentrale Verfassungsgiiter geopfert. Der Finanzausgleich kappt
demokratische Verantwortungszusammenhdnge, wirkt bestehenden Vollzugs-
defiziten nicht entgegen und fordert den moral hazard.

3. Parallelprobleme auf kommunaler Ebene

(6) Den Gemeinden und Gemeindeverbdnden fehlen — von der Grund-
steuer abgesehen — effiziente Instrumente zu eigenverantwortlicher Steue-
rung der Einnahmen. Die Gewerbesteuer ist dysfunktional. In Regionen mit
hoher Kommunalverschuldung ist die Selbstverwaltung in Gefahr.

III.  Reformtheorie

(7) Reformen der deutschen Finanzverfassung bediirfen einer Prinzipien-
orientierung. Sie miissen sich in die grundgesetzliche Ausformung des Bun-
desstaatsprinzips einfiigen und diirfen finanzwissenschaftlichen und institu-
tionenokonomischen Rationalitiiten nicht zuwider laufen.

1. Kausaler Zuschnitt des deutschen Foderalismus

(8) Der Sinn einer Finanzverfassung — und jeder hierarchischen Stufung
von Herrschaft — ldsst sich mit der Unterscheidung zwischen kausaler und
finaler Legitimierung der Bundesstaatlichkeit beschreiben. Das Bundes-
staatsprinzip des Grundgesetzes geht vom autonomen Subjekt aus, betont
FEigenstdindigkeit und FEigenstaatlichkeit der unteren Verbdnde und setzt
einer Verzweckung des Foderalismus Grenzen. Das schliefit Lenkungs- und
Anreizelemente nicht aus, steht aber einem Verstindnis der Finanzverfas-
sung als einer reinen Wettbewerbsordnung entgegen.

(9) Erforderlich ist eine demokratische Verkopplung der Staatsausgaben
mit den Staatseinnahmen. Das Abgabeniveau markiert den allgemeinen
Preis fiir die Gesamtheit staatlicher Leistungen und Gewdhrleistungen in den
Segmenten von Raum und Zeit. Daher muss jede unmittelbar demokratisch
legitimierte Ebene eigenstindig tiber ihr Leistungs- und Abgabeniveau ent-
scheiden konnen. Zuweisungen, Matrikularbeitrige und Umlagen bediirfen
besonderer Rechtfertigung.
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2. Kompatibilitdt und Kohdrenz der Regelungsmuster iiber die Ebenen
hinweg

(10) Unbeschadet begrifflicher und kategorialer Unterschiede zwischen
den Ebenen gleichen sich die finanzordnungsrechtlichen Bediirfnisse aller
innerstaatlichen Ebenen. Konzeptionell empfehlen sich daher strukturgleiche
Regelwerke. Sie sollten von unten wachsen, die unteren Ebenen sind als
Experimentallabor fiir die iibergeordneten Ebenen von hohem Wert.

(11) Allerdings bediirfen gebietsiibergreifende Probleme gebietsiibergrei-
fender Losungen. Erforderlich sind mindestens koordinierende Regelungen
der ndchsthoheren Ebene. Sie sind regelungstechnisch und vollzugspraktisch
aber anspruchsvoller als Vollregelungen, deren quantitative Wirkungen die
unteren Ebenen iiber vordefinierte Stellschrauben steuern konnen.

3. Die Finanzverfassung als Verantwortungsverfassung

(12) Materiell miissen Reformen der Finanzverfassung der Kldrung, d.h.
der Stdirkung und Sichtbarkeit der Finanzverantwortung aller staatlichen
Ebenen dienen. Zu unterscheiden sind vier Ausprdgungen: kompetenzielle,
konsequenzielle, konsekutive und kommutative Finanzverantwortung.

4. Bedarfsorientierungen

(13) Der empirische Drang des Gesetzgebers zur Ausschopfung eines
kontinuierlichen Steueraufkommens und die normativen Defizitbegrenzun-
gen prdgen den primdren Finanzausgleich. Er sollte einer kausalen Logik
folgen. Dagegen bleibt der sekunddire Finanzausgleich bedarfsorientiert.

5. Okonomische Kontrolle

(14) Geringe Anderungen der Rechtsregeln konnen weitreichende Folgen
haben. Ubermdipige Nivellierungen sind nicht minder gefihrlich als ein un-
kontrollierbarer Steuerwettbewerb.

(15) Zusdtzliche Gefahren drohen in Ubergangszeiten. Ankiindigungsef-
fekte treiben die Reformkosten. Historische Erfahrungen zeigen aber auch,
dass politische Akzeptanz und parlamentarische Mehrheiten fiir rationale
Neuregelungen oft nur durch die Hinausverlagerung des Anwendungsbeginns
des neuen Rechts zu erlangen sind. Dieses Dilemma muss der Gesetzgeber
bewiiltigen.
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6.  Handlungsformen

(16) Grundgesetz und Staatspraxis haben innerhalb der Handlungsform
Bundesgesetz einen (spezifisch finanzverfassungsrechtlichen?) Bedarf nach
normhierarchischer Ausdifferenzierung ausgelost und aufgedeckt. Er betrifft
z.B. das Haushaltsgrundsdtzegesetz, die Bundeshaushaltsordnung, das Mafs-
stibegesetz und die Tilgungsregelungen i.R.d. Art. 109 Abs. 3 GG. Diese
Ausdifferenzierung zielt auf materielle Rationalitdt, Verldsslichkeit und zeit-
liche Stabilitit, bedarf aber einer ausdriicklichen Verankerung im Verfas-
sungstext.

(17) Fiihrt der verfassungsdndernde Gesetzgeber die Handlungsform des
Grundlagengesetzes ein und tibernimmt er fiir Ausgleichsregelungen ver-
tragsdhnliche Elemente, schafft er Freirdume fiir Reformen der bundesstaat-
lichen Finanzverfassung. Sie konnen sich auf’ Metaregeln konzentrieren.

1V, Reformoptionen

1. Besteuerung und Ertragszuweisung

(18) Die Stirkung der vierfachen Finanzverantwortung (These 12)
dringt auf mehr Eigenstindigkeit jeder Ebene bei der Zuordnung von
Steuerkompetenzen.

(19) Die Gewdhrleistungen des Art. 28 Abs. 2 Satz 3 GG sind gewahrt,
wenn man die eigenstindige Gewerbesteuer in Kommunalzuschlige auf die
Stammsteuern ( Einkommensteuer, Korperschaftsteuer) iiberfiihrt. Jede
kommunale Ebene erhiilt einen eigenen Kommunalzuschlag Seine Hohe
wird zundichst bundesgesetzlich festgelegt. Durch Satzung kann jede Kom-
mune ihren Zuschlag aber erhéhen oder verringern.

(20) Die Bemessungsgrundlage fiir die Kommunalzuschlige zur Ein-
kommen- und Korperschaftsteuer ist zwischen Quellen- und Wohnsitzge-
meinde(n) zu zerlegen. Ein bundesgesetzlicher Zerlegungsmafpstab kann
durch interkommunale Vereinbarungen tiberschrieben werden.

(21) Parallel zu den Kommunalzuschligen kann auch der bislang fixe
Liinderanteil an der Einkommen- und Korperschaftsteuer durch einen Lan-
deszuschlag ersetzt werden, der bundesgesetzlich vorjustiert, aber durch lan-
desgesetzlich festzulegende Zu- oder Abschlige modifiziert wird.

(22) Im primdren horizontalen Ldnderfinanzausgleich ist die Einwoh-
nerveredlung durch eine allgemeine Losung der Stadt-Umland-Problematik
zu ersetzen. Sie kann strukturell den Regeln tiber die interkommunale Auf-
teilung (These 20) entsprechen.

(23) Die Modifizierungen von Art. 72 Abs. 2 GG in den Verfassungsre-
Jormen der Jahre 1994 und 2006 bleiben fiir die Anwendung von Art. 105
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Abs. 2 GG nicht folgenlos. Dem Bundesgesetzgeber sind grundlegende Neu-
regelungen der Grundsteuer und der Grunderwerbsteuer versagt. Im Bereich
der Erbschaft- und Schenkungsteuer und der Vermdgensteuer muss der
Bund den Léindern mindestens die Tarifgestaltung iiberlassen und ihnen auch
einen ,, Nullsatz* gestatten.

2. Kreditaufnahme

(24) Die Defizitbegrenzungen der Art. 109 Abs. 3 und 115 Abs. 2 GG
haben sich bewdhrt. Landesrechtliche Abmilderungen durch Strukturanpas-
sungsklauseln stofien an enge bundesverfassungsrechtliche Grenzen. Das
foderale Prinzip des Grundgesetzes dringt auf Losungen auf der Primdr-
ebene: auf den Vorrang und die Stdrkung von Abwehranspriichen der Ldin-
der gegen eine bundesgesetzliche Auferlegung kostentrichtiger Aufgaben.

3. Haftung und Insolvenz

(25) Ein prigendes Merkmal des Bundesstaats ist das grundsdtzliche
Einstehen der Gebietskorperschaften fiireinander (These 12). Begriindung
und Ausgestaltung rechtlicher Einstandspflichten bediirfen aber verfas-
sungsrechtlicher Vorprigung. Art. 107 Abs. 2 GG erfiillt diese Erwartung
nicht.

(26) Dass tiber das Vermdgen des Bundes und der Lénder ein Insolvenz-
verfahren nicht stattfindet (§ 12 Abs. 1 Nr. 1 InsO), ist Ausdruck der
grundsdtzlichen verfassungsrechtlichen Bestandsgarantie fiir jedes einzelne
Land. Der verfassungsindernde Gesetzgeber konnte aber eine begrenzte
Insolvenzfihigkeit der Liinder vorsehen.

(27) Dagegen ist der landesgesetzlich angeordnete Ausschluss der Insol-
venzfihigkeit der Gemeinden und Gemeindeverbinde verfassungsrechtlich
nicht geboten. Er schwiicht deren Finanzverantwortung. Zur Effektuierung
autonomer Mafnahmen der Haushaltssicherung empfehlen sich eine bundes-
gesetzliche Freigabe des Rechts der Kommunalinsolvenz und die Aufnahme
insolvenzrechtlicher Regelungen in die Kommunalgesetze. Diese Regelungen
kdnnen den Vorschriften der InsO iiber die Verbraucherinsolvenz nachgebil-
det sein: Sie zielen nicht auf Liquidation, sondern auf Schuldenbereinigung
und schliefen die Moglichkeit einer Restschuldbefreiung bei mehrjihrigem
Wohlverhalten ein.

4. Finanzausgleich

(28) Die Ausgestaltung der foderalen Finanzordnung muss dem Zu-
schnitt und Bestand der Linder folgen, nicht umgekehrt. Eine haushaltswirt-
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schaftlich motivierte Neugliederung der Linder widerspriche dem kausalen
Verstindnis des Bundesstaatsprinzips ( These 8).

(29) Fiir den sekunddren Finanzausgleich empfiehlt sich ein neuer ver-
fassungsrechtlicher Rahmen. Art. 107 Abs. 2 GG konnte dem Mapstibe-
gesetz und den Folgegesetzen vertragsihnlichen Charakter geben. Dazu
konnte das Zustandekommen an das Erfordernis einer doppelten Mehrheit
(bei den gegenwdrtigen Geber- und den gegenwdrtigen Nehmerlindern)
gekniipft werden. Jede Seite sollte das Gesetz kiindigen konnen. Fiir den
sekunddren vertikalen Finanzausgleich muss zuscdtzlich der Bundestag ein
Kiindigungsrecht erhalten.

