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A. Einleitung

Lie sich 1955 der Bericht iiber die ,Finanzverfassung im Rahmen
der Staatsverfassung® noch unter die einleitende Feststellung bringen:
»Unsere heutige Finanzverfassung geniefit keinen guten Ruf, obwohl
die Finanzen nicht in schlechter Verfassung sind“!, so mufl man zur
Zeit wohl sagen: ,Unsere heutige Finanzverfassung geniefit keinen
guten Ruf; auch sind die Finanzen in schlechter Verfassung®. Letzte-
res liegt auf der Hand bei einem Schuldenstand, der uns in Kiirze zur
Gewdhnung an die Billion als Rechnungseinheit fiir die Staatsschul-
den zwingen wird?. Ersteres bestitigt nur die alte Einsicht’, dafl es
keine a priori vollkommene Finanzverfassung gibt, sondern nur eine
solche in Anbetracht der sie umgebenden gesellschaftlichen und bun-
desstaatlichen Wirklichkeit sachgerechte. So wird zunehmend die

! Hettlage, Die Finanzverfassung im Rahmen der Staatsverfassung, VVDStRL
14 (1956), S. 2.

2 Zu Entwicklung und Stand der Staatsverschuldung vgl. instruktiv die Antwort
der Bundesregierung auf eine (mit abgedruckte) Kleine Anfrage aus dem Bundestag
in BT-Drucks. 12/2191, S.1 ff., mit einer Ubersicht S. 10 tiber den Schuldenstand
der offentlichen Haushalte fir die Jahre 1990-1992; dort werden fiir 1992 ein
Schuldenstand von 1273 Mrd. DM und Zinsausgaben von 102 Mrd. DM ausgewie-
sen. H. Siebert, Mitglied des Sachverstindigenrats zur Begutachtung der gesamt-
wirtschaftlichen Entwicklung, erwartet (s. den Beitrag ,Drei Fallen fir die Wirt-
schaftspolitik, FAZ v. 29.8.1992, S. 13) unter Einbeziehung der DDR-Altschul-
den (Treuhandanstalt, Kreditabwicklungsfonds, staatliche Wohnungswirtschaft)
fiir 1994 einen staatlichen Schuldenstand von 1,8 Billionen DM. Zur im Finanzplan
des Bundes 1992 bis 1996 (BT-Drucks. 12/3100, S.3{., 37) angekiindigten Gegen-
steuerung vgl. etwa die Feststellung des Bundesfinanzministers (BMF-Finanznach-
richten 85/92 v. 10.9.1992, S.3). Zur Einschitzung der Staatsverschuldung (insb.
auch unter dem Gesichtspunkt der Finanzierung des Einigungsprozesses) s. vor
allem Sachverstindigenrat, Jahresgutachten 1990/91 zur Begutachtung der gesamt-
wirtschaftlichen Entwicklung, BT-Drucks. 11/8472, Tz. 350ff.; Jahresgutachten
1991/92, BT-Drucks. 12/1618, Tz. 197ff., 1991f., 335{.; Schlesinger/Weber/Zie-
barth, Gesamtstaatliche Finanzpolitik in der Bewihrung — Schuldenpolitische
Aspekte der deutschen Einheit —, 1991; Wille, Die Belastung der offentlichen
Haushalte durch die deutsche Wiedervereinigung, Volkswirtschaftliche Korre-
spondenz der Adolf-Weber-Stiftung Nr.9/1992; aus finanzverfassungsrechtlicher
Sicht (mit Reformiiberlegungen) zuletzt Wieland, Einen und Teilen, DVBI. 1992,
1181 (1190 £f.), mit Recht krit. vor allem zur zunehmenden Kreditfinanzierung der
zahlreichen Nebenhaushalte und ihrer verfassungsrechtlichen Einordnung unter
dem Aspekt des Art. 115 I 5.2 GG; zur ,Beriicksichtigung der Nebenhaushalre® s.
jetzt auch (betr. Art. 109 II GG) den Hinweis von BVerfG, DVBL. 1992, 965 (978).

3 Vgl. etwa Hettlage (Fn.1), S.7; Fischer-Menshausen, Finanzausgleich II:
Grundziige des Finanzausgleichsrechts, in: Handworterbuch der Wirtschaftswis-
senschaften, Bd. 2, Lieferung 24, 1980, S.636 (6381.).
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geltende Finanzverfassung kritisch auf ihre Tragfihigkeit fir die heute
an sie zu stellenden Anforderungen abgeklopft!. Bund und Linder

4+ Vgl. aus jlingerer Zeit (vor Beginn des Einigungsprozesses) etwa Donner,
Aktuelle Probleme des Finanzausgleichs im sozialen Bundesstaat, ZRP 1985, 327;
Kabrs v.a., in: Bundesrat (Hrsg.), Haben sich die geltenden Finanzausgleichssy-
steme nach Art.106 und 107 GG bewihrt und sind sie in der Lage, die fdderale
Struktur — insbesondere die Selbstindigkeit der Linder — zu gewaihrleisten?,
Kolloquium v. 10.6.1985, Bundesrat, Pressespiegel 5/85 v. 18.9.1985; Renzsch,
Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs — Finanzverfassung und
Foderalismus, Probleme und Perspektiven —, Gegenwartskunde 1986, 499; Voss,
Der Verfassungsauftrag Finanzausgleich nach Art. 107 IT GG, BayVBL. 1986, 326;
Heilmann, Krise des Finanzfdderalismus in der Bundesrepublik Deutschland?,
Diskussionsbeitrige aus dem Institut fiir Finanzwissenschaft der Universitit Kiel,
Nr. 17, 1987; Peffekoven, Zur Neuordnung des Linderfinanzausgleichs, Finanzar-
chiv n. F. 45 (1987), 181; Bartsch/Probst, Ansitze zur Reform des Linderfinanzaus-
gleichs, Wirtschaftsdienst 1988, 533; Renzsch, Die Neuordnung des Linderfinanz-
ausgleichs, Gegenwartskunde 1988, 78; Béttcher, Wir brauchen eine neue Finanz-
verfassung, ZRP 1989, 340; Scharpf, Der Bundesrat und die Kooperation auf der
ndritten Ebene, in: Bundesrat (Hrsg.), Vierzig Jahres Bundesrat, 1989, 121
(147 ff.); Wendt, Finanzhoheit und Finanzausgleich, in: Isensee/Kirchbof (Hrsg.),
HStR, Bd.IV, 1990, §104 Rdn.102ff.; Taube, Ein Vorschlag zur Reform des
Linderfinanzausgleichs, Wirtschaftsdienst 1990, 372; Kitterer (Hrsg.), Sozialhilfe
und Finanzausgleich, 1990, passim; (seit Beginn des Einigungsprozesses) Peffeko-
ven, Deutsche Einheit und Finanzausgleich, Staatswissenschaften und Staatspraxis,
1990, 485; ders., Finanzausgleich im vereinten Deutschland, Wirtschaftsdienst
1990, 346; Littmann, Uber einige Untiefen der Finanzverfassung, Staatswissen-
schaften und Staatspraxis 1991, 31 (dazu der Bericht von R. Wagener, DVBI. 1991,
152); Benz, Perspektiven des Foderalismus in Deutschland, DOV 1991, 586
(5901f.); H. P. Schneider, Die bundesstaatliche Ordnung im vereinigten Deutsch-
land, NJW 1991, 2448; Kisker, Die Bundeslinder im Spannungsfeld zwischen
deutsch-deutscher Vereinigung und europaischer Integration, in: J.J. Hesse/
Renzsch (Hrsg.), Foderalstaatliche Entwicklung in Europa, 1991, S.117 (136ff.);
Franke, Zur Einbeziehung der neuen Bundeslinder in den Finanzausgleich, StuW
1991, 311 (3194f.); ders., Zur Neuordnung der Finanzverfassung im vereinten
Deutschland, VerwArch. 82 (1991), 526; Kilian, Das System des Linderfinanzaus-
gleichs und die Finanzierung der neuen Bundeslinder, JZ 1991, 425; Korioth, Die
Finanzausstattung der neuen Bundeslinder, DVBL. 1991, 1048; Milbradt, Finanz-
ausstattung der neuen Bundeslinder und gesamtstaatlicher Finanzausgleich im
Dienste der Einheit, Staatswissenschaft und Staatspraxis 1991, 304; Klatt, Deutsche
Einheit und féderales System, ZBR 1992, 225 (226f1.); Heun, Strukturprobleme
des Finanzausgleichs, Der Staat 1992, 205; Wieland (Fn.2), passim; Schemmel/
Borell, Verfassungsgrenzen fiir Steuerstaat und Staatshaushalt — Ein Beitrag zur
Reform der Finanzverfassung —, Heft 75 der Schriften des Karl-Briuer-Instituts
des Bundes der Steuerzahler, 1992. Einen ungemein instruktiven Uberblick dber
die Entwicklung der Finanzverfassungsdiskussion gibt Renzsch, Finanzverfassung
und Finanzausgleich — Die Auseinandersetzungen um ihre politische Gestaltung
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haben — auch, aber keineswegs nur unter dem Eindruck der deut-
schen Einigung — sich diese Einschitzung zu eigen gemacht und
in Art.31 §2 II des Gesetzes zum Staatsvertrag vom 18.5.1990°
bestimmt, mit Wirkung ab 1. 1. 1995 die Finanzbeziehungen zwischen
Bund und Lindern neu zu regeln®.

Ausgangspunkt ist, daf} die nach der urspriinglichen Konzeption
des Grundgesetzes ausgeprigte Trennung der Aufgaben zwischen
Bund und Lindern sowie horizontal zwischen den Lindern (,, Trenn-
system“’) in Erscheinungsformen der Unitarisierung® und Selbstkoor-
dinierung?®, der Kooperation und Politikverflechtung (,kooperativer
Foderalismus“!®) im Laufe der Jahre zunehmend an prigender Kraft
verloren hat. Korrespondiert diesem Substanzverlust an féderativer

in der Bundesrepublik Deutschland zwischen Wihrungsreform und deutscher
Vereinigung (1948-199C), 1991, insb. S.209ff. (Reform von 1969) und S.261 ff.
(Diskussion und Gestaltung des Finanzausgleichs von 1970 bis 1990).

5 Vgl. Gesetz v. 25.6.1990 (BGBI. 1I S.518). Das Vertragsgesetz mit Begriin-
dung (s. BT-Drucks. 11/7350, S.25ff.) ist abgedruckt etwa bei Stern/Schmidt-
Bleibtren, Staatsvertrag zur Wihrungs-, Wirtschafts- und Sozialunion, Vertrige
und Rechtsakte zur Deutschen Einheit, Bd. 1, 1990, S.2391f.

¢ Zur Begriindung s. bei Stern/Schmidt-Bleibtrex (Fn.5), S.311.

7 Vgl. H. Hofmann, Die Entwicklung des Grundgesetzes nach 1949, in: Isensee/
Kirchbof (Hrsg.), HStR, Bd.1, 1987, § 7 Rdn. 62.

8 Vgl. dazu K. Hesse, Der unitarische Bundesstaat, 1962; ders., Grundziige des
Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 18. Aufl. (1991), S.92
(Rdn. 221); Kimminich, Der Bundesstaat, in: Isensee/Kirchhof, HStR, Bd.1, 1987,
§26 Rdn. 49 1.

9 Vgl. dazu H.Schneider, Vertrige zwischen Gliedstaaten im Bundesstaat,
VVDSIRL 19 (1961), S.1 (18 und passim); Kommussion fiir die Finanzreform,
Gutachten tber die Finanzreform in der Bundesrepublik Deutschland, 2. Aufl.
(1966) — kunftig: Troeger-Gutachten —, Tz.361f.; aus jingerer Zeit vgl. insb.
Stern, Staatsrecht I, 2. Aufl. (1984), S.756ff.; Pietzcker, Zusammenarbeit der
Gliedstaaten im Bundesstaat, in: Starck (Hrsg.), Zusammenarbeit der Gliedstaaten
im Bundesstaat, 1988, S.17{f.; Ossenbiibl, Féderalismus und Regionalismus in
Europa, Landesbericht Deutschland, in: ders. (Hrsg.), Foderalismus und Regiona-
lismus in Europa, 1990, S. 140f.; Maunz, Staatlichkeit und Verfassungshoheit der
Linder, in: Isensee/Kirchhof, HStR, Bd.IV, 1990, § 94 Rdn. 10f.

10 Aus der Uberfille der Stimmen zur Erscheinung und Bewertung des koope-
rativen Foderalismus einschliefllich des iibergreifenden Phinomens der sog. Poli-
ukverflechtung vgl. Troeger-Gutachten (Fn.9), Tz.73f.; Kisker, Kooperation im
Bundesstaat, 1971; Scharpf/Reissert/Schnabel, Politikverflechtung: Theorie und
Empirie des kooperativen Foderalismus in der Bundesrepublik, 1976; J.]. Hesse
(Hrsg.), Politikverflechtung im féderativen Staat, Studien zum Planungs- und
Finanzierungsverbund zwischen Bund, Lindern und Gemeinden, 1978; aus jiinge-
rer Zeit vgl. etwa Stern (Fn.9), S.664; Lerche, in: Maunz/Diirig/ Herzog/Scholz,
Grundgesetz, 1983, Art. 83 Rdn. 92 {f.; Graf Vitzthum, Die Bedeutung gliedstaatli-
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Pluralitat, der jedenfalls seit 1969 vor allem den Finanzbereich erfafit
hat'!, auch ein gewachsener Einflufl auf den Gesamtstaat (,,Beteili-
gungsféderalismus“'?), so wird die insgesamt zu registrierende fodera-
tive Unterbilanz?® doch seit langem von den Lindern mit wachsendem
und nur durch fiskalische Eigeninteressen gezigeltem Unbehagen
betrachtet'. Es hat durch die Befiirchtung, die ihnen noch verbliebe-
nen Kompetenzen konnten vermittels Art. 24 I GG nunmehr europa-
rechtlich ausgediinnt werden, eine zusitzliche Dimension gewon-
nen®. Alle bisherigen Reformversuche, die der schleichenden Aus-
hohlung der Linderstaatlichkeit entgegenzuwirken trachteten, sind im
Sande verlaufen oder in Ansitzen steckengeblieben.

Das gilt' vor allem fir das Konzept der Enquéte-Kommission

chen Verfassungsrechts in der Gegenwart, VVDStRL 46 (1988), S.391f.; Rudolf,
Kooperation im Bundesstaat, in: Isensee/Kirchhof, HStR, Bd.1V, 1990, §105,
passim.

11 Zum unitarischen Grundzug der Finanzreform 1969 vgl. firr viele Friauf, Das
Verhiltnis von Bund und Lindern im Bereich der Finanzverfassung, in: Kewenig
(Hrsg.), Deutsch-Amerikanisches Verfassungsrechtssymposium 1976, 1978, S.177
(184); H. Hofmann (Fn.7), §7 Rdn. 67f.

12 Vgl. dazu etwa Kisker, Ideologische und theoretische Grundlagen der bun-
desstaatlichen Ordnung in der Bundesrepublik Deutschland — Zur Rechtfertigung
des Foderalismus —, in: v. Minch (Red.), Probleme des Féderalismus, 1985,
S.23ff.; Klatt, Das foderative System der Bundesrepublik als Rahmen fiir das
Verhiltnis von Land und Bund, in: ders. (Hrsg.), Baden-Wiirttemberg und der
Bund, 1989, S.19 (331f.); Scharpf (Fn.4), S.127{f.; Ossenbiihl (Fn.9), S. 154 {f.

3 Vgl. zusammenfassend Kimminich (Fn.8), §26 Rdn.56ff.; H.P. Schneider
(Fn. 4), S.2453.

1 Vgl. dazu die Uberblicke bei Frowein, Gemeinschaftsaufgaben im Bundes-
staat, VVDStRL 31 (1973), 13 (191f.); v. Miinch, Gemeinschaftsaufgaben im Bun-
desstaat, VVDStRL 31 (1973), S.51 (54ff.); H.Hofmann (Fn.7), §7 Rdn.65;
Kimminich (Fn.8), §26 Rdn.57{.; Renzsch (Fn. 4), S.282 ff.

15 Vel., jew. m. weit. Nachw., fir viele Ossenbiibl (Fn.9), S. 146 {{.; Isensee, Der
Foderalismus und der Verfassungsstaat der Gegenwart, ASR 115 (1990), 248
(2571.); Sachs, Deutscher Foderalismus und europiische Integration, in: Hirscher
(Hrsg.), Die Zukunft des kooperativen Foderalismus, 1991, 183 (186 ff.); Badura,
Die Verfassungsfrage im wiedervereinigten Deutschland, in: Bitburger Gespriche,
Jahrbuch 1991/2, 1991, S.27 (361f.); Starck, Stirkere Bundeslinder fiir Europa,
FAZ v. 25.2.1992, S. 13; Haberle, Die Kontroverse um die Reform des deutschen
Grundgesetzes (1991/92), ZfP 1992, 233 (257 {{.); Scholz, Grundgesetz und euro-
piische Einigung, NJW 1992, 2593 (2595 ff.); Zuleeg, Die Stellung der Linder und
Regionen im europiischen Integrationsprozefl, DVBI. 1992, 1329.

16 Abgesehen von dem von der sog. Ernst-Kommission gutachtlich begriindeten
Versuch einer Neugliederung des Bundesgebietes; vgl. dazu BMI (Hrsg.), Sachver-
stindigenkommission fiir die Neugliederung des Bundesgebietes, Vorschlige zur
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»Verfassungsreform“ von 1976", die einen Mittelweg einzuhalten
suchte zwischen den einander widerstreitenden Kraftfeldern, und
deren Empfehlungen weitgehend ebenso unbeachtet blieben wie die
Uberlegungen einer Reihe weiterer Foderalismus-Gremien auf Lan-
desebene’®. Unter dem FEindruck, daff die 1969 insbesondere mit
dem Begriff der Gemeinschaftsaufgaben verbundenen Hoffnungen
auf eine effizienzsteigernde gemeinsame Aufgabenplanung und auf
eme enge Koppelung der Finanzwirtschaft von Bund, Liandern und
Gemeinden zum Zwecke der Konjunktursteuerung sich nicht ange-
messen erfullt hatten'®, verstand sich der Bund zwar Anfang der
80er Jahre zu einer bereichsweisen Entflechtung und Dezentraliste-
rung®. Die Disparititen in der Leistungsfahigkeit der Linder, die
infolge der Strukturkrisen einiger regionalspezifischer Branchen
(Kohle, Stahl, Werften) immer ausgeprigter wurden?!, setzten aber
einem Fortgang der fiskalischen Entkoppelung von Bund und Lin-
dern? eine Grenze. Demgegeniiber trat die Finanzmacht des Bun-

Neugliederung des Bundesgebiets gemif} Art.29 des Grundgesetzes, 1972, passim;
fiir einen Uberblick Evers, in: BK, Art. 29 (Drittbearbeitung 1980) Rdn. 131.

17 Vgl. Schluflbericht der Enquéte-Kommission Verfassungsreform, BT-
Drucks. 7/5924, insb. S.122 bis 218 = Presse- und Informationszentrum des
Deutschen Bundestages (Hrsg.), Beratungen und Empfehlungen zur Verfas-
sungsreform, Teil II: Bund und Linder, Zur Sache 2/77.

18 Vgl. den Uberblick bei H. P. Schneider (Fn. 4), S. 2454,

19 Vgl. Scharpf (Fn.4), S.149.

2 Vgl. dazu Klatt, Interfoderale Beziehungen im kooperativen Bundesstaat,
VerwArch. 78 (1987), 186 (2021£.); ders. (Fn.4), S.230.

2 Vgl. dazu Peffekoven (Fn.4), S.181 (insb. S.2221.); Fischer, Sozialhilfe und
Bund-Linder-Finanzausgleich, in: Kitterer (Fn.4), S.131 (insb. S.137f.); Benz
(Fn.4), 5.590 m. Fn.29.

2 Vgl. fur eine Entflechtung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen seit
der Finanzreform 1969, jew. m. weit. Nachw., etwa Barbarino, Zur Reformbe-
diirftigkeit der gegenwirtigen Finanzverfassung, in: Politikverflechtung zwischen
Bund, Lindern und Gemeinden, Schriftenreihe der Hochschule Speyer, Bd.55,
1975, S.103; Hinnendahl, Zum Steuerstreit zwischen Bund und Lindern, Wirt-
schaftsdienst 1975, 153; Scharpf/Reissert/Schnabel (Fn.10), S.232ff.; Kisker,
Kooperation zwischen Bund und Lindern in der Bundesrepubik Deutschland,
DOV 1977, 689; Heinsen, Die Reform der Finanzreform, in: Festschrift fr
F.Schifer, 1980, S.233 (insb. 2381f.); Fischer-Menshansen, Zur Problematik der
Steuerung und Finanzierung offentlicher Investitionen im Bundesstaat, Finanzar-
chiv n.F. 40 (1982), 167 (insb. 170ff.); Gaddum, in: Bundesrat (Hrsg.), Fn.4,
S.33; Hansmeyer/Kops, Interdependenzen im passiven Finanzausgleich, in: Fest-
schrifc fiir W.Ehrlicher, 1985, S.3 (27f); Klatt (Fn.20), S.200ff.; Scharpf
(Fn.4), S.148{f. Zur Diskussion seit der Vereinigung s. unten Fn. 54.
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des nunmehr noch deutlicher hervor. Dabei wuchsen seine betricht-
lich ausgeweiteten Mitfinanzierungen zusehends in eine finanzaus-
gleichsubstituierende Funktion hinein. Das Strukturhilfegesetz? bil-
dete insoweit nur den Schluflpunkt einer kontinuierlichen Entwick-
lung?*. Das finanzpolitische Klima zwischen Bund und Lindern
sowie unter den Lindern verschirfte sich. Das Prinzip biindischer
Solidaritit geriet in einen stindigen Meinungsstreit, der das bislang
funktionierende kooperative Verstindigungsverfahren” mehrfach
sprengte. Die beiden Entscheidungen des BVerfG zum Linderfi-

B Gesetz iber die Finanzhilfen des Bundes nach Art. 1042 IV des Grundgeset-
zes an die Linder Freistaat Bayern, Berlin, Freie Hansestadt Bremen, Freie und
Hansestadt Hamburg, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz,
Saarland und Schleswig-Holstein (Strukturhilfegesetz) = Art.1 des Gesetzes zum
Ausgleich unterschiedlicher Wirtschaftskraft in den Lindern vom 20.12.1988
(BGBL I S.2358). Das Strukturhilfegesetz wurde — unter Festlegung ,pauschaler
Uberbriickungshilfen® an die genannten Linder — im Hinblick auf die Wiederver-
einigung vorzeitig (mit Wirkung ab 31.12.1991) aufgehoben durch Art.1 des
Gesetzes zur Aufhebung des Strukturhilfegesetzes und zur Aufstockung des Fonds
»Deutsche Einheit“ vom 16.3.1992 (BGBL. I S.674).