(30) Fiir den Kiindigungsfall miissen das Mapstibegesetz oder sogar das
Grundgesetz selber eine Auffangregelung vorsehen, die allen Beteiligten
wirksame Anreize zu Neuverhandlungen gibt. Denkbar ist z. B. eine materi-
ellrechtliche Regelung, nach der der Finanzausgleich so ausgestaltet sein
muss, dass mindestens die Hdilfte der Linder Geberlinder ist.

(31) Darin liegt eine kritische Herausforderung: Wegen der Eindimen-
sionalitit der Grofe ,,offentliche Finanzen® ist die Auffangregelung fiir eine
Seite ceteris paribus stets vorteilhafter als eine Einigung. Funktionieren
kann sie daher nur, wenn sie negative externe Effekte herbeifiihrt. Zentrale
Bedeutung kommt dabei der Information der demokratischen Offentlichkeit
Zu.

5. Ausgabenverantwortung

(32) In FErginzung der Aufgaben-Ausgaben-Konnexitit (Art. 104a
Abs. 1 GG) empfiehlit sich die Einfiihrung einer Regelungs-Ausgaben-Kon-
nexitdt in das Grundgesetz. In einer neuen Foderalismusreform sollten die
Vorschriften des Art. 104a Abs. 2 bis 4 GG und des Art. 106 Abs. 8 GG
durch die Anordnung ersetzt werden, dass der Bund die ( Grenz-)Kosten der
Ausfiihrung der Bundesgesetze durch die Linder trdigt.



3. Aussprache und Schlussworte

Die kiinftige Ausgestaltung der
bundesstaatlichen Finanzordnung

Ruffert: Meine sehr verehrten Kolleginnen und Kollegen, ich habe ver-
sucht, die Diskussion in drei Abschnitte zu gliedern. Es kommt zunéchst
ein Abschnitt zu Grundfragen wie Finanzverfassung und Individuum,
Rolle der Finanzverfassung, dann ein ebenfalls nicht ganz ,,ungrundsitz-
licher” Abschnitt zur Bundesstaats- und Finanzverfassungsreform sowie
ein letzter Abschnitt, in dem einzelne Reformfragen der Untersuchung
unterzogen werden.

Peters: Beide Referate waren sehr gut und haben sich sehr gut erginzt.
Meine Bemerkung bezieht sich auf den Vortrag von Ulrich Haltern.
Ulrich, du hast in deinem Vortrag einen Gegensatz aufgebaut zwischen
Individuum und Kollektiv als Fluchtpunkt der Finanzordnung, aber auch
allgemein der Rechtsordnung (so habe ich es jedenfalls verstanden). Hier-
zu mochte ich drei Anmerkungen machen. Rechtstatsdchlich, analytisch
und normativ bin ich mit dir in einigen Punkten nicht einverstanden,
wobei ich nicht ganz sicher war, wozu du iliberhaupt neigst. Du hast die-
sen Gegensatz aufgestellt und gesagt, dass aus der historischen Erfahrung
heraus in Deutschland das Individuum im Vordergrund stehe, in anderen
Ordnungen aber nicht. Auf internationaler Ebene sind jedoch auch Men-
schenrechte — die subjektiven Rechte par excellence — der ,,Goldstandard*
von Governance. Das wird in fast allen Staaten der Welt zumindest als
Lippenbekenntnis propagiert, und damit miissen sich die Staaten auch
darauf behaften lassen. Zum Beispiel unterzieht sich China gerade dem
Universal Periodic Review. Deshalb wiirde ich in rechtstatsdachlicher Hin-
sicht sagen, dass das Individuum weltweit sozusagen als A und O der
Rechtsordnung angesehen wird. Konzeptionell sehe ich auch keine Alter-
native dazu. Kollektive, wie die Nation, ein Stamm der Bayern oder dhn-
liches, die keine juristischen Personen sind, sind weder als Zurechnungs-
subjekt noch als Haftungssubjekt fassbar. Letztlich funktionieren
Rechtsbeziehungen ohne das Individuum als rechtliche Einheit nicht.
Auch in normativer Hinsicht sehe ich keine tragfihige Alternative. Der
Grund sind die von dir genannten Missbrauchsgefahren, die sich realisiert
haben und auf der Welt auch laufend realisieren. Dann hast du aber, dies
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ist mein dritter und letzter Punkt, das Individuum mit ,,Korperlichkeit*
gleichgesetzt (so habe ich das jedenfalls verstanden). Es geht um Wohl-
ergehen, es geht um Geld, es geht ums Materielle ... Dies ist jedoch nur
eine Facette dieses normativen Individualismus. Betrachten wir die gegen-
wartigen Konflikte, zum Beispiel den Arabischen Friihling. Hier ging es
um Brotpreise, aber es ging auch um Freiheit. Die gesellschaftlichen Kon-
flikte, die wir auf der Welt beobachten, die sind im Wesentlichen ideell
und ideologisch motiviert (z.B. in Syrien und in sonstigen arabischen Lin-
dern). Die Wohlfahrtssteigerungen ziehen auch den Wunsch nach Freiheit
nach sich. Das ist in China und Singapur jetzt wahrscheinlich auch so.

Waldhoff: Die beiden Referate haben sich durchaus gut ergidnzt, obwohl
man das vielleicht gar nicht zwingend erwarten durfte — wohl unabgespro-
chen ergdnzt. Ich mochte das am Beispiel des von Ulrich Haltern zu
Recht so in den Vordergrund gestellten Gegensatzes von Individualbezug
und Kollektivbezug bei der staatlichen Finanzarchitektur etwas zu ver-
deutlichen versuchen und vielleicht noch zwei Stichworte einfiigen. Der
Individualbezug in der Finanzarchitektur ist nicht vollig identisch mit
dem Demokratiebezug. Das hat Ulrich Haltern auch gesagt. Das hangt
unter anderem mit der Ankniipfung der Besteuerung an der Ansissigkeit,
nicht jedoch an der Staatsangehorigkeit, aber auch mit anderen Punkten
zusammen. Was sind die zwei oder drei groBBen Gegenlager, die die Aus-
pragung des Individual- oder Demokratiebezugs bei Ausprigung und
Analyse dieser staatlichen Finanzarchitektur behindern, relativieren oder
storen? Das erste, das haben beide Referenten ausgefiihrt: die Verwi-
schung der (demokratischen) Verantwortlichkeiten in der Mehrebenen-
struktur. Man konnte auch sagen: der alte Grundsatz ,,no taxation with-
out representation” ist niemals an die Mehrebenenstruktur, an die
Bundesstaatlichkeit, heute unter Einschluss der EU-Ebene, angepasst
worden, weil die Einnahmen und Ausgaben quer ,,zerschnitten® und da-
mit viele Verantwortungsstringe verloren gegangen oder entscheidend
geschwicht sind. Der andere Punkt, und der kam in den Referaten nicht
vor, ist das haushaltsrechtliche Gesamtdeckungsprinzip, das sog. Non-
Affektationsprinzip. Es bedeutet: Alle Einnahmen decken alle Ausgaben,
alles flieBt in einen groBen ,, Topf*. Alle Ausgaben, die die Politik ver-
ursacht, werden aus diesem groBen ,,Topf, nimlich dem Haushalt der
jeweiligen Ebene, bezahlt. Das hat Ulrich Haltern mit dem Stichwort der
iibergroBen Abstraktion von Geld vielleicht eingefangen. Aber dieses
Non-Affektationsprinzip ist — und das ist ein Unterschied zur Verwi-
schung der Verantwortungszusammenhinge — notwendig in einer demo-
kratischen Finanzarchitektur. Die parlamentarische Demokratie muss
eine freie Finanzmasse haben, um Sachpolitik gestalten und bezahlen zu
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konnen. Das fiihrt zu der Folgerung, dass die Reformiiberlegungen beider
Referenten sich vollig zu Recht auf die Starkung der Verantwortungszu-
sammenhinge bezogen und beschriankt und nicht etwa eine Aufweichung
des Non-Affektationsprinzips, des haushaltsrechtlichen Gesamtdeckungs-
prinzips, propagiert haben, wie man das teilweise in der Literatur empfoh-
len findet. Der dritte Punkt, welchen Ulrich Haltern explizit und Ekke-
hart Reimer implizit angesprochen haben, ist eine terminologische Frage.
Terminologische Fragen sind meistens ZweckmaiBigkeitsfragen, aber es
steckt immer auch etwas Inhaltliches dahinter — hier die vollig berechtigte
Zuriickweisung der Redeweise von der ,,Finanzverfassung als Folgever-
fassung®“. Diese Sichtweise impliziert, dass politisch und rechtlich Aus-
gaben bestimmt werden und die Finanzverfassung dann anschlieBend das
Geld, welches diese politischen Programme hervorrufen, zur Verfiigung
stellen muss. Ulrich Haltern hat iiberzeugend ausgefiihrt, dass auch eine
Wechselbeziehung zwischen Ausgaben und Aufgaben besteht, dass auch
das Einnahmevolumen die politische Gestaltung der Ausgaben mitbe-
stimmt. Anders ausgedriickt: Es handelt sich nicht um eine Einbahn-
straBe. Die dienende Funktion der Finanzverfassung sollte nicht iiber-
betont werden, sonst werden die Finanzverantwortungszusammenhédnge
beschiddigt. Wenn man dies ins Allgemeine zieht bedeutet das: Finanzpoli-
tik ist immer Sachpolitik, Sachpolitik ist immer zugleich Finanzpolitik.
Wenn wir es auf unsere Disziplin beziehen, wiirde ich die Schlussfolge-
rung ziehen: Finanzverfassungsrecht ist allgemeines Verfassungsrecht, all-
gemeines Verfassungsrecht ist immer auch ein Stiick Finanzverfassungs-
recht. Man muss sich auch hier gegen Separierungen, gegen Sonder-
dogmatiken, gegen Sub-Verfassungen und gegen andere derartige Abspal-
tungen wehren!

Grimm: Ich lasse die Frage offen, ob bzw. inwieweit die Referate sich
erginzt haben. Jedenfalls haben sie gleichmiBig begonnen, ndmlich mit
den Defiziten der gegenwirtigen foderalen Finanzverfassung. Aber von
da ab sind beide doch ziemlich getrennte Wege gegangen. Herr Haltern
fragt, ob es in dem bestehenden System iiberhaupt Chancen fiir eine
Reform gibt. Herr Reimer macht dagegen einleuchtende Vorschldge, wie
eine solche Reform aussehen konnte. Herr Haltern hat freilich darauf
schon antizipierend gesagt, dass es ja an Vorschldgen nicht fehlt, aber alle
unbeachtet geblieben sind. Diese Feststellung wurde dann jedoch nicht in
die tibliche Politikkritik gewendet. Vielmehr wurde gefragt: Steckt dahin-
ter vielleicht ein geheimer Sinn, den wir alle noch nicht erkannt haben?
Und den hat er dann natiirlich auch zuverléssig entdeckt. Der Sinn ist,
dass die Defizite oder gar die Unreformierbarkeit der Finanzverfassung
den Preis fiir eine spezifisch bundesrepublikanische Vergemeinschaftung
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bilden, ndmlich individuelle Wohlfahrt als eine Art geheimer Staatsrdson
der Bundesrepublik Deutschland. Diese wiirde dann moglicherweise von
einer durchgreifenden Reform der Finanzverfassung gestort. Wenn das so
sein sollte, wie Herr Haltern es beschreibt, dann bleibt natiirlich nur die
Frage tibrig: Ist die Sache diesen Preis wert? Herr Haltern antwortet da-
rauf, es sei eben so gewollt. Er bezeichnet das sogar als ein Stiick der
Identitdt unserer Vergemeinschaftung und insofern als demokratisch.
Jetzt wiirde ich die beiden Referate am Ende gerne wieder zusammen-
fiihren, indem ich zwei Fragen stelle. Eine Frage an Herrn Reimer: Lohnt
es eigentlich den Aufwand, den Sie eindrucksvoll getrieben haben, falls
Herr Haltern recht hat? Und an Herrn Haltern die Frage: Was konnte
denn diesen Circulus durchbrechen, der es verunmoglicht, dass Vor-
schlage, wie Herr Reimer sie machte, die Chance einer Ausfithrung
bekommen? Kann es vielleicht sogar das Haltern‘sche Referat sein? Es
zieht ja von einem bisher verdeckt gebliebenen tieferen Sinn den Schleier
weg und setzt uns damit vielleicht erstmals in den Stand zu fragen: Wollen
wir das denn wirklich oder ist uns etwas anderes lieber?

Kéammerer: Die heutigen Themen und die Referate konnte man vielleicht
auch mit der Gesamtiiberschrift ,, Foderalismus als Chance und Argernis“
versehen. Aber unser Thema, das der gesamten Tagung, lautet zu Recht
»Zukunftsgestaltung durch o6ffentliches Recht®. Diese Frage haben Sie
nicht ausdriicklich gestellt, wenngleich sie in Thren Referaten im Grunde
mitschwang, doch will ich sie nun doch noch einmal explizit aufgreifen:
Dient die Finanzverfassung denn der Zukunftsgestaltung? Ist sie zur
Zukunftsgestaltung tiberhaupt fiahig? Und wenn sie das ist, wie lange
wahrt diese Zukunft? Bislang war solche Zukunft, wie die stindigen
Anderungen der Finanzverfassung zeigen, ja doch eher kurz und die
Halbwertzeit der getroffenen Regelungen gering. Eine erste Frage betrifft
also die Fihigkeit der Finanzverfassung zur Zukunftsgestaltung. Herr
Haltern, wenn ich Sie richtig verstanden habe, ist Thre Sicht auf diesen
spezifischen Kodex von Normen eher von Skepsis geprigt. Zweitens fragt
sich, inwieweit die Finanzverfassung hierbei den Erwartungen an System-
kohdrenz, Leistungsfahigkeit und Herstellung einheitlicher Lebensver-
hiltnisse, die angesprochen worden sind, gerecht werden kann. Wenn man
der Finanzverfassung eine gewisse Zukunftsfahigkeit attestiert, ist die
dritte Frage die nach den Mechanismen. Sie, Herr Reimer, haben ja viele
Vorschlage gemacht, die vor allem auf die MaBstdbe abzielen. Wenn ich
Sie recht verstehe, verstehen Sie Zukunftsgestaltung als einen {iber-
schieBenden Effekt, der bei Umsetzung der Mechanismen entsteht. Viel-
leicht gelangt man auch zu dem Schluss, dass die Finanzverfassung fiir
Zukunftsgestaltung gar nicht geeignet ist, weil sich die Koordinaten in
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diesem Bereich zu schnell dndern. Soweit man aber Zukunftsgestaltungs-
fahigkeit annimmt, mochte ich fragen, ob es nicht dennoch sinnvoll sein
konnte, iber blo3e MalBstibe oder Mechanismen hinaus in diese Finanz-
verfassung auch spezielle Zielvorstellungen einzubauen. Herr Haltern hat
den Begrift der Finalitat aufgegriffen — das heilit: spezielle Zwecke, nicht
nur MaBstibe, sondern Finalismen mit Verfassungsrang. Und vielleicht:
Wire nicht, auch wenn die Finanzverfassung historisch gewachsen ist, das
Zerschlagen des gordischen Knotens in manchen Bereichen doch sinn-
voll? Ich denke hier vor allem an den horizontalen Finanzausgleich, wel-
cher die hauptsichliche Ursache des Argernisses und der inversen Effekte
ist. Wenn man ins Ausland schaut, ist der horizontale Finanzausgleich in
den meisten foderalen Systemen keineswegs besonders ausgeprigt, son-
dern die vertikalen und teilweise auch informellen Vereinbarungen sind
oft viel starker. Die Frage lautet also, ob man nicht aus dem Finanzaus-
gleich jenen Teil, der die Verteilungsgerechtigkeit besonders unterminiert,
herausnehmen sollte.

Schorkopf: Ich seche zwei Parallelen in den Vortragen. Beide Referenten
haben zu Beginn Thres Referats darauf hingewiesen, dass die bundesstaat-
liche Finanzordnung kontraintuitive Ergebnisse produziert, und wir wis-
sen seit den Entscheidungen des Zweiten Senats zum Wahlrecht, dass
negative Ausgleichseffekte etwas sehr Problematisches sind. Die zweite
Parallele ist die, so konnte ich mir vorstellen, dass wenn die von Ulrich
Haltern skizzierte fiskalische Stunde Null da sein wird, wir Ekkehart Rei-
mer beauftragen, eine neue Finanzordnung zu entwerfen, von der wir
heute schon eine sehr interessante Skizze erhalten haben. Bei dem Referat
von Ulrich Haltern habe ich daran gedacht, dass wir im Grunde genom-
men in einer Prosperitdtsdemokratie leben. Sie funktioniert, weil Geld —
das Argument taucht auch in den Thesen auf — als ausreichende Ressource
da ist. Das groBBe Fragezeichen ist: Was passiert, wenn das nicht mehr der
Fall sein wird? Es ist auch schmerzhaft, die Thesen zu horen, weil viele
von uns — ich selber jedenfalls — den Gedanken, dass das Grundgesetz
vom Menschen denkt, verinnerlicht haben. Und nun stellen wir fest —
sicherlich fur viele Menschenrechtler ebenfalls schmerzhaft —, dass wir nur
einer anderen Erscheinung von Souveranitit aufsitzen, denn letztendlich
sei die Souverdnitat weiter gegangen von Gott zum Individuum. Dariiber
sollte man in der Tat nachdenken. Ich habe aber auch eine Frage: Um die
These zu testen, sollte kurz an der Entwicklung auf der Ebene der
Européischen Union gespiegelt werden. Denn dort haben wir noch ein
weiteres Subjekt: die Mitgliedstaaten, und es gibt den Unionsbiirger.
Auch dort haben wir den Individualansatz. Wie geht das weiter? Noch ist
auf europdischer Ebene genug Geld vorhanden, doch wir haben eine
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Krise dieser Ressource. Was wird passieren auf der europdischen Ebene?
Sind wir vielleicht gerade an dem Punkt, wo wir entscheiden, ob wir jetzt
in Europa ganz auf den Menschen setzen, d.h. denselben Weg beschrei-
ten, auf dem wir im westlichen modernen Verfassungsstaat schon weiter
sind? Oder ist die Lehre daraus zu ziehen, das Gemeinschaftselement —
hier verkdrpert in den Mitgliedsstaaten — bei der Suche nach einer Ant-
wort auf die Frage zu stirken, was uns eigentlich zusammenhélt.

Ruffert: Nun eine zweite Gruppe von Fragen zusammengefasst unter der
Uberschrift Bundesstaatsreform und Reform der Finanzverfassung.

Michael: Der unitarische Bundesstaat ist in eine Sackgasse geraten. Das
Finanzverfassungsrecht, darin waren sich beide Referenten und auch
schon der Vorstand ausweislich seiner Themenstellung einig, bedarf einer
grundlegenden Reform. Die Struktur unseres unitarischen Bundesstaates
verhindert es, diese Reform gelingen zu lassen. Das hat mit Veto-Positio-
nen zu tun. Beide Referenten haben von diesen Veto-Positionen des Bun-
desrates gesprochen, die ja noch verschérft werden durch Art. 79 Abs. 2
GG, wenn es um Verfassungsreformen geht. Wahlakte (die ebenfalls von
beiden Referenten angesprochen wurden) schlagen sich nicht in der
Losung bundesstaatlicher Strukturprobleme wieder, wenn das Verfahren
der Reform einen 2/3-Konsens der groflen Parteien sowie der Institutio-
nen sowohl des Bundestages als auch des Bundesrates voraussetzt. Des-
halb scheint es mir, dass hier ein Problem nicht nur fir die Demokratie,
sondern noch grundsitzlicher, fiir die Volkssouverdnitit und die Verfas-
sungssouveranitit des Volkes besteht. Gibt es eine Moglichkeit diesen
Circulus, wie Herr Grimm gesagt hat, zu durchbrechen, oder, wie Herr
Kéadmmerer gesagt hat, den gordischen Knoten zu durchschlagen? Meines
Erachtens brauchten wir dafiir ein wirklich die Volkssouverdnitit ver-
wirklichendes Verfassungsreformrecht. Sieyes, Jefferson und Condorcet
haben 1789 iibereinstimmend postuliert, die Herrschaft der Toten iiber
die Lebenden sei nicht legitim. Eine solche entsteht durch Mechanismen
wie Art. 79 Abs. 2 und 3 GG, wenn Art. 79 GG das einzige Verfahren der
Verfassungsreform darstellt. Dass eine Herrschaft der Toten gegen die
Volkssouveranitit verstoft, ist vergessen sowie immer wieder verdriangt
worden zugunsten einer Sakralisierung der Verfassungsgebung und einer
Sakralisierung der Verfassung. Meines Erachtens gibt es eine Losung, die
sogar einen Ankniipfungspunkt im Grundgesetz finde. Wir haben nam-
lich nicht nur Art. 79 GG, sondern auch einen Art. 146 GG als Verfahren
der Verfassungsrevision. Es wire an der Zeit, diesen — losgeldst von sei-
nem historischen Ursprung in der Teilung Deutschlands und der Wieder-
vereinigung — neu zu interpretieren als eine Alternative des Verfassungs-
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reformrechts, als eine Alternative im Sinne der Verwirklichung der Verfas-
sungssouveranitdt des Volkes. Wir brauchten also einen Wahlakt, der sich
in einer Verfassungsreform niederschliagt. Das wire ein Wahlakt, der sich
auf eine verfassungsablosende Versammlung bezieht. Was konnte da-
gegen sprechen? Einerseits vielleicht das Bundesstaatsprinzip, wenn wir es
kausal verstehen, wie Herr Reimer; dann gibe es Bedenken. Ich hétte aber
die Gegenthese, dass wir es im Grundgesetz final verstehen miissten —
anders als etwa die Konstruktion des Schweizer Bundesstaats. Art. 146
GG sagt es ausdriicklich: Das deutsche Volk — nicht wie in der Schweiz
das Volk und die Kantone — hat die verfassungsablosende Gewalt. Auch
ein zweiter Einwand lieBe sich entkriften. Keine Angst vor einer solchen
Totalrevision. Wir haben in den Kantonsverfassungen und in den Ge-
bietsstaatsverfassungen von Amerika in den letzten 200 Jahren hunderte
von Beispielen fiir Totalrevisionen. Im Durchschnitt wurden alle 50 Jahre
diese Verfassungen abgelost durch entsprechende Wahlakte zu verfas-
sungsablosenden Versammlungen, und das wire meines Erachtens das
einzig mogliche Modell, diesen gordischen Knoten zu zerschlagen.