# Vgl. niher zum Strukturhilfegesetz Krautzberger, Das Strukturhilfepro-
gramm des Bundes, KStZ 1989, 124; Patzig, Regionale Ungleichgewichte und
bundesstaatliche Finanzverfassung, DOV 1989, 330; Carl, Forderung von In-
vestitionen Privater durch Finanzhilfen nach Art.104a IV, DVBIL. 1989, 589
(594); Miding, Autonomie und Abhingigkeit in finanzpolitischen Entschei-
dungsprozessen im foderativen Staat: das Beispiel Strukturhilfe, Politische Vier-
teljahresschrift 1990, 567; Milbradt, Die kommunalen Sozialhilfeausgaben —
Das Fiir und Wider verschiedener Finanzausgleichskonzepte aus kommunaler
Sicht —, in: Kitterer (Fn.4), S.153 (1621.); Kitterer, Sozialhilfe und Finanzaus-
gleich: Ausblick, in: ders. (Fn.4), S.187 (188); Peffekoven, Finanzausgleich und
Sonderbedarfe, in: Festschrift fiir Pohmer, 1990, 323 (337{.); Renzsch, Finanz-
verfassung und Finanzausgleich (Fn.4), S.269ff.; Henneke, Offentliches Finanz-
wesen, Finanzverfassung, 1990, S.57ff.; Karrenberg, Vorzeitige Aufhebung des
Strukturhilfegesetzes, der gemeindehaushalt 1992, 97. Zur verfassungsrechtlichen
Notwendigkeit einer Anpassung des Strukturhilfegesetzes an die nach dem Bei-
tritt der neuen Linder verinderten Fdrderungsnotwendigkeiten vgl. bereits Sel-
mer, Die bundesstaatliche Finanzverfassung und die Kosten der deutschen Ein-
heit, in: Stern (Hrsg.), Deutsche Wiedervereinigung, Bd.I, Eigentum — Neue
Verfassung — Finanzverfassung, 1991, S.189 (2051.).

35 Vgl. dazu Franke, Der Finanzausgleich: Problembereich im Spannungsfeld
Skonomischer Rationalitit und politischer Kompromifibildung, Hamburger
Jahrbuch fiir Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik 34 (1989), S.75f.; Benz,
Umverteilung durch Verhandlungen? Kooperative Staatspraxis bei Verteilungs-
konflikten, Staatswissenschaften und Staatspraxis 1991, 46 (insb. 56, 70{f.); ders.
(Fn.4), S.586 (5901.).
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nanzausgleich von 1986 und 19927 zeugen von der zwischenzeitli-
chen Hirte der Verteilungskonflikte.

Der Beitritt der finf neuen Bundeslinder und Ost-Berlins hat das
Problem strukturell bedingter Ungleichgewichte innerhalb der Bun-
desrepublik nun noch einmal entscheidend ausgeweitet. Er hat, eher
gefordert als abgemildert durch die in Art.7 EV 1. V. mit dem Fonds
»Deutscher Einheit“ begriindete Ubergangsfinanzverfassung fiir den
Osten?, der zentralistischen Entwicklung des Finanzwesens einen
zusitzlichen Impuls gegeben. Die daraus resultierende Besorgnis der
Linder war Anlafl zu dem sog. Eckpunkte-Beschlufl der Ministerpri-
sidenten vom 5.7.1990%, der durch Art.5 EV zu einer Empfehlung an
den Gesetzgeber aufgewertet wurde®®. Er forderte — dabei freilich

% BVerfGE 72, 330 (383 ff.). Vgl. zu dieser finanzausgleichsrechtlichen Leitent-
scheidung die Stellungnahmen von Mufignug, Der horizontale Finanzausgleich auf
dem Priifstand des BVerfG, JuS 1986, 872; Renzsch (Fn.4), S.499 (52211.); Voss,
Der Finanzausgleich im Bundesstaat, BB 1986, 1581; Peffekoven, Beriicksichtigung
der Sechafenlasten im Linderfinanzausgleich?, Finanzarchiv n.F. 46 (1988), 397
(4141.); Kops, Moglichkeiten und Restriktionen einer Beriicksichtigung von Son-
derbedarfen im Linderfinanzausgleich, 1989, S. 131 ff.

27 BVerfG, DVBL 1992, 965 = DOV 1992, 743 = JZ 1992, 962 m. Anm. Arndt =
NJW 1992, 2279 (nur Leitsitze). Vgl. dazu auch Peffekoven, Das Urteil des
BVerfG zum Linderfinanzausgleich, Wirtschaftsdienst 1992, 349.

% Vgl. zu ihr, Gberwiegend krit., etwa Se/mer (Fn. 24), S.189; Wendt, Finanz-
verfassung und Art.7 Einigungsvertrag, in: Stern (Hrsg.), Fn. 24, S.213; Fiedler,
Die Regelung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen im Einigungsvertrag,
DVBL. 1990, 1263; Peffekoven (Fn.4), S.346; ders., Einbeziehung der neuen Bun-
deslinder in den Finanzausgleich, Volkswirtschaftliche Korrespondenz der Adolf-
Weber-Stiftung 3/1991, S.1; Thiel, Die Fondslosung kann nicht iiberzeugen,
Wirtschaftsdienst 1990, 395; Patzig, Zwischen Soliditit und Solidaritit, DOV 1991,
578; Korioth (Fn.4), S.1048; Kilian (Fn.4), S.425; Geske, Die Finanzierung der
ostdeutschen Linder nach dem Einigungsvertrag, Wirtschaftsdienst 1991, 33;
Henneke, Finanzverfassung im geeinten Deutschland, Jura 1991, 230; H. P. Schnei-
der (Fn.4), S.2448 (2453); Franke (Fn.4), S.311 (318); ders. (Fn.4), S.526 (532).

2 Betr. die (von einer Arbeitsgruppe der Staats- und Senatskanzleien erarbeite-
ten) ,Eckpunkte der Linder fir die bundesstaatliche Ordnung im vereinten
Deutschland®. Vgl. dazu, m. weit. Nachw., etwa Kisker (Fn.4), S.117 (122, 133,
137); H. P. Schneider (Fn.4), S.2448 (2454); Klatt (Fn. 4), S.225 (2311.).

% Art.5 EV lautet insoweit: ,Die Regierungen der beiden Vertragsparteien
empfehlen den gesetzgebenden Korperschaften des vereinten Deutschlands, sich
innerhalb von zwei Jahren mit den im Zusammenhang mit der deutschen Einigung
aufgeworfenen Fragen zur Anderung oder Erginzung des Grundgesetzes zu
befassen, insbesondere in bezug auf das Verhiltnis zwischen Bund und Lindern
entsprechend dem Gemeinsamen Beschluf§ der Ministerprisidenten vom 5.7. 1990,

«
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seine gefahrliche Ambivalenz gerade fir die strukturschwachen West-
und die Ostlinder nicht gentigend mitbedenkend — zu einer Stiarkung
der Finanzautonomie und Eigenverantwortlichkeit der Linder auf.
Angeregt werden insbesondere ein weitergehendes Steuererschlie-
Bungsrecht, eine klare Aufgabentrennung zwischen Bund und Lin-
dern sowie eine grofiere Konkordanz zwischen Gesetzgebungszustin-
digkeit und finanzieller Lastentragung, im einzelnen vor allem auch
eine sachgerechte Verinderung der Gemeinschaftsaufgaben und
Mischfinanzierungen im Rahmen der Investitionshilfekompetenz
sowie eine Uberpriifung der Regelung fiir Geldleistungsgesetze. Man-
che Uberlegungen des Sachverstindigenrats zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung® sowie die finanzverfassungs-
rechtlichen Beschlisse der Prisidentinnen und Prisidenten der deut-
schen Linderparlamente vom 24.9.1991%2 gehen in eine zhnliche
Richtung.

Mein eigener Bericht wird sich, entsprechend der Vorgabe des
Vorstandes der Vereinigung, vorrangig nicht mit allen erdenklichen
Zukunftsmodellen der Finanzverfassung auseinandersetzen. Er wird
vielmehr, wobei ich von der bald iiberholten Ubergangsverfassung des
Einigungsvertrages® weitgehend absehe, grundsitzlich von der gel-
tenden Verfassungsrechtslage ausgehen und von dieser Warte aus in
gegebenem Zusammenhang einige Anderungs- bzw. Erginzungsvor-
schlige machen.

Daf sich die Tragfihigkeit unseres bestehenden finanzverfassungs-
rechtlichen Instrumentariums unter der jetzt bestehenden bundes-
staatlichen Lage ernstlich in Frage gestellt sieht, liegt auf der Hand*".
Gleichwohl wird der Erfolg der inneren Einigung wesentlich davon
abhingen, daff es gelingt, den aufgrund des sozialen und wirtschaftli-
chen Gefilles bis auf weiteres immensen Finanzbedarf der neuen

3 Vgl. Jahresgutachten 1990/91 (Fn.3), Tz.432ff.; Jahresgutachten 1991/92
(Fn.3), Tz. 324 ff.

2 Abgedruckt etwa in NdsLT-Drucks.12/2797 vom 4.12.1991, Anlage 4,
S.221f. (,Reform der Finanzverfassung“). Vgl. (ohne spezifischen Bezug zur
Finanzverfassung) auch die Vorschlige der Verfassungskommission des Bundesrates
(BR-Drucks. 360/92) zur Stirkung der (sachkompetenzrechtlichen) Gesetzge-
bungsbefugnisse der Linder, in: Bundesrat (Hrsg.), Stirkung des Foderalismus in
Deutschland und Europa sowie weitere Vorschlige zur Anderung des Grundgeset-
zes, Bericht der Kommission Verfassungsreform des Bundesrates, Dokumentation,
1992, Rdn. 53 ff.

3 Vgl. zu ihr die Nachw. in Fn.28.

¥ Vgl. auch Klatt (Fn.4), S.2271.
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Linder in die Finanzwirtschaft der Bundesrepublik so rechtlich einzu-
binden, daff die 6ffentliche Finanzordnung unter Wahrung der Inter-
essen auch der alten Linder intakt bleibt. Dabei wird es auch darauf
ankommen, fiir die zur Bewiltigung der DDR-Erblasten notwendigen
Transferleistungen in den Osten spezifische und verfassungsrechtlich
ausgeformte Kanile auch auflerhalb des iiberforderten Regelwerks des
Linderfinanzausgleichs zu schaffen®.

Das von der Bevolkerung der neuen Bundeslinder® erhoffte Ziel
bundesstaatlicher Finanzwirtschaft liegt auf der Hand: Eine méglichst
rasche Angleichung ihrer Lebensverhiltnisse an das Leistungsniveau
der Westlinder. Mit dieser Ambition ist zugleich eine erste wesentli-
che Dimension auch der hier zu erérternden finanzverfassungsrechtli-
chen Fragestellungen genannt. Diesem vor allem sozialstaatlichen
Aspekt des Themas zur Seite tritt seine bundesstaatliche Dimension,
die sich mit der aufgabengerechten Verteilung des Finanzaufkommens
auf Bund und Linder befafit. Insoweit haben Herr Kirchhof und ich
uns darauf verstindigt, daff ersterer sich mehr der vertikalen, letzterer
dagegen vorrangig der horizontalen Komponente zuwenden sollte.
Schlieflich wird auch die Neugliederungsproblematik jedenfalls kurz
zu wirdigen sein.

B. Der Grundsatz der Herstellung ,einheitlicher
Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet®

I. Die Herstellung ,einbheitlicher Lebensverhiltnisse
im Bundesgebiet“ — ungeschriebenes Rechtsgut
der foderativen Finanzverfassung?

Vor dem so skizzierten Hintergrund méchte ich im folgenden
zunichst das Leitbild der Herstellung ,einheitlicher Lebensverhilt-
nisse im Bundesgebiet” ins Auge fassen. Obschon im Grundgesetz®’
nur hochst unvollkommen ausgeformt, ist doch gerade seine Rezep-
tion durch die Finanzverfassungswirklichkeit ersichtlich prigend fiir

% Vgl. hierzu auch Geske, Der Linderfinanzausgleich wird ein Dauerthema,
Wirtschaftsdienst 1992, 250 (259).

3% Zum gegenwirtigen Politikmodell der Ostdeutschen vgl. die Untersuchung
von U. Becker/ H. Becker/ W. Rubland, Zwischen Angst und Aufbruch — Das
Lebensgefiihl der Deutschen in Ost und West nach der Wiedervereinigung —,
1992, S. 118ff.

7 Vgl. Art. 72 II Nr. 3, Art. 106 111 S. 4 Nr. 2 GG; Art. 91 a1 GG spricht von der
»Verbesserung der Lebensverhaltnisse®.
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die konkrete Bewiltigung der dem Bundesstaatsprinzip innewohnen-
den Spannungslage von Einheit und Vielfalt geworden®. Das auf
soziale Gleichheit dringende und insoweit nachdriicklich unitarische
Lebensgefiihl der Bevolkerung versagte einer féderativen Vielfalt der
Lebensverhiltnisse, d.h. hier: unterschiedlichen Standards in den
Leistungen der offentlichen Hand, von Beginn an seine Zustim-
mung®. Der unitarische Sozialstaat iberwiltigte miihelos die bundes-
staatliche Differenzierungskomponente®. Der Bund f6rderte die Ver-
einheitlichungstendenz nach Kraften*'. Die Lander ihrerseits setzten,
unter dem Eindruck der Akzeptanz sozialstaatlich induzierter Ein-
heitlichkeit der Lebensverhiltnisse beim Wahlvolk, der Privilegierung
der sozialen Egalisierung vor der regionalen Differenzierung bei allem
sich formierenden Unbehagen* bis in die jiingste Zeit kaum wirkli-
chen Widerstand entgegen®.

Die rechtspolitische Durchschlagskraft der Formel von der ,Ein-
heitlichkeit der Lebensverhiltnisse“ im Bundesgebiet war, wie ich hier
nicht vertiefend auszufithren brauche, immens*. Sie driickte auch der
féderativen Finanzrechtsordnung unserer Republik entscheidende

3 Vgl. dazu Reissert, Die finanzielle Beteiligung des Bundes an Aufgaben der
Linder und das Postulat der ,Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse im Bundesge-
biet®, 1975, passim; Pagenkopf, Harmonisierungsgebote und Nivellierungsverbote
im bundesstaatlichen Finanzausgleich, DOV 1979, 613; Hofmann (Fn.7), §7
Rdn. 60; Wendt (Fn. 4), § 104 Rdn. 95; Renzsch (Fn. 4), S.282f. Vgl. auch Fn.51 ff.

¥ Vgl. bereits die Feststellung von Hettlage (Fn.1), S.19: ,Die offentliche
Meinung nimmt schon geringfiigige Leistungs- oder Belastungsunterschiede nicht
mehr widerspruchslos hin. Ein gleichmifliger Verwaltungsstandard und eine
gleichmifige Steuerbelastung sind auch im Bundesstaat ein Ideal geworden. Der
Kreis der Aufgaben, deren Vollzug keine regionale Mannigfaltigkeit mehr ertrigt,
wird immer grofler”. Entsprechend muflte die Troeger-Kommission in ihrem
Reformgutachten 1966 (Fn.9) konstatieren, es werde ,das Prinzip der foderativen
Freiheit zunehmend von den Forderungen des modernen Sozialstaats berlagert,
der die Gleichmifigkeit der 6ffentlichen Leistungen und die Einheitlichkeit der
Lebensverhaltnisse hoher bewertet als die Ricksichtnahme auf regionale oder
ortliche Besonderheiten® (a. a. O., Tz. 74). Ahnlich wie vorstehend vgl. die spateren
Beobachtungen von Pagenkopf, Der Finanzausgleich im Bundesstaat, 1981, S. 158,
294.

‘0 Hierzu vgl. insb. auch Isensee, Idee und Gestalt des Féderalismus im Grund-
gesetz, in: ders./Kirchhof, HStR, Bd. IV, 1990, §98 Rdn.251; s. ferner Zacher, Das
soziale Staatsziel, in: Isensee/Kirchhof, HStR, Bd.1, 1987, §25 Rdn. 83.

4 Vgl. bei und in Fn.45ff.

# Vgl. die Nachw. in Fn. 14.

# Vgl. jetzt aber auch die oben bei und in Fn.29 u. 32 genannten Tendenzen.

# Vgl. dazu bereits die Nachw. in Fn. 11.
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Stempel auf®. Nicht nur wurde die schliefliche Zuordnung der
steuerlichen Gesetzgebungsbefugnisse der Vereinheitlichungsambi-
tion des Bundes untergeordnet®. Auch auf die Verteilung der Aufga-
ben- und Ausgabenverantwortung ubte die ,Einheitlichkeit der
Lebensverhiltnisse“ — Stichworte: Bundesfondswirtschaft und
Gemeinschaftsaufgaben — eine betrichtliche Antriebskraft zugunsten
des Bundes aus”’. Zunehmend in den Sog unitarischer Egalitit geriet
aber auch der Finanzausgleich®. Die zu Regelelementen des Finanz-
ausgleichs aufgewerteten Bundeserginzungszuweisungen mit ihrer
gleichermafien nivellierenden Wirkung auf horizontaler Ebene setzten
den Schlufistein zu einem praktizierten Regelwerk, dessen wesentli-
ches Ziel der Bund erklirtermafien darin sieht, Giber eine aufgabener-
fullungsorientierte Finanzausstattung der Linder ,6ffentliche Lei-

4 So legte der Bund dem Regierungsentwurf eines Finanzreformgesetzes vom
30.4. 1968, BT-Drucks. V/2861, Tz. 10, vorab ausdriicklich die bis heute beherzigte
Uberlegung zugrunde: ,Die dffentliche Meinung nimmt wesentliche Leistungs-
und Belastungsunterschiede als Preis fiir eine weitgehende eigenstaatliche Losung
der 6ffentlichen Aufgaben durch die Linder nicht mehr hin. Annihernd gleichmi-
Rige offentliche Leistungen ... und eine gleichmiflige Steuerbelastung sind auch im
Bundesstaat zur selbstverstindlichen Forderung geworden. Das Grundgesetz selbst
verpflichtet zur Wahrung der Rechts- und Wirtschaftseinheit und zur Férderung
der Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse. Kein moderner Bundesstaat, der ein
sozialer Rechtsstaat ist, kann sich auf die Dauer einer weitgehenden Angleichung
der Lebensverhiltnisse entziehen“. Vgl. treffend insgesamt die von Franke (Fn.4),
S.311 (312), getroffene Feststellung, der finanzausgleichregelnde Bundesgesetzge-
ber gehe bislang von einer ,recht strikten Interpretation“ des Gebots der ,Einheit-
lichkeit der Lebensverhaltnisse“ aus.

4 Vgl. dazu aus der Begriindung des Regierungsentwurfs zum Finanzreformge-
setz (Fn. 45), BT-Drucks. V/2861, die Tz. 127{f.; ferner J#ng, Die Finanzreform,
WPM, Sonderbeilage Nr.4/1969, S. 41; Stranf3, Die Finanzverfassung, 1969, S.115.

47 Zur Bedeutung (auch) des Postulats ,Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse”
fur die Schaffung gerade der Art.91a und Art. 1042 IV GG vgl. aus der Begrin-
dung des Regierungsentwurfs zum Finanzreformgesetz (Fn.45), BT-Drucks.V/
2861, vor allem die Tz.89 und 1201.; s. entspr. auch Hettlage, VVDSIRL 31 (1973),
S.100 (Diskussionsbeitrag); Biehl, Die Entwicklung des Finanzausgleichs in ausge-
wihlten Bundesstaaten — a): Bundesrepubik Deutschland —, in: Handbuch der
Finanzwissenschaft, 3. Aufl., Bd. IV (1981), S. 69 (113).

4 Hierzu und zum Folgenden vgl. Renner, Finanzausgleich unter den Lindern
und Bundeserginzungszuweisungen, in: Bundesministerium der Finanzen (Hrsg.),
Die Finanzbeziehungen zwischen Bund, Lindern und Gemeinden aus finanzver-
fassungsrechtlicher und finanzwirtschaftlicher Sicht, 1982, S.327ff. (S.335ff,,
351 ff.) = BMF, Dokumentation 6/82 v. 9.6.1982, S.3ff., 20{f.
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stungen auf etwa gleichem Niveau in allen Teilen des Staatsgebietes”
zu erreichen®.

Verfassungsrechtlich konnte sich der kritische Betrachter dieses
Bildes bislang damit beruhigen, die besondere Elastizitit des Bundes-
staatsprinzips trage jedenfalls diese recht deutliche Auflésung des in
ihm angelegten Spannungsverhiltnisses zu Lasten seiner Vielfaltskom-
ponente®. Das Problem der verpflichtenden Kraft des Einheitlich-
keitsgedankens blieb dagegen weithin auflerhalb einer iibergreifenden
verfassungsrechtlichen Betrachtung. Es kommt nicht von ungefahr,
daf die grundlegenden Untersuchungen von Lerche und Fischer-
Menshausen aus den Jahren 1973 bzw. 1978%, abgesehen von den
speziell gegen eine Uberanstrengung des horizontalen Finanzaus-
gleichs gerichteten Uberlegungen Pawxl Kirchhofs von 1982%2, ohne
kongeniale Fortschreibungen geblieben sind*. Bereits die sich zuneh-
mend verdichtende Diskussion einer verfassungs- und finanzpolitisch

4 Renner (Fn.48), $.336 = BMF (Fn.48), S.6.

50 Vgl. etwa Donner (Fn.4), S.328.

51 Vgl. Lerche, Finanzausgleich und Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse, in:
Festschrift fiir Berber, 1973, S.299; Fischer-Menshausen, Unbestimmte Rechtsbe-
griffe in der bundesstaatlichen Finanzverfassung, in: Dreiffig (Hrsg.), Probleme des
Finanzausgleichs I, 1978, S.135.

52 P. Kirchhof, Der Verfassungsauftrag zum Linderfinanzausgleich als Ergin-
zung fehlender und als Garant vorhandener Finanzautonomie, 1982, S. 15 f.