Ohler: Ich entschuldige mich, dass ich mich dazwischendringe. Aber ich
versuche Sie dadurch zu entschiadigen, dass ich genau das Gegenteil vom
dem sage, was alle meine Vorredner bisher gesagt haben. Das bietet die
Chance, dass eine lebhafte Diskussion entsteht. Meine Damen und Her-
ren, vielleicht ist alles gar nicht so schlimm, wie wir es heute gehort
haben. Erstens: Der Vorwurf mangelnder Rechtsstaatlichkeit und Verein-
barkeit mit dem Demokratieprinzip betrifft nur die Einnahmenseite von
Bund und Léndern, nicht dagegen die Ausgabenseite. Bundestag und
Landtage sind vollstindig autonom, was die Ausgaben der im Rahmen
des Finanzausgleichs erzielten Mittel angeht. Die interessante Frage, die
Herr Haltern aufgeworfen hat, ist diejenige: Warum ist der Bereich der
Einnahmenverwaltung- und Einnahmenverteilung so intransparent, und
warum widerstrebt er VorstoBen des Bundesverfassungsgerichts in Gestalt
des MaBstibegesetzes so nachhaltig? Darum kreisen ja auch die Uber-
legungen, die Herr Reimer vorgetragen, welche strukturellen Anderungen
erforderlich sind. Herr Michael hat das noch einmal bekréaftigt. Vielleicht
sind Reformen auf der Einnahmenseite einfach deshalb so schwierig, weil
die Beteiligten nicht so denken, wie wir hier denken. Alle Reformen wer-
den némlich auf der politischen Ebene berechnet, und ich meine das im
wortwortlichen Sinne. Jeder Reformvorschlag wird darauf durchgerech-
net, welche Konsequenzen er auf die Einnahmensituation von Bund und
Landern hat. Man kann sagen, das ist ja die schlimmste Form von kauf-
mannischem Denken, die mit Rechtsstaatlichkeit und Demokratie wirk-
lich nichts zu tun hat. Uberhaupt nichts! Simtliche hehren Prinzipien
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scheitern doch bei einem solchen Rechenpfennigdenken. Aber vielleicht
steht dahinter ein wichtiger verfassungsrechtlicher Grundsatz. Meine
Damen und Herren, stellen Sie sich eine grundlegende Reform der
Finanzverfassung vor, die zur Folge hat, dass im Bundesland A, welches
dieses Jahr noch iiber 9 Milliarden Euro Einnahmen verfiigt, im ndchsten
Jahr nur noch 7 Milliarden Euro an Einnahmen zur Verfiigung stehen.
Konnen Sie es sich vorstellen, dass das Land A in der Lage wére, diesen
Einbruch bei den Einnahmen in irgendeiner Weise zu verarbeiten? Mit
Sicherheit nicht. Insofern ist es der Grundsatz der Haushaltskontinuitét,
der verhindert, dass groe Reformen durchgefiihrt werden. Alle Akteure
sind nur zu solchen Reformen bereit, die sicherstellen, dass auch nach
dem Inkrafttreten der Reform eine geordnete Fortfithrung der Haushalte
moglich ist. Und vielleicht sollten auch wir das im Blick haben. Zweitens
ein Wort zum Thema haushalterische Insolvenz von Kommunen. In der
Praxis herrscht durchweg Angst vor der offenen Insolvenz offentlicher
Korperschaften, und deshalb ist auch der Vorschlag, ein Insolvenzrecht
fiir die Kommunen einzufiihren, iiberhaupt nicht hilfreich. Die Losung
miisste zu einem fritheren Zeitpunkt ansetzen. Die Kommunen in Nord-
rhein-Westfalen sind auch deshalb nahe der Insolvenz, weil die Kommu-
nalaufsicht in Nordrhein-Westfalen versagt hat und nicht frithzeitig
begonnen hat, mit strukturellen MaBnahmen gegen die Haushaltsfinan-
zierung durch Kassenverstirkungskredite vorzugehen. Ubrigens liegt
darin eine erschreckende Parallele zur Defizitiiberwachung durch die
Europiische Kommission gegeniiber siideuropiischen Mitgliedsstaaten.
Insofern sollten wir aber auch vorsichtig sein, wenn wir auf die Std-
européer Steine werfen; wir sitzen an dieser Stelle im Glashaus. Was das
Insolvenzrecht generell angeht: Wir sehen iiber Jahrzehnte, sogar iiber
Jahrhunderte, dass es das Ziel staatlicher Akteure ist, die offene Insolvenz
gerade zu vermeiden. Das gilt iibrigens auch in Nordrhein-Westfalen auf
kommunaler Ebene. Vielleicht sollten wir von dieser Warte aus iiber
Reformen nachdenken, die die Sache ein bisschen tragfihiger machen.
Danke schon.

Gropl: Vielen Dank. Ohne dass wir uns abgesprochen haben, kniipft mein
Beitrag an den von Christoph Ohler an: Tatsdchlich wollte ich etwas zur
These 10 von Ekkehart Reimer sagen. Er hat ein faszinierendes ,,Experi-
mentallabor® aufgemacht, mit einer Reformrichtung von unten nach
oben: Die unteren Ebenen sollen einmal versuchen, wie es denn gehen
konnte, damit die oberen Ebenen daraus vielleicht lernen konnen. Versuch
und Irrtum sind natiirlich auch im Recht prinzipiell notwendig, jedenfalls
wohl nicht zu vermeiden. Meine Frage aber: Brauchen wir da nicht Siche-
rungsmechanismen? Wiirde da wirklich — insofern der Bezug auf Chri-
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stoph Ohler — eine Insolvenzfihigkeit ausreichen? Denn unsere Kommu-
nen nehmen, und da kniipfe ich an Herrn Haltern an, im weiten Umfang
Wohlfahrtsaufgaben wahr. Was wire denn, wenn wir ein ,,Experimental-
labor® einrichteten und eine Kommune oder ein paar Kommunen von
heute auf morgen oder innerhalb weniger Monate ,,pleite gingen®, also
die Insolvenz anmeldeten? Die Pflichtaufgaben, insbesondere die sozial-
staatlichen Aufgaben, wdren nach wie vor zu erfiillen. Wer springe ein?
Wenn das jeweilige Land oder — ggf. nach einer Verfassungsanderung —
sogar der Bund herhalten miissten, wiirde das nicht vielleicht manche
lokalen Akteure vor Ort dazu ermuntern, eine Insolvenz in Kauf zu neh-
men, ganz nach dem Motto: ,,Schau’n mer mal“? Ich denke, wir brauchen
Sicherungsmechanismen.

Abgesehen davon: Kidme es in einem ,,Experimentallabor® nicht zu
einer Komplexitétssteigerung, etwa durch eine Vielfalt unterschiedlicher
kommunaler oder landesbezogener (Steuer-)Hebesédtze oder (Steuer-)Zu-
schldge, durch einen entsprechenden (Steuer-)Zerlegungsbedarf und viel-
leicht sogar durch einen Bedarf an Gesetzen oder Vertridgen zur Vermei-
dung innerstaatlicher Doppelbesteuerung? Wiirde das unser Finanz- und
Steuerrecht nicht noch komplizierter und komplexer machen, als es heute
schon ist?

Zweite Bemerkung zu These 18 von Ekkehart Reimer: Du hast eine
Landerneugliederung abgelehnt, was mich als ,,zugereisten Saarlander*
mit Wohlbehagen erfiillt. Stattdessen bietest du eine Lésung per latinisie-
rendem Stabreim an: kompetenzielle, konsequentielle, konsekutive und
kommutative Finanzverantwortung. In der Theorie stimme ich dem in
Inhalt und Reihenfolge vollkommen zu. Allein: Wiirde sich der politische
Streit in der Praxis nicht auf die Interpretation und Subsumtion dieser
Adjektive verlagern? Etwa indem eine kommutative Finanzverantwortung
(im Sinne des biindischen Einstehens fiireinander) angelehnt wird, weil
ein Land die Kompetenz hat und die Konsequenzen tragen muss? Oder auf
gut deutsch: Das ,,arme* Saarland ist selbst an seiner Finanznot schuld,
weil es zu viel ausgibt. Wire das — selbst wenn es stimmen sollte — umset-
zungsfiahig, gerade im foderativen Wohlfahrtsstaat mit dem Anspruch
zumindest gleichwertiger Lebensverhiltnisse? Wiirden finanzschwache
Lander nicht Gberfordert, wenn man ,,Konsequenz“ und ,,Konsekution*
eins zu eins durchsetzen wiirde? Nehmen wir als Beispiel etwaige Zu-
schldge zur Einkommen- oder Korperschaftsteuer: Hier sehe ich voraus,
dass Bayern und vielleicht auch Sachsen keinerlei Zuschldge zu erheben
brauchten. Andere Linder wie Bremen, Berlin, das Saarland, vielleicht
auch Sachsen-Anhalt miissten sehr hohe Zuschlige von den bei ihnen
ansdssigen Einwohnern und Unternehmen fordern. Daraus erwiichse
dann wohl die Konsequenz einer spiirbaren Abwanderung leistungsfahi-
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ger Personen hin in die Lénder, in denen keine Zuschldge zu zahlen sind,
womit ein Teufelskreis beginnen wiirde. Vielen Dank.

Weil, Norman: Mir ist ein gewisser Widerspruch aufgefallen zwischen den
beiden Referaten, und ich wollte gerne fragen, wie Sie den gegenseitig ein-
schitzen. Herr Haltern, Sie haben gesagt, dass die soziale Imagination in
These 17 nicht durch foderale Strukturen gepriagt ist, weil lebendige
Gegenoffentlichkeiten fehlen. Herr Reimer hat davon gesprochen, dass die
Lander Identititsmanagement betreiben. Meines Erachtens ist dies die
Form von Gegenoffentlichkeit wire, die diesen Streit ermdglichen kann.
Das bringt mich dann zu einem Punkt, den Herr Schorkopf angesprochen
hat. Auf der europdischen Ebene steht uns ein solcher Streit offenbar
nicht bevor. Dort geht es natiirlich in erster Linie darum, dass Geld ver-
fligbar ist, damit in Griechenland entsprechende Standards aufrechterhal-
ten werden konnen oder eben nicht. Aber es geht doch auch um Selbstbe-
stimmung; dass es eben nicht die Troika ist, die dariiber entscheidet,
wofiir Geld ausgegeben wird. Also ich glaube, es gibt schon Raum fiir die-
sen Streit, und deswegen teile ich den angeklungenen Abgesang auf die
Demokratie nicht ganz. Ein letzter Punkt kniipft an das an, was Herr
Ohler spontan gesagt hat: Schiitzt Haushaltskontinuitdt tatsidchlich vor
der Notwendigkeit, Ausgaben zu iiberdenken und Schwerpunkte neu
zu setzen? Da wiirde ich doch ein Fragezeichen setzen wollen. Danke
schon.

Mehde: Vielen Dank. Ich mdéchte zwei Fragen stellen. Die erste Frage:
Uberfordern wir nicht die Finanzverfassung, wenn wir tatsichlich all das
verwirklichen wollen, was insbesondere Sie, Herr Reimer, angesprochen
haben in Threm Referat und natiirlich im Einzelnen sehr zu Recht an-
gesprochen haben? Und als zweites: Haben wir iiberhaupt den Mut und
auch die rechtlichen Méglichkeiten zu einem so konsequenten Verhalten?
Zum ersten Punkt: Wir wollen ein System, das die richtigen Anreize setzt.
Die richtigen Anreize fiir die jeweiligen Lander. Wir wollen moglichst
auch noch, dass das individuell bis zur einzelnen Wahlerin und zum ein-
zelnen Wihler herunter gebrochen wird. Da spielen dann Begriffe wie
meritocracy, finanzielle Aquivalenz, Demokratie, Bundesstaatlichkeit eine
Rolle — vieles von dem, was gefordert wird, wird unmittelbar aus dem
Bundesstaatsprinzip hergeleitet, aus dem Gedanken des Foderalismus
(wie man so sagen konnte). Alltagssprachlich zusammengefasst: Wir wol-
len, dass alle bekommen, was sie verdient haben in einem bestimmten
Land; wir wollen, dass alle Wahlerinnen und Wéhler die Konsequenzen
ihrer Wahlentscheidung spiiren; wir wollen, dass alle bezahlen, was sie
bekommen. Das ist alles fiir sich uneingeschriankt begriiBenswert, und wir
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wiirden uns wahrscheinlich, wenn wir uns tiber alles einzeln unterhalten
wiirden, auch sehr schnell einig werden konnen. Die Frage ist: Ist das
wirklich alles in ein kohédrentes System einzubinden? Ist es wirklich wider-
spruchsfrei zu regeln? Und da komme ich dann zu meinem zweiten Punkt,
der damit, glaube ich, sehr eng zusammenhéngt, ndmlich zur Frage: Sind
wir wirklich konsequent genug und haben wir {iberhaupt rechtlich die
Maoéglichkeiten, konsequent genug zu sein, um ein solches System wirklich
bis zum Letzten durchzudeklinieren? Herr Reimer, Sie haben vollig zu
Recht gesagt: Letztlich geht es um die Frage der Insolvenz. Sind wir denn
in der Tat bereit zu sagen: Dann miissen eben die Lander oder die Kom-
munen, die in dem Insolvenzverfahren sind, nicht mehr die Bundesgesetze
anwenden? Sind also mit anderen Worten die Art. 83 ff. GG fiir diese
Lander und fiir diese Kommunen nicht mehr anwendbar? Sind diese Lén-
der und diese Kommunen nicht mehr an Art. 33 Abs. 5 GG gebunden?
Sind also deren Beamte nicht mehr auf Lebenszeit angestellt? Haben
deren Beamte nicht mehr den Anspruch auf amtsangemessene Besol-
dung? Haben deren Kommunen nicht mehr den Anspruch auf finanzielle
Mindestausstattung (der ist zugegebenermalBen nicht vom Bundesver-
fassungsgericht, sondern von den Landesverfassungsgerichten entwickelt
worden)? Haben wir mit anderen Worten in einem System, in dem das
Bundesverfassungsgericht den Landern Vorgaben macht bis hin zu den
Anforderungen an die Sicherheitsverwahrung, haben wir in einem solchen
System in der Tat die Konsequenz zu sagen: Das gilt fiir die Lander im
Insolvenzverfahren dann nicht mehr, weil wir die Finanzverfassung kon-
sequent durchdekliniert haben wollen. Ich habe da, das sage ich ganz
offen, meine Zweifel. Vielen Dank.

Sacksofsky: Beide Referate haben eine Vielzahl von Defiziten der derzeiti-
gen Finanzverfassung bzw. der Finanzordnung benannt. Insoweit kann
ich Thnen auch in fast allem zustimmen. Trotzdem frage ich mich zum
einen, und ich kann dabei an meinen Vorredner ankniipfen, ob die Forde-
rung nach klarer Verantwortung fiir Aufgaben, Ausgaben und Einnah-
men, die man an die Finanzordnung stellt, in einem Mehrebenensystem
wirklich funktionieren kann. Es ist ja nicht nur ein finanzverfassungs-
rechtliches Problem, ein Problem, das sich mit einfachen Aussagen, wie
etwa, wer die Ausgaben veranlasst, zahlt sie auch, 16sen lieBe. Wo die poli-
tische Verantwortung genau anzusiedeln ist, ist im Mehrebenensystem
immer ein Problem. Die Intensitit der Kritik nun gerade an der Finanz-
ordnung blendet aus, dass es sich hier um ein generelles Problem des
Mehrebenensystems handelt. Zum Zweiten wiirde ich gerne etwas zur
Verteidigung des horizontalen Landerfinanzausgleichs sagen. Dazu drei
Punkte. Erstens: Die Finanzverteilung — oder das, was wir den einzelnen
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Liandern an Finanzausstattung in der Ausgangslage zuschreiben — beruht
auf politischen Entscheidungen, ist in diesem Sinne also kiinstlich und
nicht etwa ,,natiirlich” vorgegeben. Es ist daher deutlich zu einfach, wenn
Behauptungen wie Ubernivellierung usw. einfach so in den Raum gestellt
werden. Eine der Thesen von Herrn Reimer, die ich voll und ganz unter-
stlitze, ist daher die Forderung nach einem Zerlegungsgesetz. Es ist
auBerst problematisch, dass wir so tun, als ob Einkommen ausschlieBlich
in der Wohnsitzgemeinde erzielt wiirde. Wir rechnen der Wohnsitzkom-
mune und damit dem Land, in dem der Wohnsitz liegt, das gesamte Ein-
kommen zu und tun dann so, als ob dort auch die Wertschopfung
entstanden wire. Das ist nur ein Beispiel, um zu zeigen, weshalb die
Finanzausstattung, die als Ausgangslage den Berechnungen zugrunde
gelegt wird, die Wirtschaftsleistung der einzelnen Bundeslidnder nicht not-
wendigerweise zutreffend wiedergibt. Wir miissen also genauer nachden-
ken, von welchem Ausgangspunkt aus, wir iiber Angleichung der Finan-
zausstattung reden. Das zweite, was wir beriicksichtigen sollten, ist die
Geschichte. Die geschichtliche Entwicklung des Landerfinanzausgleichs
ist in den Referaten nicht vorgekommen, sie ist ja auch ein sehr weites
Feld. Um aber beim horizontalen Finanzausgleich und den Beispielen zu
bleiben: Bayern ist iiber Jahrzehnte vom Bund bevorzugt worden — unge-
rechtfertigt, verfassungswidrig —, indem es zusitzliche Bundeserginzungs-
zuweisungen bekommen hat. Wenn sich Bayern jetzt beschwert, dass sie
als Geberland auftreten miissen, dann sollte man sich daran erinnern,
dass sie diese Ausgangsposition nur durch langjidhrige, ungerechtfertigte
Forderung durch den Bund erreicht haben. Damit komme ich zu meinem
dritten Punkt: Den Solidaritdtsgedanken, der im horizontalen Finanzaus-
gleich steckt, dieses gemeinsame Tragen der Lasten durch die Glieder
eines Bundes, statt nur im Verhéaltnis zwischen einzelnen Gliedern und der
Zentral-Ebene lohnt es zu verteidigen; wir sollten den Finanzausgleich
nicht allein auf die vertikale Ebene (Bund-Land) verlagern. AbschlieBend
noch zwei Fragen zu einzelnen Thesen von Thnen, Herr Reimer. Ob die
vertragsdhnliche Gestaltung der Finanzbeziehungen wirklich als Verbes-
serung anzusehen wire, erscheint mir zweifelhaft, weil wir wieder auf das
vorhin erwihnte Problem treffen, die Ausgangslage — das haben Sie auch
selbst gesagt — definieren zu miissen. Woher sollte der Anreiz zum Ver-
tragsabschluss kommen? Mir ist nicht klar, welche Verbesserung Sie sich
davon genau erhoffen. Der letzte Punkt ganz kurz zur These 2. Ich war
iiberrascht zu lesen, dass Sie Vollstdndigkeit fiir ein typisches Merkmal
des Verfassungsrechts halten. Von einem meiner akademischen Lehrer,
Ernst-Wolfgang Bockenforde, geprigt, wiirde ich dagegenhalten: Typisch
flir eine Verfassung ist gerade das Fragmentarische. Vielen Dank.
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Leisner-Egensperger: Ich hitte eine kurze kritische Nachfrage, lieber
Ekkehart, zu deinen Thesen 29 und 30. Zwar gebe ich dir im Grundsatz
vollkommen Recht, dass es natiirlich besser wére, wenn initial das Parla-
ment entscheidet — noch dazu im Rahmen einer vertragsdhnlichen Lo-
sung — als wenn wieder einmal, nach bereits vier doch deutlichen Ent-
scheidungen, das Bundesverfassungsgericht auf den Plan gerufen wird.
Ich frage mich nur, in Ankniipfung auch an das, was meine Vorrednerin
gesagt hat, wie das praktisch-politisch funktionieren soll. Denn es ist ja zu
einem Normenkontrollantrag der in der deutlichen Minderheit befind-
lichen Geberldnder vor allem auch deshalb gekommen, weil sich diese
keine Chancen ausrechnen, im Laufe eines parlamentarischen Gesetz-
gebungsverfahrens ihre Interessen durchzusetzen. Der jetzige Finanzaus-
gleich wird in ein paar Jahren auslaufen, und deswegen sahen sie sich, so
ihre Argumentation, quasi gezwungen, das Bundesverfassungsgericht
anzurufen. So frage ich mich: Wie soll es dann dazu kommen, dass es eine
Mehrheit bei den Geber- und auch bei den Nehmerldndern gibt? Und wie
soll dann erst recht der Fall eintreten, dass mindestens die Hélfte der Lan-
der (das ist ja deine These 30) dann im Kiindigungsfall Geberldnder wird,
wenn man sich die Probleme der Neuen Lénder anschaut oder auch ins-
besondere die Besonderheiten der Stadtstaaten. Deshalb bleibt meines
Erachtens doch wohl nur ein Stehenbleiben in materieller Hinsicht. In
verfahrensrechtlicher Hinsicht magst Du recht haben, da ist einiges zu
dndern. Zu den Kriterien, die das Bundesverfassungsgericht aufgestellt
hat: Das Nivellierungsverbot wird nicht viel bringen, aber wirksam ist ins-
besondere die Anderung der Finanzkraftreihenfolge. Darauf bezieht sich
auch meine Frage: Stiinde diese nach Deinem vertragsdhnlichen Gesetz
dann auch zur Disposition oder wire sie ein fester Pflock? Danke.