53 An breiteren Darstellungen zum Thema ,Einheitlichkeit der Lebensverhilt-
nisse“ (vor allem auch aus der Sicht der Wirtschafts-, insb. Finanzwissenschaften)
vgl., abgesehen von den in Fn. 38 Genannten, immerhin ferner Nexmark, Bemer-
kungen zu einigen 6konomischen Aspekten der grundgesetzlichen Vorschriften
iiber die Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse in der Bundesrepublik Deutsch-
land, in: Dreiftig (Hrsg.), Fn.51, S.165; Hiibler/Scharmer/Weichtmann/Wirz, Zur
Problematik der Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse, Verdff. der Akade-
mie fiir Raumforschung und Landesplanung, Bd. 80, 1980 (dort S.27 ff. auch zur
verfassungsrechtlichen Problematik); Stern, Staatsrecht II, 1980, S. 1166 ff.; Ossen-
biihl, Verfassungsrechtliche Grundfragen des Linderfinanzausgleichs gem. Art. 107
II GG, 1984, S.251f.; Peffekoven (Fn.4), S.1811.; Zimmermann, Fdderalismus
und ,Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse“ — Das Verhiltnis regionaler Aus-
gleichsziele zu den Zielen des féderativen Staatsaufbaus —, in: K. Schmidt (Hrsg.),
Beitrige zu 6konomischen Problemen des Foderalismus, 1987, S.35ff. (S.37ff.
auch zur rechtlichen Sicht); Car/, Kompetenz und Pflicht des Bundes zur Unter-
stiitzung strukturschwacher Regionen — Eine Untersuchung am Beispiel der
Stahlregionen —, ASR 114 (1989), 450 (463ff.); Fischer, Sozialhilfe und Bund-
Linder-Finanzausgleich, in: Kitterer (Hrsg.), Fn.4, S.131 (135ff.). Zum Schrifttum
seit Beginn des Einigungsprozesses vgl. Fn.55.



Grundsitze der Finanzverfassung des vereinten Deutschlands 23

gebotenen fiskalischen Entflechtung zwischen Bund und Lindern*
hat aber dem Problem des Verpflichtungsgehaltes der These von der
»Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse“ im Bundesgebiet seit einiger
Zeit aktuellere Bedeutung verliechen. Der Beitritt der fiinf neuen
Linder mit ihrer tefgreifenden Wirtschafts- und Finanzschwiche
macht die Klirung dieses Problems nunmehr unausweichlich®. Wel-
che Dynamik die Einheitlichkeitsformel hier gegebenenfalls entfalten
kann, wird unschwer deutlich, beriicksichtigt man nur, daf} die Steu-
erkraft der neuen Bundeslinder im Durchschnitt bei 30 v. H. des Pro-
Kopt-Steueraufkommens in den westlichen Bundeslindern liegt, und
stellt man ferner in Rechnung, daf}, abgesehen von den Umweltaltla-
sten und anderen Sonderbedarfen, so dem aus einer Arbeitslosenquote
von etwa 15 v.H. resultierenden, allein fiir die Schaffung einer dem
Westniveau vergleichbaren Infrastrukturausstattung in den nichsten
zehn Jahren an die 500 Mrd. DM benétigt werden®.

Angesichts dieses Befundes wird der Bund méglicherweise seine
grundlegende politische Ambition zur Herstellung einheitlicher
Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet* kiinftig nicht mehr so apodik-
tisch als auch verfassungsgeboten ausgeben, wie er dies in der Vergan-
genheit verschiedentlich getan hat”’. Dabei konnte er — und tat dies
auch® — vor allem an Hettlage ankniipfen, der 1955 vor dieser

5 Zur Diskussion bis zum Beginn des Einigungsprozesses vgl. oben bei und in
Fn. 20, 22; seither s. insb. (abgesehen von Fn.29ff.) noch Peffekoven (Fn.4), S.485
(501f£.) ders. (Fn.4), S.346 (3511.); Benz (Fn.4), S.586{f.; Franke (Fn.4), S.311
(3201f.); Kisker (Fn.4), S.1281f., 132ff.); Klatt (Fn.4), S.2301f.; Littmann (Fn.4),
S.40ff. (dazu R. Wagener, DVBL. 1991, 152); Milbradt (Fn.4), S.314f.; H.P.
Schneider (Fn.4), S.2453ff.; s.a. FAZ v. 20.3.1992, S.5 (,Biedenkopf strebt
Regionalisierung an*).

5 Das Thema ,Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse“ und Wiedervereinigung
wird erortert insb. bei Hobmann, Der Verfassungsgrundsatz der Herstellung
einheitlicher Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet — Erlautert anhand der finf
neuen Bundeslinder —, DOV 1991, 191; s. ferner dazu auch Korioth (Fn.4),
S.1056f.; Milbradt (Fn.4), S.311; H.P. Schneider (Fn.4), S.24511., 2453; Kilian
(Fn.4), S.426; Ernst, Die Alternative: Neugliederung des Bundesgebiets,
DVBI. 1991, 1024 (1028ff.); Heun (Fn.4), S.214 m.Fn.50; Wieland (Fn.2),
S.1182, 1192; s.a. FAZ (Fn.54).

5 Zu den Wirtschafts- und Finanzdaten der neuen Bundeslinder vgl. Sachver-
standigenrat, Jahresgutachten 1990/91 (Fn.2), S.61ff; Jahresgutachten 1991/92
(Fn.2), Tz.631f., 1291f.; 192ff., 314 ff. (insb. Tz.317£.); Jahreswirtschaftsbericht
1992 der Bundesregierung, BT-Drucks.12/2018, insb. Tz.28ff., 116ff.; BMF
(Hrsg.), Finanzbericht 1993, insb. S. 11, 127 {f.

7 Vgl. etwa BT-Drucks. V/2861, Tz. 10 (s. Fn. 45); ferner BMF (Fn. 48), S.6.

58 Besonders deutlich in BT-Drucks. V/2861, Tz. 10.
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Vereinigung einen ersten Ansatz in jene Richtung machte®® und auf
der Gemeinschaftsaufgaben-Tagung 1972 dem Grundgesetz aus-
driicklich einen umfassenden Verfassungsauftrag zur Forderung der
Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse entnechmen zu kénnen
glaubte®. Gelegentliche Bekundungen dieser und dhnlicher Art finden
sich mit erstaunlicher Unbekiimmertheit bis auf den heutigen Tag; so
sprach noch vor kurzem auch der Sachverstindigenrat in seinem
Jahresgutachten 1991/92 ohne weiteres ganz allgemein von einem
»Verfassungsgebot der ,Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse‘“¢',
Mit gleicher Entschiedenheit ist indes seit Einsetzen der Entflech-
tungsdiskussion nicht selten der kontrire Standpunkt vertreten wor-
den, vor allem von seiten der finanzkriftigeren Linder und ihrer —
finanzpolitischen wie wissenschaftlichen — Protagonisten®. Den
einstweiligen Schluffpunkt setzte insoweit im Januar 1992 die Kom-
mission Finanzverfassungsreform des Landes Baden-Wiirttemberg.
Sie findet in der Verfassung keinen Programmsatz, der den Bundesge-
setzgeber ,legitimieren oder gar verpflichten“ wiirde, iber Mafinah-
men im Bereich der Finanzausgleichsregelungen fiir eine Angleichung
oder gar fiir die Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse im Bundesge-
biet Sorge zu tragen®.

Ich meine, man wird im Ergebnis keiner dieser beiden Extrem-
positionen uneingeschrinkt zustimmen kénnen. Ein dbergreifendes
finanzverfassungsrechtliches Vereinheitlichungsgebot im engeren
Sinne einer Herstellung einheitlicher Lebensverhiltnisse im gesam-
ten Bundesgebiet 1afit sich dem Grundgesetz nicht entnehmen. Daf}
ein im Einzugsbereich der Finanzreform 69 unternommener Ver-
such, die Einheitlichkeitsformel in bezug auf die horizontale Steuer-
ertragsverteilung ausdriicklich in der Finanzverfassung zu veran-

% Vgl. Hettlage (Fn. 1), S.191. (s. oben Fn. 39).

€ Vgl. Hettlage, VVDStRL 31 (1973), S. 100 (Diskussionsbeitrag).

& Vgl Sachverstindigenrat, Jahresgutachten 1991/92 (Fn.2), Tz.325 (etwas
vorsichtiger noch Jahresgutachten 1990/91, Tz.434); recht weitgehend s. ferner
etwa auch Kitterer (Fn.24), S. 188; Stern, Staatsrecht II (Fn.53), S.1167f.

€ Vgl etwa Heinsen (Fn.22), S.239.

& Vgl. Kommission Finanzverfassungsreform des Landes Baden-Wiirttemberg,
Zwischenbericht vom 16. 1. 1992, S. 14 {f. der mschr. Fassung; s. dhnlich zuriickhal-
tend ferner Maunz, in: Maunz/Diirig/Herzog/Scholz, Grundgesetz, 1984, Art.72
Rdn. 23 (S. 12); Scharpf (Fn.4), S. 150; v. Mutius, in: Kitterer (Hrsg.), Fn.4, S.179
(Diskussionsbeitrag); Peffekoven (Fn.4), S. 181,
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kern®, ergebnislos blieb, ist allerdings noch ohne besondere Aussa-

gekraft®. Denn dieser Versuch und sein Scheitern standen in einem
ganz spezifischen Bezugsrahmen zu der seinerzeit vom Land Nie-
dersachsen erhobenen, vom Bundestag iibernommenen, schliefflich
aber vom Bundesrat abgelehnten Forderung, die Steuerertragsvertei-
lung des Art. 107 I GG unter letztlichem Verzicht auf einen hori-
zontalen Finanzausgleich durch ein ausschlieflich bedarfsorientier-
tes Verteilungssystem zu ersetzen®. Von groflerem Gewicht ist, dafl
sich weder aus Art.72 II Nr.3 noch aus Art. 106 III S.4 Nr.2 GG,
die beide allein den Vereinheitlichungsgedanken explizit aufnehmen,
ein allgemeiner Grundsatz herleiten 1ifit. Erstere Bestimmung,
wegen Art.105 II GG fir den Finanzbereich ohnehin nur von
beschrinkter Bedeutung, formuliert allein fiir die konkurrierende
Gesetzgebung eine zudem als Kompetenzhirde fir den Bund ange-
legte®” Voraussetzung. Art.106 III S.4 Nr.2 GG aber bezieht sich,
wie immer man seine nur schwer zu deutende Wirkung ansonsten
eingrenzt, auf eine vertikale Komponente des Finanzausgleichs. Er
scheidet als Sitz einer tbergreifenden Unitarisierungstendenz des-
halb ebenfalls aus.

Der Geltungsgrund eines allgemeinen Einheitlichkeitsgebotes sieht
sich damit auf die einigermaflen schmale Basis verwiesen, die ihm
durch das Bundesstaatsprinzip selbst, das Sozialstaatsprinzip sowie
durch die in Art.20 I GG verwendete, bisher noch unzureichend
aufgehellte Wortkombination vom ,sozialen Bundesstaat“®® immer-
hin vermittelt wird®. Das schafft betrichtliche Distanz zu einem am
Wortlaut der Herstellung ,einheitlicher Lebensverhiltnisse im Bun-
desgebiet” sich orientierenden Verstindnis. Mehr als die Sicherung

¢ Vgl. dazu die Niederschriften iber die Sitzung des Unterausschusses des
Rechtsausschusses des Bundesrates v. 20.3.1968, S.16{., iiber die Sitzung des
Rechtsausschusses des Bundesrates v. 27.3.1968, S.23, sowie iiber die 171. Sit-
zung — 5. Wahlperiode — des Bundestages v. 8.5.1968 (Sten. Ber. S.91821f.)

¢ Ebenso Lerche (Fn.51), S.303; Ossenbiih! (Fn.53), S.27.

¢ Vgl. dazu niher Selmer/Brodersen, Finanzverfassungsrechtliche Grundfra-
gen des horizontalen Finanzausgleichs, 1984, S.32f.; Vogel/Kirchhof, in: BK,
Art. 107 (Zweitbearbeitung 1971) Rdn. 13 ff.; Renzsch (Fn.4), S.2361f.

¢ Wenn auch nicht als solche praktizierte: vgl. BVerfGE 13, 230 (2331.); 26,
338 (3821.).

¢ Vgl. zu ihr Isensee (Fn.40), §98 Rdn. 250; tiefer auslotend jetzt auch Zacher
(Fn.40), §25 Rdn. 82 ff.

¢ Vgl. mit obigem Verstindnis auch Troeger-Gutachten (Fn.9), Tz.74; Fischer-
Menshausen (Fn.51), S.1481.; Donner (Fn. 4), S.330; Ossenbiibl (Fn.53), S.25f,;
Hiibler/Scharmer/Weichtmann/Wirz (Fn.53), S.35; Zimmermann (Fn.53), S.45;
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eines ,Mindeststandards fir wesentliche (keineswegs also fir alle)
Lebensverhiltnisse“’® dirfte das ubergreifende finanzverfassungs-
rechtliche Einheitlichkeitsgebot damit kaum umfassen’!. Die in
Art.104a I GG vorausgesetzte Kongruenz von Aufgabenerfillung
und Finanzausstattung geht hieriiber als solche nicht hinaus. Denn die
Qualitat der jedem Land obliegenden Aufgabenerfillung wird eben
gerade auch durch die sich aus seiner Eigenstaatlichkeit ergebenden
Besonderheiten mitbestimmt’?, soweit nicht die Finanzverfassung
deren Eliminierung in spezieller Weise anordnet oder zulifit.

Uber Regelungen dieser Art verfiigt die Finanzverfassung etwa mit
den Art.91a, 1042 IV sowie Art. 107 II GG allerdings. Thre Umset-
zung fordert letztlich auch die Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse
im Bundesgebiet, ohne daff indes deren Herstellung ein unmittelbares
Rechtsgut der genannten Vorschriften bildete. Das trifft vor allem fir
den horizontalen Finanzausgleich zu. Dessen nicht nur bundesstaatli-
che, sondern auch sozialstaatliche Funktion steht zwar als solche
aufler Streit’”’. Diese Funktion kann aber nur im Rabmen und unter
Beriicksichtigung der gerade mit Art. 107 II GG getroffenen Entschei-
dung fiir die Sicherstellung eines angemessenen Finanzkraftausgleichs
unter den Lindern verwirklicht werden”. Das schlieflt es im Rahmen
einer ,gerade auf Vielfalt (also Uneinheitlichkeit) angelegten Bundes-

Isensee (Fn.40), §98 Rdn.251; ders. (Fn.15), S.255; H.P. Schneider (Fn.4),
S.2451, 2453; Carl (Fn.53), S. 463, 4901.; Kisker (Fn.4), S. 138; Hobmann (Fn. 55),
$.195f.; Kilian (Fn.4), S.426; Korioth (Fn.4), S.1056f.

70 Vgl. Newmark (Fn.53), S.169, 174.

" Vgl. so, neben Fn. 70, etwa auch Fischer-Menshausen (Fn.51), S.150; Hiibler/
Scharmer/Weichtmann/Wirtz (Fn.53), S.361f.; Korioth (Fn. 4), S.1057; Hobmann
(Fn.55), S.195; Sachverstindigenrat (Fn.2), Tz 434.

72 Hiergegen liflt sich der grundrechtliche Gleichbehandlungsanspruch der
Einwohner (Art.3 I GG), unbeschadet Art.20 I, 28 I GG und der oben nachfol-
gend genannten Regelungen, nicht mobilisieren: Vgl. auch Kisker, Grundrechts-
schutz gegen bundesstaatliche Vielfalt?, in: Festschrift fur Bachof, 1984, S. 47 (55);
Dittmann, Gleichheitssatz und Gesetzesvollzug im Bundesstaat, Festschrift fir
Dirig, 1990, S.221 (222); s. ferner Stern, Staatsrecht I (Fn.9), S.6611.; Isensee
(Fn.40), §98 Rdn.247; a.A. wohl Vogel/Kirchhof (Fn.66), Art.107 Rdn.54;
P. Kirchhof (Fn.52), S.23; Renzsch (Fn. 4), S.283 Fn. 3.

3 Zu dieser Doppelfunktion vgl. fiir viele Fischer-Menshausen, in: v. Miinch
(Hrsg.), Grundgesetz, 2. Aufl. (1983), Art. 107 Rdn.2{., 4{.; Stern, Staatsrecht II
(Fn.53), S. 1166; Selmer/Brodersen (Fn. 66), S.91.

™ Selmer/Brodersen (Fn.66), S.11; s. in diesem Sinne ferner auch Mawunz
(Fn.63), 1983, Art.107 Rdn.9; Hiibler/Scharmer/Weichtmann/Wirz (Fn.53),
S.33; Zimmermann (Fn.53), S.44. Vgl. auch Fn. 76.
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staatsordnung“”® aus, die Verwirklichung dieses Ausgleichs in erster
Linie unter Rickgriff auf ein in der Bestimmung nicht genanntes
Leitziel ,Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse im Bundesgebiet”
vorzunehmen’®.

Damit mufl es bei der Feststellung sein Bewenden haben: Der
Gesichtspunkt der ,Herstellung einheitlicher Lebensverhiltnisse im
Bundesgebiet“ ist als ibergreifende Zielvorstellung grundsitzlich nur
nach Maflgabe der Forderung nach einem ,sozialen Bundesstaat®
unmittelbar verfassungsschwer. Im ibrigen bildet er eine mogliche,
keineswegs aber die von Verfassung wegen einzig in Betracht kom-
mende regionalpolitische Staatszielbestimmung. Als solche ist er
Abschwichungen und Umformungen durch den einfachen Gesetzge-
ber grundsitzlich zuginglich””. Dieser ist also im Rahmen der Gren-
zen, die ihm durch den ,sozialen Bundesstaat“ gezogen sind, auch
finanzverfassungsrechtlich an sich nicht gehindert, das Schwergewicht
kiinftig von einer Politik der Unitarisierung und sozialen Egalisierung
im Bundesgebiet mehr auf eine solche der regionalen Differenzierung
zu verlagern’.

Das Gewicht dieser Einsicht erscheint vor allem nach dem Beitritt
der finf neuen Bundeslinder” auf den ersten Blick betrichtlich. Es
darf aber nicht Gberbewertet werden. Insbesondere kann es auch auf
threr Grundlage nicht darum gehen, die neuen Linder nunmehr,
abgesehen von der Sicherung des notwendigen Mindeststandards der
Einrichtungen der Daseinsvorsorge, unversehens auf die mangelnde
Verfassungskraft eines tibergreifenden Einheitlichkeitsgebotes und die
Stirkungsbedirftigkeit der Vielfaltskomponente des Bundesstaats-
prinzips zu verweisen. Der Bund ist auch im Verhiltnis zu den neuen
Lindern an das aus dem Bundesstaatsprinzip und dem allgemeinen

75 Kisker, Neuordnung des bundesstaatlichen Kompetenzgefiiges und Bund-
Linder-Planung, Der Staat 1975, 169 (183); s. a. ders. (Fn. 4), S.138.

7% Mit Recht argumentiert denn auch das BVerfG im Zusammenhang mit der
Erorterung des angemessenen Finanzkraftausgleichs unter den Lindern nicht mit
der Formel ,Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse“, sondern mit dem ,,biindi-
schen Prinzip des Einstehens fiireinander®; vgl. BVerfGE 72, 330 (386, 397). Vgl.
zum Linderfinanzausgleich niher unter C II.

77 Vgl. dhnlich auch Zimmermann (Fn.53), S. 36, 61.

78 Vgl. dazu niher unter C II 4.

7 Die zumeist fordern, ,die grundgesetzliche Staatszielbestimmung der ,Ein-
heitlichkeit der Lebensverhiltnisse’ in einer gebotenen schnelleren Schrittfolge zu
realisieren (Milbradt, Fn. 4, S.311).
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Gleichheitssatz folgende f6derative Gleichbehandlungsgebot® gebun-
den. Dieses Gebot 1ifit dem — im weiteren Sinne — finanzausgleichs-
regelnden Bundesgesetzgeber im Grunde nur zwei Alternativen:
Bleibt er ungeachtet des auf ihm zunehmend lastenden Differenzie-
rungs- und Regionalisierungsdrucks® im grofilen und ganzen bei
seiner bisherigen politischen Linie einer weitgehenden Egalisierung
der staatlich beeinfluffbaren Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet, so
darf er hiervon die neuen Bundeslinder nicht ausnehmen — unbe-
schadet der verfassungsrechtlich nicht zu beanstandenden Moglich-
keit, den Anniherungsprozef’ iiber eine Reihe von Jahren zu strek-
ken®. Nur bei einer grundsitzlichen Umorientierung der {dderativen
Finanzverfassung in eine ausgeprigt linderautonomiebetonte Rich-
tung wird man schliefllich auch fiir die neuen Bundeslinder wesentli-
che Unterschiede im &ffentlichen Leistungsangebot nach Mafigabe
eigener Potenz und aufgrund autonomer Entscheidungsgewalt, deren
strukturelle Voraussetzungen es freilich zuvor noch zu schaffen gilte,
hinnehmen konnen.

Deutliche Anzeichen sprechen indessen dafiir, daff der Bund, bei
einer verfassungsrechtlich moglicherweise etwas zuriickhaltenderen
Position, grundsitzlich die Gestaltung des bundesstaatlichen Finanz-
ausgleichs vorerst weiterhin auf eine intensive Praktizierung des Ein-
heitlichkeitsgedankens auszurichten versuchen wird®. Dabeli ist aller-
dings zu beriicksichtigen, daf} die aktuelle Entflechtungsdiskussion®,
mit deren Ausgang die weitere Intensitat der ,Einheitlichkeit der
Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet® eng verwoben ist, eben erst
begonnen hat.

% BVerfGE 72, 330 (404); s.a. BVerfGE 1, 14 (52£.); 21, 362 (372); 26, 228
(244); 35, 263 (271); zur Entwicklung vgl. niher Isensee (Fn. 40), §98 Rdn. 132 {f,;
Maunz, Gleichheit der Gliedstaaten im Bundesstaat, in: Wilke/Weber (Hrsg.),
Gedichtnisschrift fiir F. Klein, 1977, S.311, jew. m. w. Nachw.

8 Vgl. Fn.22, 29ff., 54.

8 Die Beriicksichtigung der begrenzten finanziellen Moglichkeiten bildet inso-
weit ein sachgerechtes und damit auch gegeniiber dem féderativen Gleichbehand-
lungsgebot durchgreifendes (s. Isensee, Fn. 80, Rdn.135{.), mit zeitlichem Fort-
gang freilich an Legitimationskraft abnehmendes Kriterium.

8 Vgl. in diesem Sinne etwa BMF, Finanznachrichten 64/92 v. 6.7.1992, S.2,
wo (speziell in bezug auf die neuen Bundeslinder) vom ,gemeinsamen Ziel der
Angleichung der Lebensverhiltnisse in Deutschland“ die Rede ist; s. ferner auch § 1
I Nr.4 und §2 I Nrn.3 u. 4 des Raumordnungsgesetzes i.d. F. der Bekanntma-
chung v. 25.7.1991 (BGBL.I S. 1726, ber. 1883).

% Vgl. Fn. 54.
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I1. Die Finanzverantwortung fiir die Angleichung
der Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet

Wie immer indes die Verpflichtungskraft bundesstaatlicher Verein-
heitlichungstendenz zu bemessen ist. Es bleibt das weitere Problem, wer
fur die Herstellung der Einheitlichkeit aufzukommen hat. In einem
freilich sehr grundsitzlichen Sinne sind dies — unbeschadet der
bindischen Beistandspflichten anderer — zunichst einmal die Linder
selbst. Die ithnen in Art. 28 I GG auferlegte Homogenisierung schliefit
das soziale Staatsziel ein®. FEinheitlichkeit der Lebensverhiltnisse
resultiert hieraus selbst bei etwa gleichem Pro-Kopf-Steuerautkommen
in allen Lindern letztlich allerdings nur dann, wenn die Ausgaben der
Linder ebenfalls nur wenig streuen oder entsprechende Durchbrechun-
gen derallgemeinen Lastenverteilungsregel des Art. 104 aI GG zugelas-
sen werden®. Erstere Voraussetzung mag im zeitlichen Einzugsbereich
der Finanzreform 69 beialler tatsichlichen Verschiedenheitder Linder¥”
noch annihernd gegeben gewesen sein. Die seit Ende der 70er Jahre
einsetzenden Strukturkrisen haben indes, da sich die strukturschwachen
Branchen auf wenige Regionen konzentrieren, zu einer zunehmend
stirkeren Differenzierung zwischen den Lindern hinsichtlich der ihnen
obliegenden Pro-Kopf-Ausgabenbelastung gefiihrt. Das 1aflt sich para-
digmatisch vor allem anhand ihrer Sozialhilfeausgaben iiberzeugend
belegen®. Die hieraus folgende Unfahigkeit strukturschwacher Linder,
hinreichende Mittel fiir eine gezielte Strukturpolitik bereitzustellen, hat
in einem circulus vitiosus ihre Unfihigkeit weiter verschirft, Einheit-
lichkeit der Lebensverhaltnisse aus eigener Kraft zu verwirklichen. Daf§
diese Probleme mit dem Beitritt der fiinf neuen Bundeslinder nunmehr
ein besonderes Gewicht haben, liegt auf der Hand.

8 Dieses bildet eine verbindliche Direktive fur die verantwortliche Erfiillung der
den Lindern obliegenden Aufgaben und steuertdamitim Hinblick auf Art. 104a1GG
auch ihr Ausgabenverhalten in Richtung auf den vom allgemeinen Konsens wie
iiberwiegender Praxis getragenen Durchschnittsstandard des Bundesstaates und
damit einheitsfordernd mit. Vgl. zur Sozialverpflichtung der Linder niher Zacher
(Fn. 40), § 25 Rdn. 82; Isensee (Fn. 40), §98 Rdn. 250.

% Hierzu und zum Folgenden vgl. Peffekoven (Fn.4), S.181 (222).

8 Folge ihrer unterschiedlichen Grofle, Verkehrslage, Raumstruktur, Bevolke-
rungsdichte, wirtschaftlichen und kulturellen Gegebenheiten.

8 So bewegten sich die Sozialhilfeausgaben je Einwohner im Jahre 1989 (1986)
zwischen 343,— DM (179,— DM)in Bayern sowie 350, — DM (205,— DM)in Baden-
Wirttemberg auf der einen und 855,— DM (589,— DM) in Bremen, 797,— DM
(668,— DM)in Hamburgund 653, — DM (333,— DM) in Schleswig-Holstein auf der
anderen Seite.
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Verfassungsrechtlich kniipft sich an diese Einsichten vor allem die
Frage, ob und inwieweit dem Bund — d.h. gerade dem Bund und
nicht auch den wirtschaftlich Gberlegenen anderen Lindern — die
Aufgabe zukommt, mit eigenen Mitteln und nicht nur als einheitstif-
tender Gesetzgeber die finanziellen Standards zu sichern, deren die
Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse bedarf. Richtig ist gewif}, dafl
die bundesstaatliche Hauptfunktion des Bundes gerade auch ,in der
Sorge und Verantwortung fir den Zusammenhalt des politischen
Gemeinwesens in seiner Gesamtheit® und damit zugleich fir ,die
Einheitlichkeit oder besser: Gleichwertigkeit der gesellschaftlichen
Lebensbedingungen“®® besteht. Aus dieser gesamtstaatlichen Aus-
gleichsfunktion des Bundes lassen sich aber noch keine konkreten
Aufgaben- und Ausgabenzuweisungen ableiten. Der Bund ist viel-
mehr grundsitzlich verwiesen auf das beschrinkte Instrumentarium,
das thm die Verfassung durch spezielle Einzelzuweisungen verliehen
hat. Diese sind zwar bundesstaatsgetreu einzusetzen®. Es existiert
aber keine uibergreifende Aufgaben- und Lastenverteilungsregel, die
dazu zwinge, einheitlichkeitserhebliche und berticksichtigungsfihige
Sonderbedarfe einzelner Linder nach Mafigabe der verfassungsrechtli-
chen Moglichkeiten gerade auf die Schultern des Bundes zu laden oder
unausgeglichen zu lassen. Daf} die gesamte bundesstaatliche Kompe-
tenzordnung auf dem konstitutionellen Grundgedanken ruhe, daff
»Einheitlichkeit Sache des Bundes, Unterschiedlichkeit Sache der
Linder* sei, wie dies eine Reihe von Autoren vertritt®!, erscheint mir
mit dieser Konsequenz nicht Giberzeugungskraftig. Dem steht bereits
entgegen, dafl auch die Lander selbst, wie sich zeigte, im Rahmen ihrer
eigenen Aufgabenerfillung einen Einheitlichkeitsbeitrag zu leisten
haben. Auch lassen sich nicht einzelne, im Grundgesetz jeweils geson-
dert aufgefiihrte und konzeptionell unabgestimmte Einwirkungsmog-
lichkeiten des Bundes (wie Art. 104a III, IV, Art. 106 VIII, Art.91a,
91b und 107 II S.3 GG), deren Benutzung im Ergebnis auch der
Verwirklichung des Einheitlichkeitsgedankens dient, zu einem allge-
meinen Prinzip ausweiten, das die Sorge fiir die Einheitlichkeit der

8 H.P. Schneider (Fn.4), S.2451; s. a. Heinsen (Fn.22), S.233; Isensee (Fn. 15),
S.273; Kisker (Fn.22), S.696; Heun (Fn. 4), S.223.

% Mit der vom BVerfG bestitigten Folge etwa, dafl mit der Verrechtlichung der
Bundesfondswirtschaft durch Art. 1042 IV GG dem Bund wegen der besonderen
Bedeutung der dort betroffenen Investitionen fiir den Gesamtstaat eine Pflicht zur
Finanzhilfe nach Maflgabe seiner Finanzkraft erwichst; vgl. BVerfGE 39, 96 (113).

9 Vgl. Vogel/Walter, in: BK, Art.106 (Zweitbearbeitung 1972) Rdn.184;
P. Kirchhof (Fn.52), S.23; Korioth (Fn.4), S. 1058.
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Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet dann ausschliefflich zur Sache des
Bundes macht®>. Eine solche finanzverantwortungsbegriindende
Generalzuweisung an den Bund ergibt sich ibrigens entgegen gele-
gentlicher Ansicht® auch nicht aus Art. 28 III GG. Die hier normierte
Gewahrpflicht des Bundes fiir die Wahrung u. a. des sozialen Rechts-
staats in den Lindern ist zwar Niederschlag der aus dem Bundes-
staatsprinzip folgenden gesamtstaatlichen Verantwortung des Bun-
des®. Sie begriindet aber wie diese selbst keine besonderen Verwal-
tungs- und damit Finanzierungskompetenzen®.

Der Befund, daf damit die ,Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse
im Bundesgebiet” keineswegs a priori in den allgemeinen Verantwor-
tungsbereich des Bundes fillt, 138}t sich schliefflich durch einen Riick-
griff auf eine ungeschriebene Verwaltungskompetenz des Bundes
kraft Natur der Sache nicht grundsitzlich aus den Angeln heben. Die
entsprechende — etwa von Hettlage® schon 1955 aufgeworfene —
Frage, ob nicht die Angleichung der Lebensverhiltnisse innerhalb der
Bundesrepublik ,.eine echte Bundesaufgabe des ungeschriebenen Bun-
desstaatsrechts“ sei, ist in dieser Allgemeinheit nach wie vor zu
verneinen. Ein — wenn auch nach Mafigabe der jeweiligen politischen
Ambition moglicherweise: starkes — Bediirfnis nach zentraler Ver-
waltungskompetenz zwecks Sicherung tiberregional einheitlicher
Lebensverhiltnisse kann fiir sich allein eine ungeschriebene Bundes-
aufgabe ebensowenig begriinden wie die iiberlegene Finanzkraft des
Bundes als solche”.

I11. Insbesondere: Zur Finanzverantwortung fir die einigungs-
bedingten ,Einmalaufgaben in den nenwen Bundeslindern

Dessen ungeachtet ist der Kompetenz des Bundes kraft Natur der
Sache mit dem Beitritt der fiinf neuen Bundeslinder nun unversehens

92 Vgl. so bereits Selmer/Brodersen (Fn.66), S.21; Ossenbiihl (Fn.53), S.471.

9 Hettlage (Fn.1), S. 181, 28.

% Vel. bei und in Fn. 89.

% Vgl. wie oben auch Isensee (Fn.40), §98 Rdn. 125f. m. w. Nachw.

% Fn.1, S.29.

9 Ebenso Lerche (Fn.10), Art. 83 Rdn. 10, 45; s. a. v. Arnim, Finanzzustindig-
keit, in: HStR, Bd.IV, 1990, §103 Rdn.55, 57. Der 1989 von Car! (Fn.53)
unternommene Versuch, aus dem Gesichtspunkt ,, Wahrung der Einheitlichkeit der
Lebensverhiltnisse“ eine umfassende ,ungeschriebene Bundeskompetenz zur
regionalen Strukturpolitik® samt entsprechender ,erginzender Hilfe fiir strukeur-
schwache Riume“ abzuleiten (a.a. O., S.466, 490f.), verdient keinen Beifall und
hat diesen, wenn ich recht sehe, bisher auch nicht gefunden.
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doch ein spezifischer Anwendungsbereich zugewachsen. Grundsitz-
lich obliegen freilich die in den neuen Lindern anfallenden Ausgaben
nach Mafigabe der Art.104a I i. V. mit Art. 30 und 83 ff. GG diesen
Lindern selbst, soweit nicht der Einigungsvertrag eine abweichende
Regelung enthilt oder zuliflt. Denn der Aufgabenbestand einer
Gebietskorperschaft bestimmt die Finanzverantwortung — und nicht
umgekehrt®®. Davon sind auch die neuen Linder nicht grundsitzlich
dispensiert, so schwierig sich ihre Finanzbedarfsentwicklung auf-
grund der weitgehenden Herstellung der Rechtseinheit, der zur
sozialstaatsgerechten Uberleitung gebotenen Preisstiitzungsaktionen
in den Bereichen Energie, Wohnung und offentlicher Personennah-
verkehr, des gewaltigen infrastrukturellen Nachholbedarfs sowie der
okologischen und militirischen Altlasten, zu denen ab 1.1.1994 noch
die Hilfte der verbleibenden Altschulden der DDR treten wird,
insgesamt auch darstellen mag®. Nur bei einem Teil der hier in Rede
stehenden Aufgaben handelt es sich allerdings um solche, die — wenn
auch gelegentlich (wie die Sozialhilfe) in auflergewohnlicher Hohe —
zum Regelbestand offentlicher Aufgabenlast gehdren. IThnen ist
grundsitzlich im Rahmen des herkdmmlichen Finanzausgleichs durch
eine entsprechende Eigenausstattung der Linder'® zu geniigen. Bel
anderen Aufgaben indes, wie bei den Preisstiitzungsaktionen und den
mannigfachen Altlasten der fritheren DDR, geht es vor allem um die
singulire Vollzugsfolgenbewiltigung des Vereinigungsprozesses. Die
hier anfallenden Aufgaben sind denkbar kostentrichtig, aber eben
nicht dauerhaft. Meine These ist, daf sie als einigungsbedingte ,Ein-
malaufgaben“!®! unter Wahrung der grundsitzlichen Eigenverantwor-
tung der neuen Linder in die iibergreifende Mitzustindigkeit des
Bundes fallen'®. Das bedarf kurzer Begriindung.

Bereits die Troeger-Kommission hatte in Ubereinstimmung mit

% Henneke (Fn.28), S.231.

9 Instruktiv dazu Milbradt (Fn.4), S.305ff.; s.a. FAZ v. 8.7.1992, S.4 (,Die
Lasten fiir den Westen werden grofler und von lingerer Dauer sein®).

100 Gegebenenfalls durch eine verfassungsrechtliche Lastenverlagerung auf den
Bund (s. zur Aufgabenverlagerung als einem Instrument des Finanzausgleichs grdl.
Fischer-Menshausen, Fn.3, S.6441.).

101 Den Begriff ,Einmalkosten verwendet im vorliegenden Zusammenhang das
Frankfurter Institut fir wirtschaftspolitische Forschung e. V., Schriftenreihe Bd. 22
(Dez. 1990), Wirtschaftspolitik fiir das geeinte Deutschland, S. 36.

102 Vgl. bereits Selmer (Fn.24), S.206ff.; ebenso jetzt auch Isensee, Finanzver-
fassung und Sozialrecht, in: Sozialfinanzverfassung, Schriftenreihe des Deutschen
Sozialrechtsverbandes e. V., Bd. 35, 1992, S.7 (35).
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dem BVerfG'® in den Kreis der von ihr eingegrenzten ,ungeschrie-
benen Finanzierungszustindigkeiten des Bundes aus der Natur der
Sache® ausdriicklich auch die ,gesamtdeutschen Aufgaben® einbezo-
gen'®. Der von ihr vorgelegte Entwurf einer entsprechenden Verwal-
tungsvereinbarung tiber das Zusammenwirken von Bund und Lin-
dern bei der Finanzierung 6ffentlicher Aufgaben'® trat zwar formell
nicht in Kraft!%; er spielte aber in der Praxis eine beherrschende
Rolle. Auch das Schrifttum bekannte sich'%, soweit ersichtlich aus-
nahmslos, zu der Rechtsauffassung, die Erfillung gesamtdeutscher
Belange, insbesondere die Forderung der Wiedervereinigung, falle
unter dem Gesichtspunkt der Natur der Sache in die grundsitzliche
Aufgaben- und damit Ausgabenverantwortung des Bundes'®. Die
dem zugrunde liegende Uberlegung, dafl nur der Bund zu einer
ubergreifenden und damit wirksamen Bewiltigung der gesamtdeut-
schen Probleme in der Lage sei, hat auch unter der verinderten
Situation und bei Inrechnungstellung der Aufgabenautonomie der
neuen Bundeslinder ihre Uberzeugungskraft nicht verloren. Denn
die ,,genuin staatliche Aufgabe“!% der Systemliquidierung und System-
umstellung in der ehemaligen DDR und damit der inneren Wieder-
vereinigung geht nicht nur in ihren Auswirkungen tiber die Grenzen
der einzelnen Linder hinaus — was nicht geniigen wiirde'’°. Sie kann
auch, soll eine unertrigliche, den Geboten des sozialen Bundesstaats

10 Vgl. BVerfGE 22, 180 (217).

14 Mit Recht ausgehend davon, dafl diese immer als Aufgabe des Bundes
angesehen worden seien (vgl. Troeger-Kommission, Fn.9, Tz.82, 86, 91, 93 und
100).

105 Abgedruckt als Anlage 2 zum Gutachten der Troeger-Kommission (Fn.9),
S.178f1.

106 Obschon sich die Bundesregierung den Vorschlag der Kommission im
Entwurf des Finanzreformgesetzes zu eigen machte (BT-Drucks. V/2861,
Tz.73ff., 76) und ungeachtet einer 1971 von einer Bund/Linder-Kommission
vorgenommenen Uberarbeitung (hier substantiell unerheblichen Inhalts: vgl. bei
Maunz, Fn. 63, 1977, Art. 1042 Rdn. 16).

107 Bei manchen verfassungsrechtlichen Bedenken hinsichtlich anderer Katalog-
Punkte (vgl. dazu v.Armin, Fn.97, §103 Rdn.62 Fn.162; Wieland, Fn.2,
S.11851.).

18 Vgl, fiir viele Fischer-Menshausen (Fn.73), Art.104a Rdn. 11{f.; v. Arnim
(Fn.97), §103 Rdn.55 ff.; Maunz (Fn.63), Art. 1042 Rdn. 161f.; Vogel/Kirchhof,
in: BK, Art. 104 a (Zweitbearbeitung 1971) Rdn. 61.

19 OVG Berlin, NJW 1991, 715 (716).

10 Fischer-Menshausen (Fn.73), Art.104a Rdn.10; Blimel, Verwaltungszu-
standigkeit, in: HStR, Bd. 1V, 1990, §101 Rdn. 116 m. w. Nachw.
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und der foderativen Gleichbehandlung widerstreitende Uneinheitlich-
keit der Lebensverhiltnisse im Verhaltnis Ostlinder/Westlinder ver-
mieden werden, nur mit der koordinierenden Unterstitzung des
Bundes wirksam ins Werk gesetzt werden. Ob die damit im Bereich
der Vereinigungsfolgen bestehende Finanzierungsaufgabe des Bundes
letztlich aus einer entsprechenden — die expliziten Verwaltungskom-
petenzen der neuen Bundeslinder freilich unberiihrt lassenden —
tibergreifenden Aufgabengesamtverantwortung fiir den Vereinigungs-
prozef resultiert oder aus einer verwaltungskompetenzunabhingigen
reinen Mitfinanzierungszustindigkeit, bedarf allerdings noch der wei-
teren Durchdringung!’.

Die konkrete Umsetzung dieser jedenfalls finanzstaatlichen Bun-
desaufgabe stofit aus mehreren Griinden auf gewisse Schwierigkeiten:
Zum einen, weil es jeweils der Bestimmung bedarf, ob und welche
Aufgaben der neuen Linder sich nach Art und Umfang als besonders
bereinigungsbediirftige Hinterlassenschaft des DDR-Regimes darstel-
len; zum anderen, weil sich der Bund bei der Bewiltigung dieser
Erblasten in einem entflechtungsbedirftigen Kondominium!'? mit
den gemifl Art.104a I GG zuvorderst verantwortlichen neuen Lin-
dern sowie auch den biindisch verpflichteten Altlindern befindet.
Nun sind die gerade systembedingten Defizite in den neuen Lindern
mit Hinden zu greifen. Insoweit geht es also vor allem um die
notwendige Gewichtung und die Priorititen, die der Bund in koordi-
nierendem Zusammenwirken mit den neuen Lindern zu setzen und
im Rahmen seiner Finanzkraft unterstiitzend zu verwirklichen hat.
Problematischer noch ist es, die finanzielle Mitverantwortung naher
zu umreiflen, die auch die alten Bundeslinder — unbeschadet ihrer
kinftigen Regelpflichtigkeit im Rahmen des Finanzausgleichs — bei
der Abtragung der DDR-Altlasten durch den Bund und damit bei der
Angleichung der Lebensverhiltnisse in den neuen Bundeslindern an

1 Fine von einer (ungeschriebenen) Verwaltungszustindigkeit losgeldste
(ungeschriebene) Finanzierungszustindigkeit lehnen im Hinblick auf den Konnexi-
tatsgrundsatz in Art.104a I GG ab Vogel, Grundziige des Finanzrechts des
Grundgesetzes, in: HStR, Bd.IV, 1990, §87 Rdn.25; Maunz (Fn.63), 1977,
Art. 104 2 Rdn. 15; Henneke (Fn. 24), S.46 Rdn. 212; Miiller-Volbehr, Fonds- und
Investitionshilfekompetenz des Bundes, 1975, S.25. Das ist — wegen des seiner-
seits eben nicht eindeutig (verwaltungs-)aufgabenbezogenen Ausnahmevorbehalts
in Art. 10421 GG — durchaus problematisch; die Frage kann aber vorliegend nicht
vertieft werden.

12 Zur Méglichkeit eines solchen vgl. auch Isensee (Fn.40), §98 Rdn. 185,
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das westdeutsche Niveau tragen’!®. Unzweifelhaft erscheint nur, daff
die Altlinder es verstanden haben, rechnet man fir die Jahre
1991-1993 ihre Leistungen, insbesondere die aus dem Fonds ,Deut-
sche Einheit“ und die unmittelbar an die Ostlinder erbrachten Hilfen,
gegen die einigungsbedingten Steuermehreinnahmen auf!, ihren
Finanzierungsbeitrag in engen Grenzen zu halten“!®®.

Gewif}, gerade die bilateralen Hilfsmafinahmen von Westlindern an
neue Bundeslinder'*® in Hohe von etwa 3 Mrd. DM in den genannten
drei Jahren sind mit ihrer nicht seltenen Spontanitit, obschon im
Gesamtzusammenhang von eher untergeordneter Bedeutung, poli-
tisch auf der Habenseite des Vereinigungsprozesses zu verbuchen.
Nur als ,Verwaltungshilfen beim Aufbau der Landesverwaltung® i.S.
von Art.15 II EV'Y bewegen sie sich allerdings im Rahmen einer

8 In diesem Sinne spricht bereits die dem Entwurf des Gesetzes iiber die
Errichtung eines Fonds ,Deutsche Einheit“ seinerzeit beigefiigte Begriindung im
Grunde treffend (wenngleich nicht ganz prizise) von der ,,gesamtstaatlichen Auf-
gabe“ des deutschen Einigungsprozesses, insbesondere davon, daf} ,,die Beteiligung
der (sc. West-)Linder einschliefllich der Gemeinden an den Lasten dem Gedanken
der Solidargemeinschaft und ihrer gesamtstaatlichen Mitverantwortung innerhalb
des sich bildenden gesamtdeutschen Bundesstaates Rechnung® trage (vgl. Stern/
Schmidt-Bleibtren, Fn.5, $.309; vgl. dhnlich auch Sachverstindigenrat, Fn.2,
Jahresgutachten 1991/92, Tz. 329).

114 Vgl. dazu Karl-Briuer-Institut des Bundes der Steuerzahler, Sonderinforma-
tion 13/1991, S. 16 m. Tabelle 2 des Anhangs; Sachverstindigenrat (Fn.2), Jahres-
gutachten 1991/92, S.135{. mit Tabelle 36, S. 164 mit Tabelle 46.

15 Sachverstindigenrat (Fn.2), Jahresgutachten 1991/92, Tz. 328 {f. (334); dhn-
lich Frankfurter Institut fir wirtschaftspolitische Forschung, Argumente zur Wirt-
schaftspolitik Nrn. 42/1992, S. 5, und 43/1992, S. 5; Karl-Briuer-Institut (Fn. 114),
S. 16; scharfer Méschel, Strukturwandel in den finf neuen Bundeslindern, JZ 1992,
489 (491), der u.a. von einem ,unfafbaren Egoismus der westlichen Bundeslinder
und der dazugehorenden Gemeinden® spricht: ,Sie agieren so, als ob nichts
gewesen wire“.