Englisch: In beiden Referaten ist das Spannungsfeld zum Ausdruck ge-
kommen zwischen den Unitarisierungstendenzen, die wir sicherlich beob-
achten konnen in unserer Finanzordnung, einerseits, und dem Bestreben,
gerade in der Wissenschaft, nach einer Starkung von Eigenverantwortung
andererseits, mit daran ankniipfenden Konsequenzen auch in der Gestalt
foderaler Ungleichheiten. Mir schien, dass dann beide Referate etwas
unterschiedliche Akzente gesetzt haben. Ulrich Haltern hat stirker her-
vorgehoben, dass die gegenwirtigen Unitarisierungstendenzen in einer
Zentrierung auf das Individuum begriindet sind, und dass das moglicher-
weise im Sinne einer demokratischen Legitimierung des status quo auch
hinzunehmen sei. Ekkehart Reimer schien sich meines Erachtens mehr
dafiir auszusprechen, Reformoptionen zu diskutieren, die auf eine Star-
kung der Eigenverantwortung hinlaufen. Er hat aber — darauf zielt meine
Anmerkung im Wesentlichen ab — auch aufgezeigt, dass diesbeziiglich sei-
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ner Ansicht nach Grenzen bestehen sollen. Insbesondere hat er hervor-
gehoben, dass diese Stirkung der Eigenverantwortung nicht zu einem
unkontrollierbaren Steuerwettbewerb zwischen den Bundesstaaten fithren
soll. Dafiir, meine ich, kann man auch gute Griinde anfithren. Es gibt
dazu reichhaltiges finanzwissenschaftliches Schrifttum. Dieses zeigt auf
der einen Seite auf, dass Steuerwettbewerb zwischen foderalen Einheiten
eine disziplinierende und damit positive Wirkung haben kann im Sinne
der finanzwissenschaftlichen Public Choice-Theorie. Das heifl3t, der Wett-
bewerb wirkt einer ibermaBigen Bereitstellung offentlicher Giiter und in
diesem Sinne einer Verschwendung von Steuermitteln entgegen. Auf der
anderen Seite ist aber auch zu beobachten, dass ein unkontrollierter Wett-
bewerb zu einem so genannten race to the bottom fithren kann, mit der
Folge, dass dann offentliche Giiter suboptimal zur Verfiigung gestellt wer-
den und auBlerdem die redistributive Wirkung, die ein Steuersystem im
modernen Wohlfahrtsstaat ebenfalls haben kann, unterminiert wird.
Wenn ich mir dann diese Feststellung anschaue und die konkreten
Reformvorschldge, die Ekkehart Reimer prisentiert hat, daraufhin ab-
gleiche, so stelle ich eine gewisse Diskrepanz fest. Denn in seinem Referat
hat Ekkehart Reimer ja dafiir pladiert, auf ein System von Zuschligen
umzustellen, welches die Bundesldnder auf die Einkommenssteuer und
insbesondre auch auf die Korperschaftssteuer erheben konnten, und er
hat ferner dafiir pladiert, den Landern die Steuersitze bei der Erbschafts-
steuer und bei einer eventuellen Vermdgenssteuer auch von Verfassungs
wegen anheim zu stellen mit Blick auf die Erforderlichkeitsklausel des
Art. 72 GG. Hier stellt sich mir doch die Frage, ob wir dann, wenn wir
solche weitreichenden Vorschlige machen, tatsdchlich die Frage der
Finanzierung, das hei3t der Steuerverfassung auf der einen Seite, entkop-
peln kéonnen von der Aufgabenzuweisung an die jeweiligen staatlichen
Einheiten auf der anderen Seite. Denn diese Vorschlige machen meines
Erachtens nur dann guten Sinn, wenn man davon ausgeht, dass dann auf
der unteren staatlichen Ebene, das heillt auf der Landerebene, tatsichlich
gewahrleistet ist, dass im Wesentlichen solche Aufgaben dort angesiedelt
sind, die eine Globaldquivalenz erlauben zwischen der Finanzierung
einerseits, die ja dann je Bundesland unterschiedlich ausfallen wiirde
(unterschiedliche Steuer- oder Hebesétze), und den bereitgestellten Gii-
tern auf der anderen Seite. Das hei3it, ein voting by the feet, das insbeson-
dere mobile Steuerquellen betrife (wie Betriebsvermogen), wiirde tatsiach-
lich zu einem angemessenen Ausgleich zwischen steuerlicher Belastung
und den erhaltenen Giitern fithren. Die Frage, die ich nun stellen mochte:
Wenn es als unrealistisch erscheint, dass wir zu einer Umstrukturierung
auch auf der Aufgabenseite kommen — muss das nicht moglicherweise zu
einer etwas anderen Bewertung von Reformvorschligen sowie zu einer
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etwas weniger strengen Interpretation der Erforderlichkeitsklausel fithren?
Vielen Dank.

Ruffert: Nun gehen wir iiber zum letzten Themenkomplex, also Einzel-
fragen der Reformen.

Rodi: Die Referenten waren sich — wenig iiberraschend — einig, ein kriti-
sches Licht auf die Finanzverfassung zu werfen. Ebenso wenig {iberrascht
die Gemeinsamkeit, die Tendenz hin zum Unitarismus zu kritisieren. Auf-
gefallen ist mir noch eine Ubereinstimmung, die sich in Form einer Liicke
in den Referaten darstellt. Finanzen kénnen bekanntlich auch im inter-
foderalen Verhiltnis sehr stark steuern, lenken und beeinflussen, sei es
einnahmeseitig oder ausgabenseitig. Das war in den ersten Jahrzehnten
der Geltung des Grundgesetzes Gegenstand einer zentralen finanzverfas-
sungsrechtlichen und -politischen Kontroverse. Nun deute ich die Uber-
einstimmung der Referate, diesen Problemkreis nicht zu adressieren,
dahingehend, dass Sie diesen Streit als im positiven Sinne befriedet an-
sehen. Das finanzstaatliche Ausgreifen des Bundes ist ja in der Tat zuneh-
mend eingehegt worden. Vielleicht ist man hier aber punktuell iiber das
Ziel hinausgeschossen. In meiner taglichen Arbeit im Bereich des Klima-
schutzes und der Energiewende stoBe ich zunehmend auf Themen, die
mich nunmehr in der Tat fiir mehr Unitarismus pladieren lassen. Volker-
und europarechtlich tragt der Bund im AufBlenverhiltnis die Verantwor-
tung, dass Deutschland seine verbindlich zugesagten Klimaschutzbeitrage
leistet. Die innerstaatliche Umsetzung entsprechender Verpflichtungen
hat jedoch im Rahmen der bundesstaatlichen Kompetenzverteilung zu
erfolgen. Hier erleben wir im Moment ein nur bedingt geordnetes Zusam-
menspiel zwischen dem Bund auf der einen Seite und den Landern auf
der anderen Seite mit unterschiedlichen KlimaschutzmaBnahmen und
nunmehr auf Ladnderebene — auch ersten Klimaschutzgesetzen. Noch
deutlich disparater stellt sich die Lage auf kommunaler Ebene dar. Die
stattlichen und wohlhabenden ,,Miinchens* und ,,Hamburgs® leisten sich
den ,,Luxus“ schicker Klimaschutzkonzepte; die kleinen und struktur-
schwachen Stddte und Kreise konnen sich das so nicht leisten. Es ldge
daher nahe, dass der fur den Klimaschutz im AuBenverhéltnis verant-
wortliche Bund an dieser Stelle hilft Potenziale fiir den Klimaschutz zu
heben. Dem steht aber moglicherweise die kommunalpolitische Kompe-
tenz der Lander im Wege. Aus rechtlicher Sicht wire zu iiberlegen, inwie-
weit hier Landesgesetzgebungskompetenzen durch eine Bundesklima-
schutzkompetenz iiberlagert sind und sich so Handlungsspielrdume des
Bundes ergeben; die Regelung des § 16 EEWarmeG zum Anschluss- und
Benutzungszwang zugunsten des Klima- und Ressourcenschutzes konnte
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insoweit Pate stehen. Das wird aber als Steuerungsmoglichkeit noch nicht
ausreichen. Als weitere Schranke fiir kommunenorientierte Klimaschutz-
aktivitidten des Bundes lésst sich Art. 84 Absatz 1 Satz 7 GG identifizie-
ren, wonach durch Bundesgesetz den Kommunen keine Aufgaben iiber-
tragen werden diirfen — auch hier ist der Verfassungsgeber moglicherweise
bei seinem Bestreben Unitarisierungstendenzen einzugrenzen -einen
Schritt zu weit gegangen. Weiter ist es zu bedauern, dass sich der Klima-
schutz nicht im Bereich der Gemeinschaftsaufgaben wiederfindet; er wire
dort moglicherweise gut aufgehoben. Entsprechendes gilt fiir Art. 104b
GG, der die Finanzhilfen des Bundes einhegt. Es ist zu fragen, ob Voraus-
setzungen wie ,,Abwehr einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleich-
gewichts“ oder ,,Forderung wirtschaftlichen Wachstums® noch zeitgemaf3
sind und nicht heute drangendere Fragen wie der Klimaschutz Beriick-
sichtigung finden sollten. Wéren hier nicht ,,goldene Ziigel* sinnvoll, um
die AuBen- und Innenverantwortung fiir den Klimaschutz im Wege von
Anreizen in Einklang zu bringen? Ich mochte die Referenten fragen, ob
sie diese ,,Liicke” auch sehen und noch schlieBen wollen. Vielen Dank.

von Lewinski: Zu Herrn Reimer: Sie haben ja, um es einem zukiinftigen
Reformgesetzgeber leicht zu machen, eine Vielzahl von Vorschlagen ge-
macht. Zu den Vorschlidgen gehort auch, fiir die Insolvenz von Lidndern
und Kommunen Anleihen bei der Insolvenzordnung, insbesondre bei der
Verbraucherinsolvenz zu machen. Das wire ein Danaergeschenk. Das,
was nach Arbeitserleichterung aussieht, wiirde ein solches Verfahren deut-
lich erschweren. Denn man wire in Kategorien des privatrechtlichen
Insolvenzrechts gefangen, aus denen man sich nur ganz schwer 16sen
kann, weil sie auf den Gegenstand nicht passen. Bei einer 6ffentlich-recht-
lichen Insolvenz ist der Zeitpunkt der Insolvenz oder auch nur der der
Illiquiditat viel schwerer festzustellen als bei einer privaten (wo es auch
schon nicht leicht ist). Offentlich-rechtliche Schuldner haben gegeniiber
privatrechtlichen Schuldnern auch die Besonderheit, dass sie iiber die
Anspriiche und Pflichten zum Teil selber disponieren kdnnen. Die Kom-
munen weniger als die Lander, die Liander weniger als der Bund, aber
man kann Anspriiche beseitigen und vor allem seine Pflichten selber
justieren. Zwangsverwaltung, die man aus dem Insolvenzrecht kennt,
steht in einem wahrscheinlich unauflésbaren Spannungsverhiltnis zum
Demokratieprinzip; auch das miisste adressiert werden. Hierzu gibt es in
der Insolvenzordnung nichts, woran wir uns orientieren kdnnten; Herr
Mehde hatte das auch schon angesprochen. Die Insolvenzordnung lebt als
praktikables Instrumentarium davon, dass sie mit relativ einfachen Krite-
rien — eben alle Forderungen werden gleichbehandelt — arbeitet. Das ist in
den offentlichen Bereich nicht zu {ibertragen. Sie kénnen nicht einen
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Anleiheglaubiger, einen Besoldungsempfinger, einen Sozialhilfeempféin-
ger und einen Lieferanten gleichbehandeln. Und selbst dort, wo sie es
scheinbar konnen (bei den Anleihegldubigern), steht einmal eine Invest-
mentbank dahinter und das andere Mal jemand, der ,,riestert”, also mit
einer ganz anderen sozialen Bediirftigkeit. SchlieBlich, sozusagen um
noch ein Argument ad absurdum zu geben: Wenn man die Anleihen beim
Insolvenzrecht auf die Spitze treiben wollte, dann wiirde das bedeuten,
dass man auf den Wegzug der Besteuerungsobjekte — Privatpersonen und
Unternehmen, also des Wirtschaftssubstrats von Gebiets- und Real-
korperschaften — die insolvenzrechtlichen Anfechtungsregeln anwenden
miisste, dass man also den Wegzug verhindern miisste, dass also eine sol-
che Insolvenzregel — in der Analogie — im Spannungsverhéltnis zur Frei-
ziigigkeit steht. Ich habe {iberspitzt, es soll aber insgesamt eine deutliche
Warnung davor sein, sich zu sehr bei der privatrechtlichen Insolvenzord-
nung fiir diesen Komplex zu bedienen. Vielen Dank.