116 Sie reichen von der Abordnung von Beamten und Richtern auf Kosten des
Entsendelandes Giber Personalkostenzuschiisse fiir Bedienstete des jeweiligen ostli-
chen Partnerlandes bis zu direkten Leistungen, etwa auf den Gebieten der Denk-
malpflege, des Natur- und Umweltschutzes sowie der Wissenschaft und Kultur;
vgl. Meyer-Hesemann, Hilfen zum Aufbau von Verwaltung und Justiz in den
neuen Lindern — Dargestellt am Beispiel der Zusammenarbeit zwischen den
Lindern Brandenburg und Nordrhein-Westfalen —, VerwArch. 82 (1991), 578;
Benz (Fn.4), S.593 {f.; Engel, Die Finanzverfassung im vereinten Deutschland und
der Einigunigsvertrag — Leistungen fiir die neuen Linder —, in: Stern (Hrsg.),
Fn. 24, 8.169; Sachverstindigenrat (Fn.2), Jahresgutachten 1991/92, Tz.330.

17 Vgl. zu dieser Bestimmung Stern/Schmidt-Bleibtreu, Einigungs- und Wahl-
vertrag, Vertrage und Rechtsakte zur Deutschen Einheit, Bd. 2, 1990, S. 140f.
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verfassungsrechtlich zugelassenen Selbstkoordinierung der Linder.
Diese deckt indes grundsitzlich keine Zwischenlinderfinanzhilfen'®.
Sie verstoflen, wenn nicht auch gegen Art. 107 II GG und Art. 109 I
GG, jedenfalls gegen die in Art.104a I GG angelegte Verpflichtung
der in dieser Bestimmung angesprochenen Aufgabentriger, sich nicht
an Aufgaben finanziell zu beteiligen, fir deren Wahrnehmung sie
keine Ausgabenlast tragen. Diese Verpflichtung gilt auch fir das
Verhiltnis der Linder untereinander'’®. Die Uberlegung, dal der den
Art. 83 ff. GG immanente ,,Grundsatz eigenverantwortlicher Aufga-
benwahrnehmung“!® in wesentlicher Weise entwertet wiirde,
erlaubte man den Lindern, ihn durch — sehr wohl ,politischen
Einfluf“ einschlieflende und ,.faktische Abhingigkeiten“ schaffende!
— gegenseitige Finanzzuweisungen mittelbar zu unterlaufen, bestitigt
dies. Die von der Normsituation des Art. 1042 I GG abweichende
Notlage in den neuen Lindern mochte voriibergehend eine gewisse
Abmilderung der grundgesetzlichen Sicherungen gestatten'”?. Das
schlieft nunmehr die Forderung nicht aus, direkte Subsidien von
Westlindern an neue Bundeslinder mit zeitlichem Fortgang degressiv
zu gestalten und so rasch als moglich'? ganz entfallen zu lassen.
Demgegeniiber unterliegt keiner verfassungsrechtlichen Kritik, daff
der Bund versucht, die Westlinder insgesamt auf die finanzielle
Beteiligung an hinreichend prizise umrissenen Erblasten der Ostlin-
der zu verpflichten!?.

18 Zu ihrer verfassungsrechtlichen Problematik demnichst eingehender ein
Festschriftbeitrag des Verf.

19 Art. 1042 I GG ist zwar insoweit dem Wortlaut nach nicht eindeutig. Aus
seiner Entstehungsgeschichte sowie aus der hierin und in anderen Zusammenhin-
gen erkennbaren Ratio des in ihm grundsitzlich verwirklichten Konnexititsprin-
zips ergibt sich aber, daf} in der Grundnorm des Art.1042 I GG neben der
vertikalen auch die horizontale Dimension gleichsam ,,mitgeregelt wird.

10 BVerfGE 63, 1 (41) im Anschlul an Grawert, Verwaltungsabkommen
zwischen Bund und Lindern, 1967, S.195; s. dazu auch Lerche (Fn.10), Art.83
Rdn. 26 Fn.93.

21 Benz (Fn.4), S.595.

12 So fiir einen ,Beistand in Notfillen* auch Fischer-Menshansen (Fn.73),
Art. 107 Rdn. 6, Art. 109 Rdn. 5.

123 Spitestens aber mit Ablésung der fiir die neuen Bundeslinder bis Ende 1994
geltenden Ubergangsfinanzverfassung.

124 Vgl. zur Diskussion FAZ v. 3.7.1992, S.5 (,,Diese Erbschaft treten wir nicht
an“); v. 4.7.1992, S.4 (Die Finanzminister gegen die vorgesehene Regelung der
Altschulden); v. 8.7.1992, S.10 (Ein brauchbares Modell); zuletzt FAZ wv.
2.11.1992, S.15 (400 Milliarden DM Schulden als Erblast der DDR).
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Die beschriebene Aufgabenlast des Bundes und die finanzielle
Mitverantwortung der Westlinder fir die die neuen Linder treffende
Bereinigung ihres Erbes bestehen grundsitzlich unabhingig von einer
ausdriicklichen verfassungsgesetzlichen Zuweisung. Gleichwohl ist
deren Fehlen angesichts der in Rede stehenden Betrige ein gewifl
ausgleichsbedirftiger Mangel. Das folgt aus der grundlegenden bun-
desstaatlichen ,Ordnungsfunktion der Finanzverfassung“'?® ebenso
wie aus der Notwendigkeit, bei einer Neufestsetzung der Umsatz-
steueranteile von Bund und Lindern gemifl Art.106 IV GG die
Entwicklung der sogenannten Deckungsquoten, in deren Bestimmung
neben den ,laufenden Einnahmen“ die ,notwendigen Ausgaben®
eingehen, inhaltlich zu konkretisieren!?. Es erscheint deshalb, wenn
nicht sogar verfassungsrechtlich geboten, so doch jedenfalls nahelie-
gend, die genannten Vereinigungslasten von Bund und Westlindern'?”
in einer besonderen Verfassungsvorschrift nach Verwaltungs- und
Finanzverantwortung zu verdeutlichen. Als geeigneter Standort
dieser ,Kriegsspitfolgelasten (Milbrad:t'®®), ,Teilungsfolgelasten®
(H.P. Schneider'”) oder, wie man schlicht sagen koénnte, ,DDR-
Altlasten bietet sich im Anschluff an die Kriegsfolgelasten der
Art.120 und 1202 GG ein neuer Art.120b GG an. Die nihere
Regelung konnte einem einfachen Bundesgesetz iiberlassen bleiben,
das'® der Zustimmung des Bundesrates zu unterwerfen wire. Thm
oblige es zweckmifligerweise auch, eine Einbeziehung der Biirger in
die Verantwortung fiir die Ausriumung der DDR-Altlasten ins Werk
zu setzen'!.

Das Verfassungsrecht setzt der Einforderung einer solchen indivi-
duellen Mitverantwortung bei den Biirgern der erweiterten Bundesre-

25 BVerfGE 72, 330 (388).

126 Vg|. grds. zur Ausfilllungsbedirftigkeit dieser ,Leerformeln® jetzt auch
Sachverstindigenrat (Fn.2), Jahresgutachten 1991/92, Tz.334; s. dazu bereits
Geiger, Zur Auslegung des Begriffs ,notwendige Ausgaben in Art. 106 III S.4
Nr.1 GG, in: Festschrift fiir Maunz, 1981, S.89; Wendt (Fn.4), § 104 Rdn. 56.

127 Vgl. bei und in Fn.99.

128 Wiedergegeben in FAZ v. 8.7.1992, S.4 (,Die Lasten fiir den Westen
werden grofier und von lingerer Dauer sein“).

129 Fn 4, S.2455; s.a. Franke (Fn.4), S.311 (323); ders. (Fn.4), S.526 (542).

130 Auch im Hinblick darauf, dafl schon die abschliefende gesetzliche Regelung
der DDR-Altschulden durch besonderes Gesetz gem. Art. 34 des Vertragsgesetzes
v. 25.6.1990 mit Zustimmung des Bundesrates zu treffen ist (s.a. §11 Kreditab-
wicklungsfondsgesetz).

531 Zum Entwicklungsstand der Verantwortungsbereitschaft im Sommer 1992
vgl. Kécher, Opfern fillt den Westdeutschen schwer, FAZ v. 8.7.1992, S.5.
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publik — also nicht nur bei denen der Westlinder, der Gedanke des
»Lastenausgleichs“!*? pafit im vorliegenden Zusammenhang nicht'*
— keinen Widerstand entgegen. Das gilt nicht nur fir etwaige Erho-
hungen der Steuersitze und eine Erginzungsabgabe'®. Auch eine
sozialstaatsgerecht ausgestaltete ,einmalige Vermdgensabgabe® i.S.
des Art. 106 I Nr. 5 GG erscheint grundsitzlich verfassungsgereche,
hitte allerdings im Hinblick auf den allgemeinen Gleichheitssatz
(Art.3 T GG) das immer noch unerledigte Problem der Unterbewer-
tung des Grundvermogens zu verarbeiten. Nur schwer verwirklichen
1a88¢ sich dagegen der vor einiger Zeit zuerst von wirtschaftswissen-
schaftlicher Seite’® gemachte Vorschlag einer auf den Westen
beschrinkten zinslosen Zwangsanleihe'”. Denn der Weg zu ibr ist
gegenwirtig nur tber den schmalen Einlafl einer im Rahmen der
Sachgesetzgebungskompetenzen sich bewegenden Sonderabgabe
grundsitzlich offen'®. Deren besondere Voraussetzungen®®, insbe-
sondere die der sachkompetenzgerechten gesetzlichen Ausgestaltung
der Abgabe und die der ,gruppenniitzigen® Verwendung des Auf-

132 Zu einer entsprechenden Anregung des Bundesprisidenten vgl. FAZ v.
22.5.1992, S.15 (Weizsicker fiir neuen Lastenausgleich zugunsten der neuen
Lander).

133 Vgl. krit. auch Fromme, ,Lastenausgleich“ pafit heute nicht, FAZ +v.
25.5.1992, S.14; s.a. Barbier, Im Namen der Gerechtigkeit, FAZ v. 23.5.1992,
$.13; a. A. Kilian (Fn. 4), S.431.

13+ Zur Verfassungsmifigkeit des vom 1.7.1991 bis 30. 6. 1992 erhobenen Soli-
darititszuschlags (s. Art.1 des Solidarititsgesetzes v. 24.6.1991, BGBI.I S.318)
vgl. Arndt, Die Riickwirkungsproblematik im Entwurf zum Solidarititsgesetz, BB
1991, 877; Wieland, Solidaritit gegen Vertrauen, StVj. 1992, 97; K. R. Wagner, Zur
verfassungsrechtlichen Beurteilung des Solidarititszuschlages, BB 1992, 2043; aus
der Judikatur BFH, NJW 1992, 2655; zu seinem Auslaufen s. a. BFM, Finanznach-
richten 64/92 v. 6.7.1992, S. 11.

135 Zu threm (iber den Lastenausgleich hinausgehenden) Anwendungsbereich s.
niher Selmer, Steuerinterventionismus und Verfassungsrecht, 1972, S.330ff;
Maunz (Fn.63), 1978, Art.106 Rdn.27; a.A. Vogel/Walter (Fn.91), Art.106
Rdn. 237.

136 Vgl. Albach, Fiir die Einheit eine zinslose Zwangsanleihe, FAZ v. 6.7.1992,
S.15.

17 Vgl. FAZ v. 26.8.1992, S.4 (Investitionsanleihe fiir die neuen Linder
verlangt).

138 BVerfGE 67, 256 (2741L.).

139 Vgl. zum Stand der verfassungsrechtlichen Diskussion niher Selmer,
Umweltschutz durch Abgaben und Steuern — Verfassungsrechtliche und finanz-
rechtliche Rahmenbedingungen —, in: Breuer/Kloepfer/Marburger/Schroder
(Hrsg.), Umwelt- und Technikrecht Bd. 16, 1992, S. 15 (44-51 m. weit. Nachw.).
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kommens, werden sich indes vorliegend kaum tiberzeugend verwirkli-
chen lassen’.

IV. Verfassungsrechtspolitischer Ausblick

Es bleibt die verfassungsrechtspolitische Frage: Sollte die Finanz-
verfassung die Favorisierung des Einheitlichkeitsgedankens wie bisher
auch kiinfug jedenfalls erméglichen, oder sollten die Weichen unter
Einleitung einer Entflechtung der vertikalen und horizontalen Finanz-
beziehungen von Bund und Lindern deutlich in Richtung eines mehr
kompetitiven Finanzféderalismus gestellt werden? Der gegenwirtige
Diskussionsstand'*! neigt, nimmt man den Bund aus, weit uberwie-
gend so nachhaltig der letzteren Auffassung zu, dafl es schwerfillt,
dagegenzuhalten. Gleichwohl lautet meine These: Fir eine Kursinde-
rung der foderativen Finanzverfassung im Sinne einer entschiedenen
Starkung der Finanzautonomie der Linder im jetzigen Zeitpunkt ist es
zu spit und zu frih zugleich: Zu spit, weil offenbar das ,Gesetz der
antizipierenden Reaktion“!*? die Beteiligten bis zur Herstellung der
deutschen Einheit daran gehindert hat, die seit Mitte der 7Qer Jahre
diskutierte Entflechtung der f6derativen Finanzverfassung ernsthaft
zu betreiben, zu friih, weil nach Beitritt der neuen Linder die schon
bisher zwischen den Bundeslindern bestehenden Disparititen bei
Einrdumung groferer Finanzautonomie, etwa bei Uberlassung eines
Zuschlagsrechts zur entsprechend gesenkten Einkommen- und Kér-
perschaftsteuer, noch zunehmen mifiten’. Denn jedenfalls die
extrem finanzschwachen neuen Linder, wenn nicht selbst einige der
alten, wiren kaum in der Lage, diese finanzwirtschaftliche Gestal-
tungsfretheit abwigend zu nutzen. Sie miilten sich — vor der Wahl,
durch Steuerverzicht Gewerbe- und Industrieansiedlungspolitik zu
betreiben oder den finanziellen Notwendigkeiten zu gehorchen —
regelmifig fur eine extensive fiskalische Ausnutzung ithrer Moglich-

140 Zum Ersatzmodell einer (freiwilligen) ,niedrig verzinslichen, aber dafir
steuerbefreiten ,Deutschland-Anleihe“ vgl. BMF, Finanznachrichten 82/92 v.
3.9.1992, S.1-3.

41 Vgl. bei und in Fn. 14, 15, 22, 291f., 54, 81 und 84.

492 Das (vgl. Scharpf, Fn. 4, S.152, unter Hinweis auf C.]. Friedrich, Constitu-
tional Government and Politics, 1937) ,intelligente Leute daran hindert, Vorhaben
ernsthaft zu betreiben, die bei notwendigen anderen Beteiligten auf Ablehnung
stoflen miissen.

4 Vegl. so im Ergebnis auch Benz (Fn.4), S.597; Scharpf (Fn.4), S.151;
Littmann (Fn. 4), S.42; Wieland (Fn.2), S.1187. Vgl. aber auch Fn. 144.
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keiten entscheiden und gerieten damit in einem Konkurrenzféderalis-
mus noch mehr ins wirtschaftliche Abseits'*.

Damit stelle ich keineswegs in Frage, ohne das selbst weiter zu
vertiefen, dafl fiir die Stirkung der Finanzautonomie der Linder gute
Griinde ihrer Eigenstaatlichkeit sprechen. Sie wird durch die Asym-
metrie in den finanzverfassungsrechtlichen Regelungen tiber die Aus-
gaben- und die Einnahmenverantwortung sowie die Vermengung der
Finanzierungslasten von Bund und Lindern in der Tat nachhaltig in
Mitleidenschaft gezogen. Aber das Prinzip biindischer ,Einheit“!*
gebietet, vor allem die neuen Bundeslinder erst dann — ausgestattet
mit einer erweiterten Finanzautonomie — in einen verstirkten Wett-
bewerb zwischen den Lindern und damit potentiell auch in eine
groflere Vielfalt der Lebensverhiltnisse zu entlassen, wenn zuvor die
enormen strukturellen Unterschiede angemessen abgebaut worden
sind und damit eine gewisse Anniherung der Startbedingungen
erreicht ist. Einer durchgreifenden Entflechtung der foderativen
Finanzbeziehungen sollte deshalb eine etwa 10jihrige Ubergangsfrist
vorangehen, in deren Verlauf die Linder je nach dem Stand der
Entwicklung allméihlich an eine grofiere Finanzautonomie herange-
fihrt werden. Wie konnte ein solcher behutsamer Ubergang aus-
sehen?

Im Interesse eines ersten horizontalen Angleichungseffekts zugun-
sten der strukturschwachen, iiberdurchschnittlich mit Arbeitslosigkeit
beschwerten Linder — das sind nicht nur die neuen Bundeslinder —
sollte eine teilweise Ausgabenverlagerung der Sozialhilfe!* auf den

14 Diesen Gesichtspunkt zu gering gewichtend vgl. Sachverstindigenrat (Fn. 2),
Jahresgutachten 1990/91, Tz. 441, 445; Jahresgutachten 1991/92, Tz.325; Peffeko-
ven (Fn. 4), S.181 (2231.); ders. (Fn. 4), S. 346 (352); ders. (Fn. 4), S. 485 (505). Daf}
es ,schon heute einen Subventionswettlauf zwischen den Lindern gibt, aus dem in
der Regel die finanzstarken Linder als Sieger hervorgehen®, kann (entgegen
Peffekoven, a.a.O.) der obigen Argumentation schwerlich iiberzeugend entgegen-
gehalten werden. Einlenkend denn auch ders., Fn.4, 5.485 (506), es gibe ,gute
Griinde, den steuerpolitischen Wettbewerb zwischen den Lindern erst dann
zuzulassen, wenn die enormen regionalen Disparititen zuvor abgebaut worden
sind und damit Chancengleichheit und faire Startbedingungen geschaffen worden
sind“; in letzterem Sinne vgl. auch Milbrad: (Fn.4), S.314{; Littmann (Fn.4),
S.42.

45 Zu ihm vgl. niher H. P. Schneider (Fn.4), S.2451f.

16 Zur gegenwirtigen Verteilung der Sozialhilfekosten auf die Gebietskérper-
schaften vgl. Klanberg/Prinz, Anatomie der Sozialhilfe, Finanzarchiv n.F. 41
(1983), 281 (300ff.); Prinz, Die Finanzierung der Sozialhilfe im Finanzverbund
zwischen Bund, Lindern und Gemeinden, Finanzarchiv n.F. 41 (1983), 431;
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Bund erwogen werden'¥’. Damit wire — beschrinkte man dies auf die
nach bestimmten Richtgroflen pauschalierte Erstattung der laufenden
Hilfen zum Lebensunterhalt, soweit sie Transfercharakter haben —
zugleich ein erster wichtiger Schritt zur Uberfithrung der vom Bund
gesetzlich vorgeschriebenen Geldleistungen in dessen alleinige
Finanzverantwortung'# getan. Der in verschiedenen Bereichen bereits
eingeleitete allmihliche Riickzug des Bundes aus den Gemeinschafts-
aufgaben (i.w.S.)" sollte grundsitzlich vorsichtig fortgesetzt wer-
den'™. Wihrend der vorgeschlagenen Ubergangszeit aufrechterhalten
werden sollten die regionalpolitischen Mischfinanzierungen im Rah-
men der Art.91a 1 Nr.2 und 104a IV GG. Sie sind seit jeher in threr
Wirkung dem Gedanken der ,Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse®
in besonderer Weise entgegengekommen'!. Daher lassen sie sich, bei
allerdings verfassungsrechtlich gebotener Gleichbehandlung der
strukturschwachen alten Bundeslinder'®?, vorlaufig gerade auch zur

Patzig, Zur Zielsetzung und Problematik der Pauschalierung von Finanzaus-
gleichsleistungen, DOV 1987, 1088 (1093ff.); ders. (Fn.24), S.331f.; Albers,
Grundsitze der Aufgabenverteilung, in: Kitterer (Hrsg.), Fn. 4, S.1; Hofmann-
Hoeppel, Die (finanz-)verfassungsrechtliche Problematik des BSHG-Vollzugs
durch kommunale Gebietskorperschaften, 1992, insb. S. 1391f,

147 Vgl. auch Peffekoven (Fn.4), S.181 (222, 224); Scharpf (Fn.4), S.149; H. P.
Schneider (Fn. 4), S.2455; Wieland (Fn.2), S.1186; letztlich unentschieden Albers
(Fn.146), S.3f.; Fischer (Fn.53), S.1331if.; Milbradt (Fn.24), S.155f., 157ff;
Kitterer (Fn. 24), S. 188 ff.

148 Veol. mit dieser Tendenz etwa auch Heinsen (Fn.22), S.240f.; Peffekoven
(Fn. 4), S. 181 (224); Scharpf (Fn.4), S. 148; Wieland (Fn. 2), S. 1185; Sachverstindi-
genrat (Fn. 2), Jahresgutachten 1990/91, Tz.457.

149 Vel. dazu Klatt (Fn.20), S.2021f.; Peffekoven (Fn.4), S.181 (224); Kitterer
(Fn.24), S.189; Birk, AKGG, 2. Aufl. (1989), Art. 104 a Rdn. 19; s. a. Sachverstin-
digenrat, Jahresgutachten 1990/91, Tz.457; Jahresgutachten 1991/92, Tz.325.

15 Bei ihrer gebotenen Ersetzung durch eine anderweite Finanzkraftverstir-
kung der Lander sollten dann freilich ihre horizontalen Ausgleichswirkungen, d. h.
ihre — vom BVerfG zunehmend tolerierten — Finanzausgleichswirkungen (vgl.
BVerfGE 72, 330, 388; BVerfG, DVBI. 1992, 965, 978; deutlich zuriickhaltender
noch BVerfGE 39, 96, 108) mit beriicksichtigt werden; vgl. auch Geske, in:
Bundesrat (Hrsg.), (Fn.4), S.98f.; Fischer-Menshaunsen (Fn.22), S.171£.; Klatt
(Fn.20), S.205f,

15t Vgl. oben bei und in Fn. 47.

152 Vgl. BVerfGE 39, 96 (1191.); 41, 291 (308). Eine prinzipielle Beschrinkung
der Forderung auf die ostdeutschen Linder bediirfte daher einer Verfassungsergin-
zung (a. A. offenbar Wieland, Fn.2, S.1193). Im Einklang mit dem f&derativen
Gleichbehandlungsgebot stiinde es dagegen, die Forderung auf alle (!) Linder in
extremer Haushaltsnotlage zu beschrinken (so iiberzeugend BVerfG, DVBI. 1992,
965, 978).
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Forderung der inneren Einheit der Bundesrepublik sinnvoll einsetzen.
Sollte sich die Uberzeugung bilden, daf} die leistungsschwachen Lin-
der insbesondere der fritheren DDR durch den 50prozentigen Anteil
der Sitzlinder an der Finanzierung der Gemeinschaftsaufgabe aber-
miaflig belastet werden, wire in Anlehnung an eine Empfehlung der
Troeger-Kommission auch eine teilweise Umlegung dieses Anteils auf
die anderen Linder nach Maflgabe ihrer Steuerkraft in Betracht zu
ziehen'®. Einer substantiellen fiskalischen Entflechtung vorangehen
konnte im Rahmen der geltenden Finanzverfassung am Ende der
Ubergangszeit schlieflich ein erster Versuch grofierer Steuerautono-

mie — so etwa der, jedenfalls eine der reinen Lindersteuern der
konkurrierenden Bundessteuergesetzgebung — die Kraftfahrzeug-,
die Vermogens- oder die Grunderwerbsteuer — hinsichdich der

Tarifgestaltung teilweise den Lindern zu uberlassen'>*.

C. Der Grundsatz einer bundesstaatsgerechten
Finanzausstattung der Linder

1. Vorbemerkung

Eine weitere Sicht des Themas tut sich auf, riickt man seine
bundesstaatliche Dimension deutlicher in den Vordergrund. Nur
threm horizontalen Aspekt werde ich mich im folgenden zuwenden.
Bei ihm geht es um die Modalititen der in der Finanzverfassung (vgl.
insb. Art. 1042 I-III, IV, 107 1 S.4, 107 II, 109 I GG) angelegten
Forderung, die einzelnen Linder so am Finanzaufkommen im Bun-
desstaat zu beteiligen, daf alle, also auch die schwicheren von ihnen,
in der Lage sind, ihre verfassungsmifligen Aufgaben sachgerecht
wahrzunehmen und eine selbstindige Haushaltswirtschaft zu fihren.
An einer inhaltlichen Prizisierung der Ausgleichsfunktion dieses Auf-
trages, die mit Wirkung ab 1.1.1995 auch fiir die neuen Linder
uneingeschrinkt Geltung beansprucht, 1aflt es die Finanzverfassung
weitgehend fehlen. Sie beschrinkt sich darauf, dem Bundesgesetzge-
ber die notwendigen Anniherungsinstrumente an die Hand zu geben.
Die dem Landerfinanzausgleich als einer Konkretisierung des Bundes-

15 Vgl. zur Begriindung Troeger-Kommission (Fn.9), Tz.208, 298 {{.

15 Dabei werden aber auch etwaige Ausweichreaktionen der Steuerpflichtigen
und die gegebenenfalls eher fiir eine bundeseinheitliche Regelung sprechende
interventionistische Ausgestaltung der betreffenden Steuer, etwa eine umweltpoliti-
sche Anreicherung der Kfz-Steuer, zu bedenken sein.
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staatsprinzips eigentimliche Spannungslage von Eigenstaatlichkeit
und Eigenverantwortlichkeit der Linder einerseits und wechselseiti-
ger biindischer Solidarpflichtigkeit andererseits!’®> konkretisierend
zum Ausgleich zu bringen, bleibt hingegen im Rahmen der verfas-
sungsrechtlichen Vorgaben dem einfachen Gesetzgeber tiberlassen'™.

Bei der Diskussion der diesem durch die Finanzverfassung gezoge-
nen Richtlinien haben sich als besonders problematisch die Fragen
erwiesen, die mit dem Finanzbedarf zusammenhingen, den die Lin-
der als zur Wahrnehmung ihrer Aufgaben notwendig und damit als
finanzausgleichserheblich annehmen. Angesiedelt sind sie wesentlich
im horizontalen Finanzausgleich (Art. 107 II S. 1, 2 GG) und bei den
Bundeserginzungszuweisungen (Art. 107 II S.3 GG). Dabei kommt,
zumal nach dem Beitritt der um ihre Existenz ringenden neuen
Bundeslinder, besondere Bedeutung dem auch in der Finanzwissen-
schaft zunehmend diskutierten Problem der ,Sonderbedarfe zu, die
einzelnen Lindern tiber ihren allgemeinen Finanzbedarf hinaus auf-
grund atypischer Besonderheiten entstehen; ich nehme aus dem Fun-
dus der von den Landern als solche angemeldeten Sonderbedarfe nur
die Stichworte: Kistenschutz, Kohle, Sozialhilfe, Arbeitslosigkeit,
Hochschulen — allesamt Lasten betreffend, die in der auflerordentli-
chen Hohe oder iiberhaupt nur in einigen Lindern anfallen; weitere
Sonderbedarfskategorien vor allem struktureller Art werden im
Zusammenhang mit der Etablierung eines gesamtdeutschen Landerfi-
nanzausgleichs von den neuen Lindern in die Diskussion eingebracht
werden.

I1. Insbesondere: Der Linderfinanzansgleich

1. Grundsatzliche Aufgaben- und Bedarfsbezogenheit
des Finanzausgleichs

Ausgangspunke ist, dafl der Finanzkraftausgleich des Art. 107 II
S.1, 2 GG kein reiner Ertragskraftausgleich ist. Da er entsprechend
der Funktion des Finanzausgleichs nur auf die Aufgabenerfillung
bezogen und damit legitimiert werden kann, die Aufgabenerfiillung
aber zu einem Ausgabenbedarf (= Finanzbedarf) fithrt, ist er vielmehr

155 Vgl. auch Ossenbiibl (Fn.53), S.22.

1% Vgl. das Gesetz iiber den Finanzausgleich zwischen Bund und Lindern
i.d.F. der Bekanntmachung v. 28.1.1988 (BGBI.I S.94), zuletzt geandert durch
Gesetz v. 16.3.1992 (BGBI.I S. 674).
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von Verfassungs wegen auch bedarfsbezogen'”. Dem trigt das gel-
tende einfache Finanzausgleichsrecht dadurch Rechnung, daf nicht
die Ertrige der Linder in ihrer absoluten Hohe Grundlage des
Finanzkraftvergleichs sind, sondern zur jeweiligen Zahl der Bewohner
in Beziehung gesetzt werden (§§ 6 II, 9 FAG). Die Einfilhrung gerade
dieses Vergleichsmafistabs erscheint naheliegend: Die den Lindern
obliegenden o6ffentlichen Leistungen sind gegeniiber ihren Einwoh-
nern zu erbringen. Aus diesemm Grund'® bildet die Einwohnerzahl
einen grundsitzlich angemessenen Bezugspunkt fir den vergleichser-
heblichen Finanzbedarf'®.

Die Notwendigkeit einer hiervon abweichenden Betrachtung ergibt
sich in zwei Fillen — einmal, wenn und soweit die Einwohnerzahl als
Bedarfsmafistab fir die Aufgabenerfiillung ausnahmsweise von vorn-
herein keine iberzeugende Aussagekraft besitzt, zum anderen, wenn
sie allein sich auch bei gebotener generalisierender und typisierender
Betrachtungsweise als ein zwar grundsitzlich geeigneter, aber zu grob
rasternder Indikator herausstellt, der daher von Verfassungs wegen
der Verfeinerung bedarf.

2. Finanzkraft und Finanzbedarf im horizontalen Finanzausgleich

Als Anwendungsfall der ersteren Konstellation hat das BVerfG
bekanntlich die Stadtstaaten ausgewiesen und in diesem Zusammen-
hang 1986 die Modifizierung der Einwohnerzahl als Bezugspunkt
dort fiir gerechtfertigt gehalten, wo die Angemessenheit dieses Ver-
gleichsmafistabs ,aus vorgegebener struktureller Eigenart von Lin-
dern“ von vornherein entfalle’®. Diese Formel hat das Gericht in
seiner jingsten Entscheidung zum Landerfinanzausgleich dahin pri-

zisiert, dafl nur die ,unverfiigbar® vorgegebene strukturelle Eigenart
eines Landes finanzkrafterheblich 1.S. des Art. 107 II S.1 GG sei*¢'.

157 Vgl. Selmer/Brodersen (Fn. 66), S.27; Friauf, Der bundesstaatliche Finanz-
ausgleich, JA 1984, 618 (624).

158 Vgl. aber a. A. Wendt (Fn.4), § 104 Rdn. 78; Renner (Fn.48), S.339.

159 Vel. im Ergebnis auch BVerfGE 72, 330 (400{.); BVerfG, DVBI. 1992, 965
(972£.).

100 BVerfGE 72, 330 (401, 4141.); zu den finanzausgleicherheblichen Besonder-
heiten der Stadtstaaten vgl. Selmer/Brodersen (Fn. 66), S.45 ff.; Schuppert/Dahren-
dorf, Verfassungsrechtliche und finanzwissenschaftliche Aspekte des Linderfi-
nanzausgleichs, 1985, S. 62 ff.

161 BVerfG, DVBL. 1992, 965 (973).
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Damit hat es der Einbringung konkreter strukturspezifischer Bedarfs-
probleme einzelner Linder in den horizontalen Finanzausgleich end-
ghiltig einen Riegel vorgeschoben. Im Ergebnis ist das nicht zu bean-
standen'®. Entscheidend fiir diese Bewertung ist allerdings nicht so
sehr die gewifl sachgerechte Ambition, in dem besonders sensiblen
und konflikttrichtigen horizontalen Finanzausgleich einen Bedarfs-
wettlauf der Linder auszuschliefen'®® — der sich nunmehr bei den
Bundeserginzungszuweisungen abspielt. Auch steht — in welcher
Frage ich entgegen der 1986 vom BVerfG vertretenen Auffassung'®*
an einer friheren Darlegung festhalte — der Text des Art. 107 II S. 1
GG im Lichte seiner Entstehungsgeschichte einem Aufwerfen auch
von Bedarfsfragen nicht grundsitzlich entgegen!'®>.

Der Ausschluff konkreter strukturspezifischer Bedarfe einzelner
Linder erscheint aber aus einem anderen Grunde als berechugt:
Traditioneller Ausgangspunkt des Linderfinanzausgleichs ist der
Gedanke, daff aufgrund der ,regional differenzierten Wirtschafts-,
Verkehrs- und Siedlungsstruktur” der Bundesrepublik ,.einige Lander
finanziell iberdurchschnittlich ausgestattet sind“, wihrend die finan-
ziell schlechter ausgestatteten Linder ,ihre Aufgaben ohne fremde
Hilfe nicht angemessen erfiillen konnen“!®. Gegenstand und Ziel des
Finanzausgleichs ist also der angemessene Ausgleich einer strukturbe-
dingt unterschiedlichen Finanzausstattung, d.h. aber Einnahmekraft
der Lander. Nicht gehort es danach zu seiner grundsitzlichen Funk-
tion, weitere auftauchende Nachteile von Strukturschwichen, etwa
konkrete strukturbedingte Sonderbedarfe einzelner Linder ebenfalls
einzubeziehen und damit im Grunde deren Strukturschwiche selbst
zum Gegenstand biindischen Solidarausgleichs zu machen.

162 Vgl. krit. zur Bewiltigung von Strukturproblemen im Rahmen des horizon-
talen Finanzausgleichs aus 6konomischer Sicht insb. Peffekoven, Finanzausgleich
und Sonderbedarfe, in: Bea/Kitterer (Hrsg.), Festschrift fur Pohmer, 1990, S.323
(3351f.); ders. (Fn.4), S.181 (204ff.); a.A. insoweit vor allem Kops (Fn.26),
S. 111 ff., 2151., dabei vor allem auf die Unterscheidung zwischen von einem Land
selbst verursachten (internen) und nicht selbst verursachten (externen) Bedarfen
unterscheidend (s. dazu die Besprechung von Peffekoven, Finanzarchiv n.F. 48,
1990, . 342).

163 Vgl. Peffekoven (Fn.4), S.181 (205); Franke (Fn.4), S.311 (315 Fn.43).

104 Vgl. BVerfGE 72, 330 (401 £.).

165 Selmer/Brodersen (Fn.66), S.31ff.; ibereinstimmend vgl. Ossenbiihl
(Fn.53), S.511f.; Schuppert/Dabrendorf (Fn.160), S.361f.; s.a. Friauf (Fn.157),
S.6231f.

1 Troeger-Gutachten (Fn.9), Tz.277, 279; vgl. ferner etwa Fischer-Menshau-
sen (Fn.3), S.654{.; Isensee (Fn.15), S.273.
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Das heifit: Disparititen in der Wirtschafts-, Verkehrs- und Siedlungs-
struktur der Lander sind nach der Anniherung ihrer strukturbedingt
unterschiedlichen Finanzausstattung als finanzausgleichsrelevante
Gesichtspunkte grundsitzlich verbraucht.

Das gilt auch fiir die neuen Bundeslander. Die Groflenordnung der
von ihnen zugrunde zu legenden Finanzbedarfe rechtfertigt es nicht,
vom Grundsatz der Beriicksichtigungsunfihigkeit strukturell indi-
zierter konkreter Bedarfe im Linderfinanzausgleich abzusehen’®’.
Abgemildert wird dies dadurch, daf§ sie sich ihrer besonders driicken-
den ,DDR-Altlasten“ zu einem guten Teil bereits durch die von der
Verfassung getragene Mitverantwortung der anderen Aufgabentriger
enthoben sehen, von der ich in anderem Zusammenhang!¢® gespro-
chen habe. Die insoweit von Bund und Westlindern zugunsten der
neuen Linder jeweils erbrachten Leistungen sollten dann andererseits
aber auch, wie hinzuzufiigen ist, bei der Ermittlung der Finanzkraft
der letzteren ganz oder teilweise in Ansatz gebracht werden'®. Das
gebietet nicht nur eine sinnvolle aufgabenerfiillungsbezogene Anwen-
dung des Finanzkraftbegriffs'”°, sondern auch die Einsicht, daff es gile,
eine ansonsten drohende explosionsartige Ausweitung des Aus-
gleichsvolumens auf etwa 25-30 Mrd. DM, verbunden mit einer
einseitigen West/Ost-Verlagerung des Linderfinanzausgleichs'”!, zu
vermeiden.

Bleiben einerseits strukturbegriindete besondere Finanzbedarfe im
horizontalen Finanzausgleich grundsitzlich aufler Betracht!'”?, so ist

167 A.A. Kilian (Fn.4), S.430.

168 Vgl. oben unter B III

169 Vgl. entspr. Erwagungen auch bei H. P. Schneider (Fn. 4), S.2455; Kommis-
sion Finanzverfassungsreform des Landes Baden-Wiirttemberg (Fn.63), S.78f,;
Geske (Fn.35), S.254{.

170 Fiir eine solche vgl. auch BVerfG, DVBI. 1992, 965 (967).

171 Zur Problematik des gesamtdeutschen horizontalen Finanzausgleichs vgl.
(mit unterschiedlicher Tendenz) Peffekoven (Fn.4), S. 485 (496 {f.); Korioth (Fn. 4),
S.1053 ff.; Kilian (Fn.4), S.4291f.; H. P. Schneider (Fn. 4), S.2455; Geske (Fn. 35),
S.256ff.; Hohmann (Fn.55), S.197.

172 Vernachlissigt werden hier die insgesamt mehr peripheren Bedarfsprobleme,
die aus sog. Nutzenstreuungen, d. h. daraus resultieren, daff bestimmte Leistungen
eines Landes positive Auswirkungen auch auf die Angehérigen anderer Linder
haben (Spillover-Effekte bzw. externe Effekte). Das Grundgesetz beriicksichtigt
diese Effekte bisher nicht besonders, geht also implizite davon aus, daff Nutzen-
streuungen dem Bundesstaat immanent sind und sich im allgemeinen bei typisie-
render Betrachtung gegenseitig ausgleichen. Das schliefit freilich von Verfassungs
wegen nicht aus, daf} dort, wo sich ein abschitzbarer Saldo zu Lasten des leistenden
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der Begriff der Finanzkraft i.S. des Art. 107 II GG andererseits auch
nicht der Ort, den rational wirtschaftenden Lindern die Vorteile
dieser ihrer Politik zu sichern — etwa dadurch, daf den weniger
okonomisch agierenden Bundeslindern Aufschlige auf ihr tatsichli-
ches Finanzaufkommen angelastet werden. Im Rahmen des angemes-
senen horizontalen Finanzausgleichs gehort die gegenseitige Tolerie-
rung autonomer, sei es auch objektiv verfehlter Prioritits- und Dring-
lichkeitsentscheidungen grundsitzlich zu den politischen Kosten des
Bundesstaates'”. Sollte sich allerdings im Zusammenhang mit einer
fiskalischen Entflechtung das Vorhaben einer grofleren Steuerautono-
mie der Linder verwirklichen, wird von Verfassungs wegen auch zu
priifen sein, welches Maf} an Steueranspannung den Landern bei der
Aktualisierung ihrer potentiellen Finanzkraft zugerechnet werden
mufl. Gegenwirtig wird vor allem zu iiberlegen sein, ob bundesge-
setzliche Steuervergiinstigungen, die nur in den neuen Bundeslindern
gewihrt werden und das regionale Steueraufkommen als Indikator der
tatsichlich vorhandenen Finanzkraft entsprechend beeinflussen, nicht
jedenfalls teilweise im gesamtdeutschen Linderfinanzausgleich
bertcksichtigt, d. h. eliminiert werden sollten!’*. Im iibrigen bleibt als
finanzkraftrelevantes Korrektiv notfalls nur das Prinzip der Bundes-
treue'””. Es bewirkt, daff extrem finanzverantwortungsloses Ausga-
benverhalten eines Landes ebenso zu dessen Lasten geht wie ein
systematisch auf Mindereinnahmen gerichteter Landesvollzug der

Landes ergibt und eine Internalisierung durch kostendeckende Preise bzw. Gebiih-
ren nicht méglich ist, ein Ausgleich angestrebt wird. In Betracht kommen vor allem
vertragliche Vereinbarungen zwischen den beteiligten Lindern, nach Mafigabe der
jeweiligen Konstellation ggf. aber auch vertikale Leistungen des Bundes gem.
Art.91a, 104a IV oder 107 II S.3 GG. Der horizontale Finanzausgleich scheidet
dagegen, abgesehen vom Sonderfall der Seehafenlasten (vgl. BVerfGE 72, 330, 413;
BVerfG, DVBL 1992, 965, 972) nach geltender Verfassungsrechtslage fiir die
Bewiltigung externer Effekte aus. Vgl. zur Finanzausgleichsproblematik der Nut-
zenstreuungen (vor allem aus 6konomischer Sicht) insb. Peffekoven (Fn.4), S.181
(1871., 202); ders. (Fn.26), S.406ff.; ders. (Fn.162), S.329ff.; Zimmermann
(Fn.53), S.541.; Scharpf/Benz, Kooperation als Alternative zur Neugliederung,
1991, S.421f.; Franke (Fn.4), 5.311 (315); Heun (Fn.4), S.219{.; instruktiv auch
Sachverstindigenrat (Fn.2), Jahresgutachten 1990/91, Tz.436, 449f., 456, 458;
Jahresgutachten 1991/92, Tz.325.

173 Vgl. dazu niher Selmer/Brodersen (Fn.66), S.221., 27, 38{.; s. mit anderer
Tendenz aber Ossenbiihl (Fn.53), S.24f. m. weit. Nachw.

174 Vgl. in diesem Sinne auch Kommission Finanzverfassungsreform des Landes
Baden-Wiirttemberg (Fn.63), S.80; Heun (Fn.4), S.227 Fn. 124

175 Vgl. Selmer/Brodersen (Fn. 66), S.24.
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Steuergesetze durch abweichende Steuerfestsetzungen (§163 AO),
Steuerstundungen (§222 AO) und Steuererlasse (§227 AO)'%.

3. Die Verfeinerungsbediirftigkeit der Einwobnerzahl
als Bezugspunkt

Von der grundsitzlichen Eignung der Einwohnerzahl als eines
primiren Bedarfsmafistabes ist seine Erginzungsbedurftigkeit durch
weitere abstrakte Indikatoren zu unterscheiden. Eine solche Verfei-
nerung ist fir den Fall in Erwigung zu ziehen, daf} sich die Ein-
wohnerzahl, gemessen an dem bei der Finanzverfassungsreform
1969 zugrundegelegten Bedarfsgefiige im Rahmen des Linderfinanz-
ausgleichs'”’, in der Zwischenzeit fiir sich allein als ein allzu grober
Bezugspunkt der Vergleichung herausgestellt hat. Dabei kann es
allerdings nicht allgemein darum gehen, spezifische Lasten nur ein-
zelner Linder nun in der Verkleidung typisierter Bemessungsfakto-
ren doch noch finanzkraftmindernd in den horizontalen Finanzaus-
gleich einzubringen. Insofern ist es jedenfalls nicht ausreichend, nur
auf ,signifikante, von der Durchschnittsbetrachtung nicht erfafite
Abweichungen im Bedarf“ abzustellen, wie ich dies selbst einmal
erwogen habe!’’. Vielmehr mufl es sich, das entspricht auch dem
Gebot der bundesstaatlichen Gleichbehandlung der Liander, um
abstrakte Bedarfskriterien handeln, und zwar um solche, die
zunidchst vernachlissigt werden durften, die aber aufgrund der
neueren Entwicklung heute zusitzlich prigende, ihrerseits generali-
sierungs- und typisierungsfihige Mafistibe des Bedarfs bilden. Sie
darfte es in der Tat geben'”.

176 Vgl. in bezug auf vollzugsbedingte Mindereinnahmen ebenso auch Dittmann
(Fn.72), S.234, 238; zur Mdglichkeit einer ,Verfilschung des Finanzausgleichs“
durch eine entsprechend unterschiedliche Steuererhebungspraxis s. bereits
BVerfGE 1, 117 (133).

177 Hierauf abstellend vgl. bereits Selmer/Brodersen (Fn. 66), S.59.

178 Selmer/Brodersen (Fn. 66), S.43; die obige Formel aufgreifend etwa Ossen-
biibl (Fn.53), S.56; Friauf (Fn.157), S.625; Henneke (Fn.24), S.164 (Rdn. 650);
Wendt (Fn.4), §104 Rdn. 79.