Meyer, Hans: Ich mochte etwas zur Verschuldung sagen, weil ich nicht
gehort habe, dass die beiden Referate darauf eingegangen sind. Ich nehme
an, man hat angenommen, dass die Verschuldungsfrage durch Art. 109
GG gelost ist. Das ist aber meines Erachtens nicht der Fall. Der Bund hat
von 2009 bis 2013 den Haushaltsausgleich nicht geschafft. Er hat weiter
Schulden aufgenommen, also den Schuldenberg weiter erhoht. 2015 ist
damit Schluss. Jetzt ist die Frage: Wie verhalten sich die Referenten zur
Revolvierung von Schulden, die der Bund jahrlich betreibt. Das ist keine
Quantité négligeable. Es handelt sich um 240 bis 300 Milliarden jahrlich,
welche revolviert werden. Das heif3t, der Bund tilgt nicht, sondern nimmt
in derselben Hohe Schulden auf — unter Umstdnden zu neuen Konditio-
nen. Das ist in meinen Augen eine Verschuldung. Die Staatspraxis nimmt
es aber nicht als Verschuldung wahr. Wenn es Verschuldung wire, wire es
ausgeschlossen, dass der Bund im Jahr 2015 die Verpflichtungen aus der
Verfassung erfiillen kdnnte. Aber selbst wenn es keine Verschuldung wire
(ich nehme an, dass die Praxis darauf hinauslduft, so zu argumentieren),
dann stellt sich doch die Frage: Was ist denn, wenn die Zinslast fiir die
Kredite von 1,5 auf 3 Prozent steigt. Das wire ja nichts Besonderes. Dann
wird auf einmal auf den Bundeshaushalt eine solche Kredittilgungslast
zukommen, die den Haushaltsausgleich, jedenfalls im Jahre 2015, unmdog-
lich macht. Die Sonderkonditionen, die der Art. 109 Abs. 2 GG kennt,
treffen fiir diesen Fall keine Vorsorge. Der zweite Punkt ist: Wie gut kann
man eine Reform machen? Ich darf etwas schelmisch sagen, Herr Hal-
tern: Wenn die Politiker ihr Referat gehort hitten, hitten sie nach kurzer
Zeit die Ohren umgelegt. Herrn Reimer wiirde ich sagen: Sie hitten des
Gesicht verzogen. Das besagt beides nichts tiber die Qualitit der Referate.
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Aber es sagt etwas dariliber, mit wem sie rechnen miissen, wenn sie eine
Reform machen. Es gibt aber erstaunlicherweise in Deutschland das Bei-
spiel einer guten Reform. Das ist die groBe Finanzverfassungsreform
1967-69. Da war die Politik so klug, ausschlieBlich fiinf Leute zu benen-
nen. Der erste war ein ehemaliger Landesfinanzminister, der zweite war
ein echemaliger Staatssekretir aus dem Bundesfinanzministerium, der
dritte war der Nestor der Volkswirtschaftslehre, die beiden anderen habe
ich leider vergessen. Aber es waren nur fiinf, und sie waren aullerhalb des
politischen Geschéfts. Das war der entscheidende Punkt. Die Politik hat
es diesen fiinf Leuten liberlassen, welche Sachverstindigen sie anhoren
wollen und welche nicht. Sie haben einen Kompromiss vorgelegt, der von
der Politik zu etwa 95 Prozent angenommen worden ist. Das heil3t also,
dass zwischen dem ersten Schritt einer Reform und dem Beschluss eine
neutrale Institution eingefiigt worden ist. Das war auBerordentlich hilf-
reich. Es ist eine Ironie der Geschichte, dass der Punkt, in dem die Politik
den Vorschlag der Fiinfer-Kommission verdndert hat, die Verschuldung
betraf — nadmlich die Verschuldung zu erleichtern. Der hohe Schulden-
stand, den wir heute haben, beruht auf der Tatsache, dass damals die finf
Weisen sich nicht durchgesetzt haben, sondern die Politik sich durch-
gesetzt hat.

Lang: Danke schon, Herr Vorsitzender. Meine Frage bezieht sich auf das
Referat von Herrn Haltern. Lieber Ulrich, ich war sehr beeindruck iiber
die wort- und bildreiche Sprache, die du gewéhlt hast und stimme Dir in
vielem zu. Du hast aber auch etwas gesagt, was den Sozialrechtler in mir
ein wenig herausgefordert hat. Das betrifft die Ausfithrungen zur Sozial-
versicherung als Verschiebebahnhof. Dazu wollte ich gerne etwas fragen.
Zunichst, was ist ein Verschiebebahnhof? Darunter verstehe ich, dass
eine nicht sozialversicherungsrechtliche Leistung in die Sozialversiche-
rung verschoben wird (aus allgemeinstaatlichem oder sozialstaatlichem
Interesse) und zwar, ohne dass die Bundeszuschiisse nach Art. 120 GG
dies hinreichend kompensieren. Die Sozialversicherung selber ist — von
ihrer Idee her — in erster Linie ein System zum Schutz der Schwachen.
Ausdruck jener Schutzfunktion ist die sog. Pflichtversicherungsgrenze;
jeder Arbeitnehmer, dessen Einkommen iiber der damit bezeichneten
Grenze liegt, gilt per Gesetz nicht als schwach und muss an dem inner-
halb der Sozialversicherung bewirkten Solidarausgleich nicht teilnehmen.
Die Sozialversicherung selber ist ein gigantisches Umverteilungssystem.
Da wird umverteilt, beispielsweise zwischen den kinderlosen und den kin-
derreichen Versicherten, in der Krankenversicherung etwa zwischen den-
jenigen, die besonders viel verdienen, und denen, die wenig verdienen,
oder, weil sich der Beitrag am Einkommen und nicht am versicherten
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Risiko orientiert, von den Gesunden hin zu den Kranken. Das alles ist
ein, wenn man so will, alter Hut. Die Situation hat sich aber etwas ver-
schirft, weil die Arbeitgeber nach den letzten Reformen von der Beitrags-
steigerung abgekoppelt sind. Kiinftige Umverteilungen werden also nur
noch bei den tendenziell Schwicheren durchgefithrt. Wenn man jetzt
sicht, dass tiber Verschiebebahnhofe zusdtzliche Aufgaben in die Sozial-
versicherung verschoben werden, und dort von den tendenziell Schwichs-
ten finanziert werden miissen, hat sich mir die Frage gestellt, ob es dafiir
eigentlich irgendwelche Grenzen geben konnte. Ich komme auch deshalb
drauf, weil mein verehrter Kollege Lege bei seinem Referat vor zwei Jah-
ren gesagt hat, dass die Sozialversicherung in aller erster Linie ein Haufen
Geld sei. Und im Moment ist in diesem System besonders viel Geld. Das
heif3t, die Tendenz zu Verschiebebahnhoéfen wird wahrscheinlich zuneh-
men. Meine Frage also: Konntest Du Dir vorstellen, dass es aus legitima-
torischer oder grundrechtlicher Sicht irgendeine Grenze dagegen gibt,
immer mehr Aufgaben in die Sozialversicherung abzuschieben und da von
den Schwichsten finanzieren zu lassen. Vielen Dank.

Ruffert: Wir kommen nun zu den Schlussworten der beiden Referenten, in
umgekehrter Reihenfolge der Referate. Ich darf zunidchst Ekkehart Rei-
mer um sein Schlusswort bitten.

Reimer, Ekkehart: Pecunia nervus rerum. Das Geld ist nicht etwa der
Nerv von Politik und Sachfragen, sondern das Gefil3, die Blutbahn, tiber
die verschiedene Akte verbunden sind. Es ist die Potenz, die dem Staat
und den Akteuren im Staat die Moglichkeit gibt, Sachaufgaben zu bewél-
tigen, Priorititen zu setzen und diese Moglichkeiten iiber die Zeit zu spei-
chern. Die vielen Grundfragen, die in der Diskussion angeklungen sind,
betreffen teilweise sehr grundsitzliche, teilweise eher reformtheoretische
Fragen, teilweise die Reformpfade und teilweise sehr konkrete Inhalte,
insbesondere soweit mein Referat angesprochen war.

Die am weitesten reichende Grundfrage war sicherlich die Frage nach
Art. 146 GG, die Lothar Michael gestellt hat. Ich meine nicht, dass Refor-
men der Finanzverfassung so bedeutend und so wichtig sind, dass das
Instrument des Art. 146 GG der einzige Weg wire, um sie ins Werk zu set-
zen. Lohnend ist aber eine ndhere Priifung der Frage, inwieweit die Hand-
lungsform, die Art. 146 GG verwendet — das Referendum — geeignet ist,
innerhalb eines kontingenten Systems — hier: der Finanzverfassung — hilf-
reiche Dienste zu leisten. Ich habe das im Vortrag nur angedeutet, als es
um die Grundlagengesetze ging. Es erschien mir aber nach einigen der
Wortmeldungen doch angezeigt, dass wir dariiber noch einmal gemein-
sam nachdenken. Referenden bieten die Moglichkeit, externe Akteure in
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die Entscheidungsverantwortung einzubeziehen. Wenn wir Auffangord-
nungen brauchen, um etwa Einigungsanreize zu bieten, dann koénnen
Zustandigkeitsverlagerungen die Direktivkraft dieser Auffangordnungen
starken. Daneben kommen Referenden umso eher in Betracht, je weiter
die Wirkung der zu treffenden Entscheidung iiber das Ende der Legis-
laturperiode hinausreicht. So konnten etwa die Aufnahme von Krediten
oder die VerduBerung von Staatsvermogen oberhalb bestimmter Schwel-
lenwerte unter den Referendumsvorbehalt gestellt werden; entsprechendes
lieBe sich fiir Schuldenschnitte erwigen.

Ich meine aber auch, dass in der Zielperspektive von finanzausgleichs-
rechtlichen Regelungen in der Zukunft der Schwerpunkt tiberhaupt auf
den formellen Regelungen liegen sollte. Sicher ist es richtig — darauf
wurde ja auch in der Diskussion hingewiesen —, dass wir materielle MaB3-
stdbe brauchen. Sie finden sich teilweise bereits im Grundgesetz, teilweise
lieBen sie sich neu aufnehmen. Das gilt de constitutione lata etwa fiir das
Verbot einer Verinderung der Finanzkraftreihenfolge, de lege constitu-
tione ferenda fiir die absolute Begrenzung von Zahl und Stirke von
Geberlindern und Nehmerlindern. Man kdnnte — in Strukturparallele
zum Staat-Biirger-Verhiltnis — auch an Belastungsobergrenzen denken.
Umgekehrt wire zu fragen, inwiefern etwa bestimmte Minima staatlichen
Téatigwerdens auch dort zu sichern sind, wo es zu einer Insolvenz von
Gebietskorperschaften kommt. Natiirlich miissen alle derartigen Insol-
venzverfahren vom Zivilrecht abweichen; das ist evident. Wegen der
Anreizstrukturen, die gewollt sind, konnen sie aber durchaus dhnliche
Aufgaben erfiillen wie die Verbraucherinsolvenz.

Christoph Ohler hat zu Recht darauf hingewiesen, dass es historisch
immer schon das Ziel staatlicher Akteure war, die Insolvenz ihres Ge-
meinwesens zu vermeiden. Aus dieser deskriptiv richtigen Aussage kon-
nen wir normativ und rechtspolitisch nur dann Nutzen schépfen, wenn es
eine Insolvenz jedenfalls als gedankliche Moglichkeit gibt. Historisch ist
das Phanomen ohnehin gingig. Im Grunde erleben wir gegenwirtig, dass
man Auffangordnungen schafft (aber jetzt on-the-fly), um Anreizstruktu-
ren und Effekte herbeizufithren, wie sie strukturell auch unter Privaten
vorkommen.