179 Insoweit stellte sich die vom BMF (Fn. 48), S. 9, getroffene Feststellung, dafl
»mit der Egalisierung der Leistungsanspriiche an den Staat, u.a. auch durch
weitgehende gesetzliche Festlegung staatlicher Leistungsverpflichtungen, Bedarfs-
unterschiede an Gewicht verloren haben®, angesichts der zunehmenden Dispariti-
ten in der Wirtschaftskraft der Linder bereits vor der Vereinigung als fragwiirdig
heraus.
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Das sind in erster Linie die Kriterien, die — wie vor allem (wenn auch
keineswegs allein)!® der Faktor Arbeitslosigkeit — mit dem steilen, aber
stark streuenden Anstieg der Sozialhilfeausgaben in einem Ursache-
Wirkungszusammenhang stehen. Die gebotene Beriicksichtigung dieser
Kriterien bei der Finanzkraftbestimmung des horizontalen Finanzaus-
gleichs ist, soweit nicht die Sozialhilfelasten kiinftig in die Ausgabenver-
antwortung des Bundes iibernommen werden'®!, gerade fiir die neuen
Bundeslinder, aber auch fiir die von sektoralen Wirtschaftsstrukturkri-
sen iiberzogenen alten Bundeslander von erheblichem Gewicht. Proble-
matisch ist wohl, ob das BVerfG sich gegebenenfalls in diese Richtung
wird bewegen lassen. Seine Entscheidung von 1986 konnte den Eindruck
vermitteln — deutlicher in den Leitsitzen, weniger deutlich in den
Urteilsgriinden —, als halte das Gericht den ,Einwohner“ (abgesehen
von den Stadtstaaten) fiir den von Verfassungs wegen ausschliefflichen
Bemessungsfaktor der Linderbedarfe!®. Daf§ es in seiner jiingsten
Entscheidung vom 27.5.1992 beim explizite zu beriicksichtigenden
Finanzbedarf der Gemeinden (vgl. Art. 107 II S. 1, 2. Halbs. GG) die
Einbringung zusitzlicher oder sogar ersetzender Bedarfsmerkmale
zugelassen, ja sogar fir potentiell geboten erklirt hat'®, besagt noch
nicht ohne weiteres etwas. Indes erschiene es kaum sachgerecht, dem
sozialhilfebedingten Mehrbedarf von Gemeinden durch die Einfihrung
entsprechender abstrakter Bedarfskriterien Rechnung zu tragen, die
Veranschlagung eines ,abstrakten Mehrbedarfs“!* von Lindern aber
von vornherein zu versagen. Ergibt daher eine umfassende Prifung, daf§
die Einfithrung die Einwohnerzahl verfeinernder Bedarfskriterien auch
im Rahmen der Finanzkraftermittlung der Lander selbst notwendig ist,
um ihre absoluten Ertrige ,angemessen vergleichbar zu machen“!®, so
sollte der einfache Gesetzgeber gegebenenfalls mit einer Zustimmung
des BVerfG rechnen diirfen.

4. Der ,angemessene“ Ausgleich der Finanzkraft

Ein wesentliches Problem des horizontalen Finanzausgleichs wird
auch kiinftig darin bestehen, die verfassungsrechtlich gebotene

18 Vgl. etwa in bezug auf die Hochschullasten die auf die Zahl der Studierenden
abstellende Anregung von Barbarino (Fn.22), S. 113; zu friheren finanzausgleichs-
rechdlichen Ansitzen in dieser Richtung s. auch Reissert (Fn. 38), S. 80.

181 Vgl. dazu oben bei und in Fn. 146 ff.

192 Vgl. BVerfGE 72, 330 (331 Ls. 7, 400£.).

18 Vgl. BVerfG, DVBL. 1992, 965 (9721.).

18¢ Zum Terminus s. BVerfG, DVBI. 1992, 965 (972).

185 BVerfG (Fn. 184).
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»Angemessenheit“ des Ausgleichs der unterschiedlichen Finanzkraft
der Linder auszuloten'®. Das gilt zumal nach Konstituierung eines
gesamtdeutschen Linderfinanzausgleichs ab 1995. Er ist angesichts
des bis auf weiteres steilen West/Ost-Gefilles der Steuerkraft ohne-
hin nur realisierbar, wenn, wie ich wiederholen darf'¥, die Leistun-
gen des Bundes und der Westlander fir die Bewaltigung der DDR-
Altlasten der Finanzkraft der neuen Linder zugerechnet werden
und damit eine gewissen Homogenitit als immanente Vorausset-
zung eines bundesstaatlichen Finanzausgleichs erfillt ist. Im {ibrigen
wird es im Hinblick auf die Ordnungsfunktion der Finanzverfas-
sung nach wie vor insbesondere darum gehen, sicherzustellen, daf}
die Anwendung des unbestimmten Verfassungsbegriffs ,angemes-
sen“ nicht allein als Ergebnis eines vom Gesetzgeber nur noch
umgesetzten ,politischen Kompromisses“!®, sondern eines sich
nach gewissen rechtlichen Maflstiben vollziehenden Entscheidungs-
prozesses erscheint’®®. Hier liegt indes bekanntlich die besondere
Schwierigkeit.

Der Begriff ,angemessen® ist fir sich genommen ohne Inhalt. Er
bekommt festere Konturen auch nicht durch den Bezugspunkt des
Bundesstaatsprinzips, auf das er sich auszurichten hat und dessen
innere Spannungslage’® sich auch seiner Anwendung mitteilt. Eine
nur unscharfe Antwort ergibt sich, stellt man auf die auch hier
ausstrahlende Funktion der bundesstaatlichen Finanzverfassung ab
und fordert, es gehe beim Linderfinanzausgleich um ,eine entspre-
chend ihren Aufgaben hinreichende Anniherung ihrer Finanz-
kraft“!”'. Immerhin dirfte sich aus diesem sozusagen geborenen
Bezugspunkt der ,,Angemessenheit® als untere Grenze des Ausgleichs
die Gebotenheit eines solchen nach Mafigabe der bundesgesetzlich

18 Vgl zum ,angemessenen® horizontalen Finanzausgleich (mit unterschiedli-
chen Ansitzen) ausfihrlicher etwa Lerche (Fn.51), 5.307{f., 314f.; P.Kirchhof
(Fn.52), S.54ff.; Maunz (Fn.63), 1983, Art.107 Rdn.61ff.; Selmer/Brodersen
(Fn.66), S.37ff.; Ossenbiibl (Fn.53), S.80ff.; ders., Zur Justitiabilitit der
Finanzverfassung, in: Festschrift fiir Carstens, 1985, S$.743 (753ff.); Wendt
(Fn.4), §104 Rdn. 84f; Heun (Fn.4), S.2281., jew. m. weit. Nachw.

137 Vgl. oben bei und in Fn. 169f.

188 Vgl. (allzu betont) in diesem Sinne etwa Ossenbihl (Fn.53), S.82, 91;
ders. (Fn.186), S.753; Fischer (Fn.53), S.136; Peffekoven (Fn.4), S.181 (210);
Franke (Fn. 4), S.311 (312).

189 Vgl. im Erg. dhnlich auch Vogel (Fn. 111), §87 Rdn. 126.

%0 Vgl. BVerfGE 72, 330 (398).

11 BVerfG, DVBL 1992, 965 (966).
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notwendigen Ausgaben'® und der Mindestanforderungen eines
sozialstaatlichen Leistungsangebots herleiten lassen, soweit eine so
beschaffene Aufgabenerfillung nicht bereits durch die primire Vertei-
lung des Steueraufkommens gewihrleistet ist.

Jenseits dieser Grenze bis zum vollen Ausgleich der Finanzkraft-
unterschiede, der sich im Hinblick auf den geforderten ,angemesse-
nen“ Ausgleich verbietet, steht dem Finanzausgleichsgesetzgeber ein
Beurteilungs- und Entscheidungsspielraum zur Verfiigung!®. Bei sei-
ner Ausfillung geht es nicht um die Maximierung eines verfassungs-
rechtlich vorgegebenen Gutes, etwa des der in Art. 107 II GG nicht
thematisierten ,Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse“, sondern um
eine Optimierung unter Abwigung miteinander in Konflikt stehender
Ziele'*. Der jlingst wieder vertretenen Auffassung, das Grundgesetz
habe sich im Ergebnis, mit der Konsequenz eines nur geringen
Spielraums fiir eine autonome Gestaltung des Gesetzgebers, ,fiir eine
weitgehende Nivellierung der Finanzausstattung® entschieden'?, ver-
mag ich nicht zu folgen. Richtig ist, daff das Grundgesetz eine recht
intensive Vereinheitlichung nach Maflgabe der zu beriicksichtigenden
Gesichtspunkte zuliflt, ohne sie indes, wie ich eingangs hoffe deutlich
gemacht zu haben', auch verfassungskriftig zu postulieren. Die
Gesichtspunkete, die der Gesetzgeber in seine Entscheidung einzubrin-
gen und abwigend zu gewichten hat, sind die folgenden: In einer
Hinsicht die bundesstaatliche Notwendigkeit, die Autonomie und
finanzielle Eigenverantwortung der Linder nicht aus dem Auge zu
verlieren, in diesem Zusammenhang insbesondere den Willen der
ausgleichsberechtigten Lander zur Selbsthilfe und zum Wettbewerb
zwischen den Regionen zu erhalten, aber auch den Willen der aus-
gleichspflichtigen Linder zur weiteren Produktivitits- und Leistungs-
steigerung nicht in allokationspolitisch fragwirdiger Weise zu schwi-
chen, in anderer Hinsicht das gleichermaflen bundesstaatliche Gebot,
zwischen den Lindern iibermifiiges Gefille mit zu groflen Dispariti-
ten im Offentlichen Leistungsangebot und daraus potentiell resultie-
rende gemeinwohlschidliche Binnenwanderungen innerhalb der Bun-
desrepublik zu verhindern; in diesem Zusammenhang ist es auch
sachlich gerechtfertigt, die nach wie vor stark einheitlichkeitsorien-

192 Vgl. insoweit auch P. Kirchhof (Fn.52), S.59.

19 Vel. fiir viele Stern (Fn.53), S.1171; Maunz (Fn. 63), 1983, Art. 107 Rdn. 61.
19 Treffend Kops (Fn.26), S.1291.; s.a. Mannz (Fn.193), Art. 107 Rdn. 9.

195 Heun (Fn. 4), S.224.

1% Vgl. oben bei und in Fn. 68 ff.
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tierte Erwartungshaltung der Bevolkerung, die gegebenenfalls erst
mittelfristig Priferenzen fiir ein regional differenziertes Leistungsan-
gebot entwickeln wird'?, als einen mit zu beriicksichtigenden Aspekt
in den Entscheidungsprozef} einzubeziehen.

Der einfache Gesetzgeber ist, solange der verfassungsrechtlich
gezogene iuflerste Rahmen nicht iberschritten wird, nicht gehindert,
bei der gebotenen Abwigung einzelne der genannten Gesichtspunkte
in den Vordergrund zu stellen, andere dagegen geringer zu gewich-
ten'”®. Dies mufl freilich mit sachgerechten Erwigungen geschehen;
insbesondere missen sich die selbstgesetzten Mafistibe der ,Ange-
messenheit“ harmonisch in die bestehende f6derative Gesamtordnung
einfiigen. So erschiene es kaum sachgerecht, das ,Interesse des einzel-
nen Landes an der pfleglichen Entwicklung der eigenen Steuerkraft“!®®
nachhaltig zugunsten einer Reduzierung des horizontalen Finanzaus-
gleichs in die Waagschale zu werfen, solange nicht die tiberwiegend
angestrebte fiskalische Entflechtung mit einer substantiell grofleren
Steuerautonomie der Linder tatsichlich verwirklicht ist. Problema-
tisch erscheint mir in diesem Zusammenhang der kiirzlich gemachte
Vorschlag, in die Finanzverfassung ausdriicklich als Ziel des Finanz-
ausgleichs aufzunehmen, ,dafl die unterschiedliche Finanzkraft der
alten und neuen Linder nach einer Ubergangsfrist so ausgeglichen
werden soll, wie es die Herstellung einheitlicher Lebensverhiltnisse
erfordert“*. Die hierin liegende verfassungskriftige Ausrichtung des
bundesstaatlich ,,angemessenen® Ausgleichs vor allem auf den Aspekt
sozialer Anniherung und Homogenitit bedeutete eine sachlich nicht
gerechtfertigte Reduzierung der gesetzgeberischen Freiheit, den
Finanzausgleich je nach Lage der politischen Dinge mehr in Richtung
Linderautonomie und féderale Vielfalt oder mehr in Richtung Unita-
risierung auszugestalten. Threr bedarf es auch nicht, um den Interessen
der neuen Linder gerecht zu werden. Denn der Bundesgesetzgeber ist
— ich darf insoweit nach oben verweisen?®! — schon im Hinblick auf

197 Zu Unrecht eine entsprechende Entwicklung bereits registrierend Peffeko-
ven (Fn.4), S.181 (2251.); im Sinne einer bundesstaatlich erwiinschten Férderung
einer solchen Entwicklung s. Sachverstindigenrat (Fn. 2), Jahresgutachten 1990/91,
Tz.459; Klatt (Fn.4), S.233.

98 Vgl, im obigen Sinne auch Korioth (Fn.4), S.1057; Kops (Fn.26), S.129f.;
Scharpf (Fn.4), 8.150; Zimmermann (Fn.53), S.36, 61; s. auch bereits oben bei
Fn.77.

199 Vgl. Selmer/Brodersen (Fn.66), S.37 m. Nachw. in Fn. 168f.

20 Wieland (Fn.2), S.1192.

21 Vgl oben bei und in Fn.811.
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das foderative Gleichbehandlungsgebot gehalten, in seine bislang kon-
sequent betriebene Politik einer Egalisierung der Lebensverhiltnisse
im Bundesgebiet bis zu einem generellen Kurswechsel in Richtung
Entflechtung auch die neuen Linder grundsitzlich einzubeziehen®?.

5. Zur Funktion der Bundeserginzungszuweisungen
im Linderfinanzausgleich

Etwaige Licken zu einer aufgabengerechten Finanzausstattung
weiter zu verringern, ist Aufgabe der Bundeserginzungszuweisun-
gen®, die sich mehr und mehr zu einem Auffangnetz fiir anders
offenbar nicht zu bewiltigende Finanzausgleichsfragen zu entwickeln
beginnen. Das spiegelt sich auch in threm Volumen wider, das sich mit
etwa 3,5 Mrd. DM inzwischen dem Umfang der Zahlungen im
Linderfinanzausgleich angenihert hat?®.

Die tatbestandliche Besonderheit der Bundeserginzungszuweisun-
gen liegt ersichtlich darin, daff sie in Abweichung vom primir einnah-
mekraftorientierten horizontalen Finanzausgleich ,leistungsschwa-
chen“ Landern gewihrt werden, womit iiber die abstrakte Bedarfslage
hinaus auch die konkrete Relation zwischen Finanzautkommen und
Ausgabenlasten in das Blickfeld gerit. Dieser Umstand hat das
BVerfG 1986 leider zur Voranstellung der in ihrer Allgemeinheit
tiberpointierenden These veranlafit, daff der Bund bei der Vergabe von
Bundeserginzungszuweisungen neben oder anstelle einer allgemeinen
Anhebung der Finanzkraft der leistungsschwachen Lander (Vertei-
lung nach Fehlbetragsschliissel) ,auch Sonderbedarfe einzelner Lin-
der beriicksichtigten” diirfe?. Hinter ihr tritt — zumal angesichts des
Leitsatzes, die vom Gesetzgeber benannten und begriindeten Sonder-
lasten mifiten ,bei allen Landern berucksichtigt werden, bei denen sie
vorliegen“?® — allzusehr in den Hintergrund, dafl das Gericht die

22 Insoweit unzutreffend Hobmann (Fn.55), S.196, wenn er (,vor allem seit
dem Beitritt der fiinf neuen Bundeslidnder®) auf die Sicherung eines ,Mindeststan-
dards fur die wesentlichen Lebensverhiltnisse* abhebt.

23 Vgl. zu den Bundeserginzungszuweisungen, abgesehen von der Kommen-
tarliteratur zu Art. 107 11 S.3 GG, Renner (Fn. 48), S.3511f.; Ossenbiibl (Fn. 53),
S.1101f.; Wendt (Fn.4), §104 Rdn. 86 ff.; aus 6konomischer Sicht insb. Bartsch/
Probst (Fn.4), S.5381f.; Peffekoven (Fn.4), S.181 (213{f,, 2211f.); ders. (Fn.4),
S.485 (499 1£.); Kops (Fn.26), S.2111L; Littmann (Fn. 4), S. 42f£.

24 Vel zur Entwicklung von 1974 (0,75 Mrd. DM) bis 1991 (3, 53 Mrd. DM)
instruktiv BMF (Hrsg.), Finanzbericht 1993, S. 132.

205 BVerfGE 72, 330 (331 Ls. 9, 402).

26 BVerfGE 72, 330 (331 f. Ls. 10, 406).
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Berucksichtigung von Sonderlasten im folgenden mit einer Reihe
recht verklausulierter Einschrinkungen und Vorbehalte versehen
hat?, Irrtiimer und falsche Hoffnungen konnten da nicht ausbleiben.
So findet sich erst im Urteil vom 27.5.1992%% unmifiverstindlich
ausgesprochen, daf ein Land mit einer nach horizontalem Finanzaus-
gleich durchschnittlichen oder iberdurchschnittlichen Finanzausstat-
tung auch unter dem Regime des foderativen Gleichbehandlungsge-
bots nur dann sonderlastbezogene Bundeserginzungszuweisungen in
Anspruch nehmen kann, wenn es sich gerade der Sonderlast wegen als
leistungsschwach darstellt?®.

Nach wie vor nicht abschlieffend aufgehellt ist insbesondere aber
die Feststellung des BVerfG von 1986, Bundeserginzungszuweisun-
gen dienten ,nicht dazu, finanziellen Schwichen abzuhelfen, die eine
unmittelbare und voraussehbare Folge von politischen Entscheidun-
gen bilden, die ein Land in Wahrnehmung seiner Aufgaben selbst
getroffen hat“?'°. Diese Feststellung als Ausdruck der bundesstaatli-
chen Antinomie von Eigenverantwortlichkeit und solidargemein-
schaftlicher Anndherung?"! ist dem Grundsatz nach gewifl plausibel,
in der niheren Umsetzung aber problematisch. Einen gewissen
Ansatz bietet in diesem Zusammenhang die Unterscheidung von
intern verursachten und deshalb nicht ausgleichserheblichen Sonder-
lasten einerseits und extern verursachten andererseits, die dem Einfluf§
der Organe des Landes entzogen und daher grundsitzlich beriicksich-
tigungsfihig sind?2. Eindeutig externe Bedarfsfaktoren stehen etwa in
Rede, wenn es um die Lasten des Kiistenschutzes?® oder die bisher
schon veranschlagten der politischen Fihrung in Lindern mit geringer
Einwohnerzahl** geht. Auch sind intern verursachte und daher zu
vernachlissigende Sonderlasten gewif} die, die einem Land etwa auf-
grund extensiver Ausschopfung sozialgesetzlich eingeriumter Lei-
stungsspielriume oder als direkte Konsequenz anderer finanzautono-

27 BVerfGE 72, 330 (404 ££.).

28 BVerfG, DVBI. 1992, 965 (980).

29 Was Hamburg, a.a.O. (Fn.208), um die Anerkennung seiner iiberdurch-
schnittlichen Kosten politischer Fihrung als beriicksichtigungsfihige Sonderlast
gebracht hat.

210 BVerfGE 72, 330 (405); die obige These wird wiederholt von BVerfG,
DVBL. 1992, 965 (976).

21 Hierzu fiir viele nur Isensee (Fn. 40), §98 Rdn. 149; ders. (Fn.15), S.273.

u2 Vel. Kops (Fn.26), S.1111.

23 Vel. Sachverstindigenrat (Fn. 2), Jahresgutachten 1990/91, Tz. 450.

24 BVerfGE 72, 330 (405); BVerfG, DVBL. 1992, 965 (9791.).
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mer Willensentscheidungen (vgl. Art. 109 I GG) entstehen?®®; dabei
geht es Ubrigens um die objektive Zurechnung unmittelbar haushalts-
wirksamer Ausgabengebarung als solche, entgegen gelegentlicher
Auffassung?® also nicht um deren Bewertung als ganz besonders
leichtfertig oder gar verantwortungslos.

Schwerer einzuordnen sind indes vor allem die Sonderlasten infolge
von Strukturschwichen, die seit einiger Zeit im Mittelpunkt des
Interesses stehen. Ob die Strukturschwiche eines Landes auf externe
Ursachen — etwa allgemeine wirtschaftspolitische Entwicklungen und
auflenwirtschaftliche Verinderungen — oder auf interne Faktoren —
etwa eine verfehlte Regional- und Wirtschaftspolitik des Landes —
zurlickzufihren ist, moglicherweise sogar auf externe und interne
Ursachen gleichzeitig, wird kaum einmal exakt zu kliren und unter den
Beteiligten zumeist umstritten sein®’’. Nur die neuen Bundeslinder
diirfen erwarten, dafl ihre grundlegende Strukturschwiche ihnen bis
auf weiteres durchweg nicht als im wesentlichen selbst zu bewiltigende
Konsequenz finanzstaatlicher Autonomie zugerechnet wird. Das dem
Bundesstaatsprinzip eigentiimliche Spannungsverhiltnis dieser Auto-
nomie zur biindischen Solidaritdt hat bei ihnen ersichtlich eine ganz
spezifische Dimension. Der Finanzausgleichsgesetzgeber darf sich
deshalb im Rahmen seiner Gestaltungsfreiheit ohne Verletzung des
foderativen Gleichbehandlungsgebots vorerst darauf beschrinken,
neben der allgemeinen Verteilung von Erginzungszuweisungen nach
Fehlbetragsschlissel allein die strukturschwichebedingten Sonder-
lasten der neuen Linder zu beriicksichtigen?, soweit ihnen nicht
bereits auf andere Weise gezielt Rechnung getragen wird?".

Mit Ablauf der vorgeschlagenen Ubergangsfrist wird der Gesetzge-
ber die Frage der Kompensation von Strukturschwichen der Linder
durch Bundeserginzungszuweisungen freilich allgemeingultig zu kli-

25 Vgl auch Peffekoven (Fn.162), S.334{,; s.a. Fn.211.

26 Vgl. etwa Wendt (Fn.4), §104 Rdn. 87.

27 Vgl., hierauf hinweisend, auch Peffekoven (Fn.162), S.336f.; Littmann
(Fn.4),S.431L.; Kops (Fn. 26), S. 125 ff; Selmer/Brodersen (Fn. 66), S. 38; in bezug auf
die verantwortliche Zurechnung der Arbeitslosenhilfekosten s. wie oben insb. auch
Fischer (Fn.53), S.135; Milbradt (Fn.24), S.160; Kitterer (Fn.24), S. 188.

218 Dabei konnte fiir die gebotenen Indikatoren, an denen der Grad der Struktur-
schwiche gemessen wird, an die Bemessungsgrundlage des Strukturhilfegesetzes
(vgl. oben bei und in Fn.231.) als auch hier brauchbaren, allerdings wohl ergin-
zungsbediirftigen (s. a. Peffekoven, Fn.162, S.3371{.) Ansatz angekniipft werden.