Zur Entwicklung geeigneter formeller Vorgaben und BegleitmalBnah-
men von Reformen gehort es auch, dass das offentliche Recht einen Blick
in prozedurale Erfahrungsreservoirs anderer Teile der Rechtsordnung
wirft. Um ein Beispiel zu nennen: Es gibt im Bereich der Schiedsgerichts-
barkeit eine ganze Reihe unkonventioneller Methoden zur Schlichtung
horizontaler Meinungsverschiedenheiten. Zu ihnen zédhlt die sogenannte
final-offer-Methode. Dabei darf jede der beiden Seiten eine Option ab-
schlieBend skizzieren. Im Anschluss daran trifft eine libergeordnete Ent-



Die kiinftige Ausgestaltung der bundesstaatlichen Finanzordnung 207

scheidungsinstanz — dort etwa ein Schiedsrichter, bei uns auch der Sou-
verdn — die bindre Entscheidung zwischen diesen beiden Moglichkeiten,
die zur Abstimmung stehen.

Mit Blick auf die Reformpfade, die vielfach angesprochen worden sind —
ich nenne stellvertretend Herrn Meyer, der diese Frage zuletzt gestellt
hat —, mochte ich ebenfalls zwischen formellen und materiellen Aspekten
unterscheiden. Zu den formellen gehort die Frage nach der Einschaltung
von unabhingigen Kommissionen, mit denen wir natiirlich demokratische
Probleme verbinden. Es gehort dazu die Frage der Verzégerung zwischen
Entscheidung und Anwendungsbeginn. Das Bundesverfassungsgericht
hat mit dieser Idee im Finanzausgleichs-Urteil von 1999 Kritik auf sich
gezogen; der verfassungsindernde Gesetzgeber hat genau diese Verzoge-
rung 2009 aber in sehr gelungener Weise in Art. 143d GG niedergelegt.
Die Vorschrift zeigt zugleich — nun in materieller Hinsicht —, dass die Aus-
sicht auf das Gelingen von Reformen erfahrungsgemal steigt, wenn eine
Seite in guten Zeiten Einmalleistungen erbringt. Gerade in der Frage der
Altschulden einiger Lander und Kommunen konnte diese Erfahrung auch
kiinftig wieder wertvoll sein.

In der Summe meine ich, dass die Gedanken, die wir heute Nachmittag
gemeinsam diskutiert haben, in einer ganz idealen Weise angekniipft
haben an den Vormittag. Die Finanzverfassung beweist die foderale com-
plexité de I'amour, und im Umgang mit ihr pflegen wir — wie wir heute
Morgen von Herrn Ehrenzeller gehort haben — amour de la complexité.
Und doch glaube ich, dass die gestalterischen Optionen, tiber die wir dis-
kutiert haben, am Ende einfach sein konnen. Hohe Bedeutung kommt
dabei allerdings einem Gut zu, liber das wir wenig gesprochen haben — die
demokratische Information. Natiirlich kanalisiert die Finanzverfassung in
der Hauptsache Geld. Aber zugleich muss sie demokratische Information
kanalisieren und managen, um die erforderlichen Riickkoppelungen zwi-
schen den Akteuren im Staat einerseits und in der Gesellschaft anderer-
seits zu erreichen. Zu den gesellschaftlichen Akteuren zéhlen dabei nicht
nur die Biirger, sondern auch diejenigen, die als Nicht-Biirger am Wirt-
schaftsleben teilnehmen. Hier liegen die zentralen Herausforderungen fiir
die Zukunft — Herausforderungen, die das Finanzrecht am Ende mit den
anderen Teilgebieten des 6ffentlichen Rechts verbinden.

Vielen Dank.

Haltern: Liebe Kolleginnen und Kollegen, ich danke Thnen zunéchst fiir
die Zustimmung und auch fiir die kritischen Anmerkungen. Ich bin durch
die Bank begliickt, denn Sie zeigen, dass es trotz des ja nicht ganz unpro-
blematischen Diskussionsformates in dieser Runde moglich ist, eine
offene und wahrhaft wissenschaftliche Diskussion zu fithren.
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Ich mochte beginnen mit dem technischsten Teil der Fragen, die an
mich gerichtet waren. Wie kann man den Verschiebebahnhof Sozialver-
sicherung einddmmen? Nun, juristisch sind die Finanzverfassung und die
Sozialversicherung ja getrennt. Das Bundesverfassungsgericht spricht in
stindiger Rechtsprechung davon, dass es sich bei Art. 74 Abs. 1 Nr. 12
GG, Art. 87 Abs. 2 GG und Art. 120 Abs. 1 Satz 4 GG um ein in sich
geschlossenes Regelungssystem handelt, und diese Unverbundenheit wird
juristisch durch strenge verfassungsrechtliche Zweckbindung der Sozial-
versicherungsbeitriage gesichert. An wem liegt es, diese Zweckbindung zu
sichern? Ich denke am Bundesverfassungsgericht, das sich etwa in der
Entscheidung zum Risikostrukturausgleich im 113. Band allerdings nicht
besonders offen fiir diese Aufgabe gezeigt hat. Ich glaube, dass da groBere
Stringenz mdglich gewesen wire und damit ein Verschiebebahnhof hitte
eingeddmmt werden konnen. Ob das realistisch ist, mag man bezweifeln,
zumal ein solcher Verschiebebahnhof die groBe Moglichkeit ist, die
Finanzierung der sozialstaatlichen Aufgabe sicherzustellen.

Ein groBer Teil Threr Bemerkungen betraf den von Herrn Reimer
benannten Insolvenzpunkt. Es wurde gefragt, was denn eigentlich mit den
Wettbewerbsverlierern geschieht? Das Thema Wettbewerb zeichnet sich in
Deutschland dadurch aus, dass wir viel von den kreativen Uberschiissen
und den Gewinnen, die freigesetzt werden, und weniger von moglichen
Verlierern sprechen. Jeder von uns kennt das aus den Exzellenzinitiativen
und dem Wettbewerb um die besten Kopfe. Wettbewerb ist aber etwas,
das auch Verlierer hervorbringt. Um mit Schumpeter zu sprechen: Wett-
bewerb ist ein ,kreativer Zerstorungsakt®, und Zerstorung bringt eben
auch Verlierer hervor. Man kann das in den USA beobachten, die ein
anderes Verhiltnis zum Wettbewerbsgedanken haben. Dort werden
sowohl Individuen als auch ganze Kommunen, wie man zuletzt am Bei-
spiel Detroit studieren konnte, dem Verlieren anheim gegeben. Das sind
die Wettbewerbsverlierer, und selbst die Finanzhilfen Washingtons, die am
Wochenende angekiindigt wurden, sind nur ein Tropfen auf den heillen
Stein. Das ist hier anders. Wir haben einen wiirdegepragten Individuali-
sierungsdiskurs, und der lasst nicht zu, dass wir Menschen oder ganze
Korperschaften offenen Auges ins Verlieren laufen lassen. Die Formulie-
rung von Herrn Gropl spricht Bande: ,,Was wire dann?“, haben Sie
gefragt, ,,wer springt ein?“ Wir denken von Sicherheits- oder Sicherungs-
mechanismen aus. Wir retten, wir fangen auf und wir gleichen aus. Wenn
die deutsche Orientierung an Wohlfahrt und Wiirde keine Verlierer zu-
lasst, dann ist ein Diskurs, der den Begriff des ,,Wettbewerbs® ins Zen-
trum stellt, keine rundum ehrliche Option.

Frau Peters hat den Begriff der Menschenrechte und die Volkerrechts-
ordnung ins Spiel gebracht und gefragt, ob es Alternativen zur Individua-
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lisierungsorientierung gibt. Das ist gar nicht meine Frage, weil bei mir die
Individualisierungsorientierung als soziale Imagination daherkommt. Ich
beobachte die Tatsache, dass es eine solche Imagination gibt, die eigent-
lich keine Alternative zuldsst und auch keine Alternative braucht. Gleich-
wohl ist es beredt, dass der Begriff der Menschenrechte reinkommt, denn
er zerfranst dhnlich wie der Wiirdebegriff. Er zerflieBt in die Breite. Wenn
er in die Breite zerflieBt, dann gibt es immer etwas auszugleichen, zu
schiitzen und zu retten, und das muss auch staatlicherseits unterstiitzt und
abgesichert werden. Gerade dadurch setzt ja der Unitarisierungseffekt ein,
denn es ist weder rechtlich noch moralisch begriindbar, warum der
Wiirdeanspruch an Schlagbdumen Halt machen sollte. Wiirde soll in die-
ser Vorstellung gerade kein Gegenstand eines Standortwettbewerbs sein.
Dem entspricht dann die Marginalisierung foderaler Unterschiedlichkeit
im Bundesstaat und parallel dazu in den groen Konstitutionalisierungs-
bemiihungen im internationalen Recht.

Herr Grimm hat schlieBlich gefragt: Was machen wir denn nun? Wie
durchbrechen wir den Zirkel? Ich lese diese Frage als eine, die viele von
Ihnen — und natiirlich auch mich — umtreibt. Es ist mir von vornherein
bewusst gewesen, dass es nicht einfach ist, in einem Raum voller Juristen
bei Beschreibungen, die man anbietet, stehenzubleiben, ohne gleichzeitig
einen Losungsvorschlag zu machen. Aber auch das kann man wieder
wissenschaftlich wenden. Denn das stellt die Frage danach, was wir als
Wissenschaftler des offentlichen Rechts eigentlich als unsere Aufgabe
ansehen. Wir sind grundsitzlich geneigt, schnell in die Normativitit ein-
zutreten. Derjenige, der das Recht als Objekt studiert, ist dann im selben
Universum wie derjenige, der das Recht praktiziert. Das sind Universen,
die plotzlich zusammenfallen. Rechtswissenschaft als Reflexionswissen-
schaft geht in Rechtspraxis auf. Wir wechseln auch unsere Karrieren ohne
groBere Briiche, weil wir das gleiche Universum wie Anwalte, Richter
oder Politiker bewohnen. Der kritische Raum, der Wissenschaft von Pra-
xis trennt, wird dadurch natiirlich kleiner. Alle wollen sagen, was das
Recht ist, indem sie sagen, was das Recht sein soll. Das gilt natiirlich auch
fiir das Recht der Finanzverfassung.

Ich glaube, es ist schon eine Menge gewonnen, wenn man sieht, dass
Wettbewerbsfoderalismus zwar eine gute verfassungsdogmatische Option
ist, dass er aber in der gesellschaftlichen Vorstellung, und damit auch im
gesellschaftlichen politischen Prozess, wenig Riickhalt geniet. Wenn
meine Behauptung tatséchlich zutrifft, dass wir keine besonders brillanten
Demokraten sind, weil wir uns fiir ein zentrales politisches Thema nicht
auf demokratische Weise interessieren (was vielleicht durch den Einwurf
von Herrn Meyer, eine Fiinfer-Weisen-Kommission habe alles gut gere-
gelt, bestitigt wird); und dass wir auBerdem auch keine guten Rechts-
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staatler sind, weil wir den unverrechtlichten Raum nicht wirklich in den
Griff bekommen; sondern dass wir stattdessen das Wohlfahrtsstaatliche
privilegieren und damit weder auf Politik noch auf Recht, sondern auf
Geld setzen — dann liegt darin ein Erkenntnisgewinn, der vielleicht nicht
in jeder Hinsicht begliickend, aber doch immerhin informativ ist. Viel-
leicht kann die Wissenschaft des 6ffentlichen Rechts sich einen Raum der
kritischen Freiheit nehmen und diesen Erkenntnisgewinn wiederum verar-
beiten. Vielleicht ist das auch sinnvoller, als immer wieder vor die Wand
der Politik zu laufen. Vielleicht kann die Politik dann davon tatsdchlich
mehr lernen als von rationalisierenden Belehrungen. Vielen Dank.