219 Fiir eine Privilegierung der neuen Bundeslinder bei den Bundeserginzungs-
zuweisungen auch Kilian (Fn.4), S. 430.
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ren haben. Dabei hat er, da dieses Instrument schon insgesamt nicht
zwingender Bestandteil des finanzverfassungsrechtlichen Verteilungs-
systems ist, einen breiten Spielraum der Entscheidung. Er schliefit die
Moglichkeit, von der Einbeziehung strukturschwichebedingter Son-
derlasten der Linder wie bisher abzusehen?, grundsitzlich ebenso
ein wie die weitere, derartige Sonderlasten, soweit sie nicht nur
kurzfristig auftreten, angesichts der Komplexitit der Zurechnungs-
frage unabhingig von den Ursachen der Strukturschwiche zu beriick-
sichtigen’” — wenn moglicherweise auch bereinigt um einen pauscha-
lierten Eigenverantwortungsanteil. Wie immer die angestrebte Losung
auch aussehen mag: Sie mufl sich sinnvoll in das Gesamtkonzept der
neuzuordnenden Finanzbeziehungen zwischen Bund und Lindern
einfigen. Voll auf der Tagesordnung werden die strukturellen Sonder-
lasten einzelner Linder vor allem dann bleiben, wenn die Neuord-
nung der bundesstaatlichen Finanzverfassung auf eine substantielle
Stirkung gliedstaatlicher Autonomie und Vielfalt wesentlich verzich-
ten und statt dessen weiterhin einer vorrangigen Entfaltung des Ein-
heitlichkeitsgedankens Raum geben oder den Finanzausgleichsgesetz-
geber entgegen der jetzigen Verfassungsrechtslage sogar ausdriicklich
auf dieses Ziel verpflichten sollte. Demgegeniiber kénnte das Problem
der Ubernahme strukturspezifischer Sonderlasten der Linder durch
den Bund einiges von seiner Brisanz verlieren, wenn den Lindern im
Rahmen einer generellen fiskalischen Entflechtung schlieflich auch
eine groflere Steuerautonomie eingeriumt und damit die bisherige
Asymmetrie im Verhaltnis von Einnahmeerzielungs- und Ausgaben-
befugnissen der Linder abgemildert wird??2. In der Konsequenz einer
Stirkung der Linderautonomie lige es gegebenenfalls ferner wohl,
auch die Zahlung von Bundeserginzungszuweisungen nach Fehlbe-
tragsschliissel so weit als moglich zugunsten einer entsprechenden
Erhohung des Linderanteils an der Umsatzsteuer (vgl. Art.106 III,
S.4 GG) zu reduzieren”.

20 Dafir haben sich ausgesprochen insb. Heilmann (Fn. 4), S.591.; Peffekoven
(Fn.4), S.181 (216 ff., 221); ders. (Fn. 162), S.338 und passim.

21 Hierfiir (in dieser Allgemeinheit nicht unbedenklich) Peffekover (Fn.162),
S.337.

222 Hierauf verweist in seiner Besprechung von Kops (Fn.26) mit Recht auch
Peffekoven, Finanzarchiv n. F. 48 (1990), 342 (344).

2 In diesem Sinne auch Angenend:, Neuordnung der Finanzbeziehungen
zwischen Bund und Lindern, Wirtschaftsdienst 1982, 457 (461); Fischer-Menshan-
sen (Fn.73), Art.107 Rdn.22; Peffekoven (Fn.4), S.181 (216); Starck (Fn.15),
S.13; s. im Erg. auch Heun (Fn.4), S.232.
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Auf die vom BVerfG jingst besonders ausfihrlich erdrterte Frage,
ob gegebenenfalls die Haushaltsnotlage eines Landes eine hinsichtlich
ihrer Folgen zuweisungsbegriindende Sonderlast sein kann?*, sei in
diesem Zusammenhang jedenfalls ein kurzer Blick geworfen. Auch
dieses Thema sollte im Ansatz nicht ginzlich von der Unterscheidung
abgekoppelt werden, ob fiir ihre Entstehung interne oder externe
Ursachen ausschlaggebend waren. Anderenfalls machte man die Zah-
lung von Bundeserginzungszuweisungen in dieser Hinsicht zu Lasten
der auf Konsolidierung ihrer Haushalte bedachten Linder allzu stra-
tegieanfillig. Richtg ist allerdings, dafl hiufig auch hier letztlich
undeutlich bleiben wird, worauf die Haushaltsnotlage vor allem
zuriickzufihren ist”. Angesichts dessen erscheint von besonderer
Bedeutung, einen Sonderbedarf wegen der durch eine Haushaltsnotsi-
tuation bedingten Lasten nach Mafigabe des individuellen Einzelfalls
nur als ultima ratio anzuerkennen und im Rahmen des bindischen
Prinzips an rigide Voraussetzungen bzw. Konsequenzen zu kniipfen.
Zu ihnen gehort eine Kooperationspflicht des betroffenen Landes im
Verhiltnis zum Bund ebenso wie seine Pflicht, dem Bund einen
verbindlichen Plan zur Ausriumung der ungiinstigen Haushaltslage
vorzulegen. Sie hat das BVerfG?? indes nur fir den Fall einer ,extre-
men“ Haushaltsnotlage?” ins Auge gefafit. Bei einer so gearteten
Haushaltssituation, deren Bewiltigung das Gericht mit Recht aufler-
halb des Landerfinanzausgleichs unmittelbar im Bundesstaatsprinzip
verwurzelt sicht??, dirfte indes die Auferlegung von Pflichten der
genannten Art fur sich allein nicht hinreichen, um das Land wirksam
zu einem nachhaltigen Sanierungsbeitrag zu veranlassen. Im Ergebnis
scheint mir angeraten, den Fall der ,extremen Haushaltsnotlage®, bei
der es sich um eine spezifische Ausprigung des inneren Staatsnotstan-
des handelt, kiinftig im Rahmen der Art. 109ff. GG in den Grundzi-
gen auch verfassungsrechtlich zu regeln?”®. Diese Regelung sollte
neben einer begrifflichen Klirung der ,extremen Haushaltsnotlage®
die Konturen der biindischen Solidarverpflichtung von Bund und
Lindern wie die Obliegenheiten des betroffenen Landes und nicht

24 BVerfG, DVBL. 1992, 965 (976 {f.); s. a. bereits BVerfGE 72, 330 (404).
225 So auch Littmann (Fn.4), S.431.; Peffekoven (Fn.27), S.354.

26 DVBL. 1992, 965 (978).

27 Zum Begriff BVerfG, DVBL. 1992, 965 (9761.).

28 Vgl. BVerfG, DVBL. 1992, 965 (977).

29 Vgl. auch Wieland (Fn.2), S.1189.
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zuletzt ein subsidiares Eingriffsrecht des Bundes als ,,Sparkommissar®
in die Haushaltsautonomie dieses Landes enthalten?®.

111. Verfassungsrechtspolitischer Ausblick

Welche Anderungen des Linderfinanzausgleichs sollten dariiber
hinaus alsbald ins Auge gefafit werden? Ist die Zeit fiir eine umfas-
sende Finanzverfassungsreform, insbesondere eine entschiedene Refo-
deralisierung, nicht reif, so bleibt auch hier die Frage nach dem jetzt
zwingend Gebotenen. Damit kann allerdings nicht, was die neuen
Bundeslinder anbetrifft, eine vorliufige Fortfiihrung der ersten Uber-
gangsphase iber 1994 hinaus gemeint sein. Schon die wesentliche
Prigung dieser Phase durch eine priterkonstitutionelle Fondswirt-
schaft war von verfassungsrechtlichen Bedenken nicht frei®!. Nicht
angingig erscheint es, den neuen Lindern mit einer fortdauernden
Suspendierung des Linderfinanzausgleichs auch weiterhin ein ent-
scheidendes Element foderaler Finanzverfassung und Staatlichkeit
vorzuenthalten??. Das gilt jedenfalls fir den Fall, daf durch eine
finanzausgleichsrechtliche Beriicksichtigung von Transferleistungen,
die Bund und Westlinder im Rahmen ihrer ungeschriebenen, grund-
gesetzlich nur noch zu prizisierenden Verantwortung fir die Bewalti-
gung der DDR-Altlasten erbringen, fiir eine gewissen Anniherung
der Ostlinderfinanzkraft an das Westlinderniveau Sorge getragen und
damit eine Denaturierung des horizontalen Finanzausgleichs vermie-
den wird?®,

Bei aller verfassungsreformerischen Zurickhaltung: Angestrebt
werden sollte fir die etwa 10jihrige Zwischenphase ab 1995 eine
Anderung im Bereich der horizontalen Steuerertragsverteilung. Dabei
ist von der Einsicht auszugehen, dafl der fir Erginzungsanteile an
steuerschwache Linder zur Verfiigung stehende Anteil von bis zu 25
v.H. am Gesamtaufkommen der Umsatzsteuer (Art.107 I S.4,
2.Halbs. GG) gegebenenfalls in vollem Umfang an die neuen Bundes-
linder flésse, deren Steuerkraft auf absehbare Zeit so weit unter dem

20 Zu den hier in Rede stehenden Beziigen von bundesstaatlicher Hilfeleistung
und ,Dreinreden” in die Ausgabengestaltung des beglinstigten Landes vgl. bereits
Lerche (Fn.51), S.316f.

Bt Vgl. zur Ubergangsfinanzverfassung fiir die neuen Bundeslinder oben bei
und in Fn. 28, 33.

22 A, A. Kommission Finanzverfassungsreform des Landes Baden-Wiirttemberg
(Fn.63), S.84.

233 Vgl. oben bei und in Fn. 1691f., 187.
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Bundesdurchschnitt liegen wird, dafl die fiir Erginzungsanteile zur
Verfiigung stehende Masse vollstandig zu ihren Gunsten ausgeschopft
wiirde?. Hier bietet sich an, die Steuerschwiche als Mafistab des
Bedarfs gegen andere, ost/west-neutralere Bedarfsindikatoren auszu-
tauschen. Eine andere Frage ist, ob nicht nach Ablauf der Zwischen-
phase die Erginzungsanteile als ein im Rahmen der Steuerertragsver-
teilung eigentlich systemfremdes Element horizontaler Umverteilung
gestrichen werden und einer umfassenden Verteilung der Umsatz-
steuer nach der Einwohnerzahl Platz machen sollten?®.

Einstweilen sollte von einer derart gewichtigen Umgestaltung wie
auch von anderen substantiellen Einschnitten in das bestehende
System des Linderfinanzausgleichs abgesehen werden. Denn auch
dessen Ausformung hat unbeschadet weitergehender Reformabsich-
ten zunichst vor allem unter dem beschrinkten Ziel zu stehen,
geeignete verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen fiir einen
schnellen Prozef der inneren Wiedervereinigung zu sichern, ohne
dabei das sensible Gefiige der bestehenden Regelung mehr als unbe-
dingt notig zu verindern. Den Befirwortern einer alsbaldigen Ge-
samtreform der Finanzverfassung mochte ich entgegenhalten: ,,Wie
kann man unter so vorliufigen Verhiltnissen so grundsitzlich und so
endgiiltig sein wollen!“ Dieses gegen voreilige Verfassungsfestlegun-
gen gerichtete Wort Hettlages von 19557 hat heute wiederum seine
Berechtigung. Insbesondere der gesamtdeutsche Linderfinanzaus-
gleich wird in den nichsten Jahren zu einer finanzpolitischen Dauer-
aufgabe werden, deren schliefllich beste Losung ebenso schwer vor-
hersehbar ist wie die wirtschaftliche und soziale Entwicklung in den
neuen Bundeslindern?. Das Inkrafttreten einer die notwendige Zwi-
schenphase abldsenden, dann umfassend erneuerten bundesstaatlichen

Finanzverfassung sollte dem nichsten Jahrzehnt vorbehalten
bleiben?®.

24 Vgl. Franke (Fn.4), S.311 (319).

25 Vgl, auch Peffekoven (Fn.4),S. 181 (1921£.); ders. (Fn.4), S. 485 (494); Franke
(Fn.4), S.311 (319).

26 Vgl. Hettlage (Fn. 1), S.31.

27 Vgl. in diesem Sinne auch Geske (Fn. 35), S.257f.

28 Vgl. hierzu aus der jiingsten Diskussion Schmidt-Jortzig, Eckpunkte fir den
verfassungsrechtlichen Finanzausgleich im Bundesstaat, in: Nds. Institut fiir Wirt-
schaftsforschung (Hrsg.), Linderfinanzausgleich und Kommunalfinanzen, 1992,
S.55; mschr. Thesenpapier des Bundes zur Neuordnung der Bund/Linder-Finanz-
bezichungen v. 8.9.1992; s.a. zum Regierungsentwurf eines Gesetzes zur Ande-
rung des FAG v. 7.10.1992 BMF, Finanznachrichten v. 8.10.1992, S.2{.
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D. Schiuflbemerkung: Finanzverfassung und Linderneungliederung

Gestatten Sie mir zum Schlufl einige Worte zu den Beziigen von
bundesstaatlicher Finanzverfassung und dem Thema Linderneuglie-
derung. Dieses Thema ist durch die deutsch-deutsche Vereinigung
unversehens wieder auf die Tagesordnung bundesstaatlicher Frage-
stellungen gelangt®’, nachdem Uberlegungen, das Problem noch im
Vorfeld des Beitritts DDR-intern zu bewiltigen®®, rasch wieder
aufgegeben worden waren?!. Wie stellt es sich aus der Sicht der
Finanzverfassung und bezogen auf diese dar?

Konkreter verfassungsrechtlicher Handlungsbedarf in Richtung
einer territorialen Umgestaltung ergibt sich aus der Finanzverfassung
nicht. Die unter dem Regime von Art.29 GG a.F. nie abschlieflend
aufgehellte Frage, wie sich die Aufgabe der Finanzverfassung, die
Linder zur Wahrnehmung der ihnen verfassungsrechtlich zukom-
menden Aufgaben zu befahigen, zu dem Ziel der gebotenen Neuglie-
derung verhilt, ,Linder zu schaffen, die nach Grofe und Leistungsfi-
higkeit die ihnen obliegenden Aufgaben wirksam erfiillen konnen“#?,
ist durch die 1976 vorgenommene Ruckstufung der Vorschrift in eine
blofle Kannbestimmung als solche im wesentlichen obsolet geworden
— ebenso iibrigens die Feststellung des BVerfG von 19524, der
Finanzausgleich dirfe ,mit Ricksicht auf Art.29 GG nicht zu dem
Ergebnis fihren, lebensunfihige Linder kiinstlich am Leben zu erhal-
ten“?*. Der Finanzausgleich ist allein nach Mafigabe der vorhandenen
Linder zu gestalten — so wenig manche von ihnen (und dazu gehdren

29 Vgl. dazu insb. Ernst (Fn. 55), S. 1029 und passim; Hobmann (Fn. 55), S. 193,
1971.; Benz (Fn.4), S.596; Franke (Fn.4), S.311 (322); ders. (Fn. 4), S.526 (5411.);
Wieland (Fn.2), S.1183{.; Kisker (Fn.4), S.132{f.; Kilian (Fn.4), S.429; Korioth
(Fn.4), S.1057; Hiberle, Aktuelle Probleme des deutschen Foderalismus, Die
Verwaltung 1991, 169 (200ff.); ders. (Fn.15), S.2561.; Peffekoven (Fn.4), S.485
(5011.); zu den Rechtsgrundlagen in bezug auf die neuen Bundeslinder vgl. Hoppe/
Schulte, Rechtliche Grundlagen und Grenzen fiir Staatsgebietsinderungen von
neuen Bundeslindern, DVBL. 1991, 1041.

20 Vgl. zur Problematik der Neugliederung im Rahmen des Einigungsprozesses
Klatt (Fn.4), S.230f. m. Nachw. in Fn. 34{.; Kisker (Fn.4), S.132.

#1 Fir den Sonderfall einer Neugliederung des Raums Berlin/Brandenburg vgl.
die in Art.5 EV ausgesprochene Empfehlung an die gesetzgebenden Kérper-
schaften.

22 Vgl. dazu Lerche (Fn.51), S.310ff.; Vogel/Kirchhof (Fn.66), Art.107
Rdn. 471

% Vgl. BVerfGE 1, 117 (134).

4 AL A, offenbar Ernst (Fn. 55), S.1029; Hobmann (Fn. 55), S.197.
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jetzt die meisten ostdeutschen Linder) nach ihrer Grofle und/oder
Finanzkraft den Vorstellungen entsprechen, die mit einer bedarfsge-
rechten und wirtschaftlichen Aufgabenerfillung verbunden wer-
den?s, Das schliefit gegebenenfalls und im Rahmen des biindischen
Prinzips auch die Pflicht zu Daueralimentationen und entsprechenden
strukturellen Stirkungen durch Bund und Bundesgenossen ein. Denn
wie anders sollte die okonomische Lebenserhaltung dieser Linder
bewerkstelligt werden als durch eine entsprechende Praxis der Finanz-
verfassung, solange der Mdoglichkeit einer Neugliederung nicht ent-
sprochen ist?*? Das gilt zunichst auch de constitutione ferenda. Wie
es nicht primires Ziel einer Neugliederung sein kann, den Finanzaus-
gleich zu entlasten?¥; so soll nicht seinerseits der Finanzausgleich eine
Neugliederung erzwingen wollen?. Die Verteillung der Aufgaben,
Ausgaben und Einnahmen in einem Bundesstaat ,ist ein in vielfiltiger
Hinsicht gestaltbares Regelwerk“?*. Soweit das bisher mafigebliche
Instrumentarium, nunmehr gerade auch im Hinblick auf die neuen
Bundeslinder, Mingel aufweist, sind diese auf der Grundlage der
bestehenden bundesstaatlichen Ordnung alsbald zu beheben. Ein
direkter verfassungsrechtlich erheblicher Neugliederungsdruck
erwichst aus thnen nicht.

Auf weitere Sicht ist ein potentieller Zusammenhang zwischen der
kinftigen Gestaltung der bundesstaatlichen Finanzverfassung und
dem Thema einer Landerneugliederung allerdings nicht von der Hand
zu weisen. Mafigebend hierfiir wird in erster Linie sein, ob sich nach
dem gegenwirtigen Zentralisierungsschub letztlich die Tendenzen
einer substantiellen Kriftigung des foderativ geprigten Bundesstaates
durchsetzen werden. Die in diesem Falle zu erwartende fiskalische
Entflechtung der bundesstaatlichen Finanzverfassung mit ihrer grofie-
ren Finanzautonomie fur die Linder wird diese in einen in dieser
Weise bislang unbekannten Wettbewerb entlassen, dem sie nur dann
gewachsen sein werden, wenn sie nicht allein iber politisch-admini-
strative Leistungsfihigkeit?®’, sondern auch iiber gentigende wirt-

25 Vgl. zu diesen Vorstellungen Hobmann (Fn. 55), 5.193.

246 Vgl. in diesem Sinne bereits Lerche (Fn.51), S.311; fir die jetzige Verfas-
sungsrechtslage auch Evers (Fn. 16), Art.29 Rdn. 40.

27 Peffekoven (Fn.4), S.485 (502).

8 Hiberle (Fn.239), S.202.

29 Peffekoven (Fn.247).

20 Deren Notwendigkeit betonend vgl. insb. Franke (Fn.4), S.311 (322); ders.
(Fn. 4), S.526 (542).
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schaftlich-finanzielle Eigenpotenz und Beweglichkeit verfiigen®!.

Sollte diese sich im Verlaufe der anzustrebenden Zwischenphase nicht
fiir alle Bundeslinder in hinreichendem Mafe einstellen, wird auch zu
priifen sein, ob nicht durch eine Neugliederung flankierend abgesi-
chert werden muf}, dal alle Linder ihre Funktion als wirklich auto-
nome Subsysteme im Gesamtstaat iberzeugend ausfiillen kénnen?2.
Dabei wird man sich gegebenenfalls auch der Frage zu stellen haben,
ob nicht Art.29 GG wieder zu einer Muflvorschrift und ein wider-
strebender Wille der betroffenen Birger durch eine bundesweite
Abstimmung tberwindbar gemacht werden sollten?®. Aber das ist ein
anderes, nicht minder weites Feld.

51 In diesem Sinne lifit auch das BVerfG in seiner jingsten Entscheidung zum
Finanzausgleich (DVBL. 1992, 965) den Darlegungen zur bundesstaatskonformen
Behebung ,extremer Haushaltsnotlagen® von Lindern (a.a. O., S. 979) die Feststel-
lung folgen: ,,Schlieflich ist auf die Méglichkeit hinzuweisen, das Bundesgebiet neu
zu gliedern, um, wie es in Art.29 1 GG heifit, zu gewihrleisten, daf} die Linder
nach Grofle und Leistungsfihigkeit die ihnen obliegenden Aufgaben wirksam
erfillen kénnen®.

32 Vel. in diesem Sinne insb. Kisker (Fn.4), S.132.

23 Vgl. dazu etwa Ernst (Fn.55), S.1030; Benz (Fn.4), S.596; Scharpf/Benz
(Fn.172), 5.28.



Leitsdtze des Berichterstatters iiber:

Grundsitze der Finanzverfassung
des vereinten Deutschlands

1

1. Unsere bundesstaatliche Finanzverfassung wird zunebhmend kri-
tisch auf ihre Tragfihigkeit fiir die heute an sie zu stellenden Anforde-
rungen abgeklopft. Bund und Linder haben sich — auch, aber keines-
wegs nur unter dem Eindruck der deutschen Einigung — diese Ein-
schitzung zu eigen gemacht. GemafS Art.31 §2 II des Gesetzes zum
Staatsvertrag vom 18.5. 1990 sollen deshalb mit Wirkung ab 1.1.1995
die Finanzbeziehungen zwischen Bund und Lindern neu geregelt
werden.

2. Im Vordergrund steht, daf8 der Substanzverlust an foderativer
Pluralitat, der jedenfalls seit 1969 vor allem den Finanzbereich erfafit
hat, von den Lindern schon seit langem mit wachsendem und nur durch
fiskalische Eigeninteressen geziigeltem Unbebagen betrachtet wird.
Versuche einer fiskalischen Entflechtung von Bund und Lindern
blieben in Ansitzen stecken. Die wachsenden Disparititen in der
Leistungsfihigkeit der Linder, nicht zuletzt Begleiterscheinung regio-
nalspezifischer Branchenkrisen, lieflen die Finanzmacht des Bundes
vielmehr noch deutlicher hervortreten. Das Strukturhilfegesetz bildete
insoweit den SchlufSpunkt einer kontinuierlichen Entrwicklung.

3. Der Beutritt der fiinf nenen Bundeslinder und Ost-Berlins hat das
Problem strukturell bedingter Ungleichgewichte innerbalb der Bundes-
republik nun noch einmal entscheidend ansgeweitet und der zentralisti-
schen Entwicklung des Finanzwesens einen zusitzlichen Impuls gege-
ben. Hiervon ausgehend kommt nicht von ungefibr, dafl die Minister-
prasidenten der Linder in ihrem sog. Eckpunkte-Beschluff vom
5.7.1990, der durch Art. 5 EV zu einer Empfehlung an den Gesetzgeber
aunfgewertet wurde, nachdriicklich eine Starkung der Finanzautonomie
und Eigenverantwortlichkeit der Linder gefordert haben.

4. Der Erfolg der inneren Einigung wird wesentlich davon abhin-
gen, daf} es gelingt, den aufgrund des sozialen und wirtschaftlichen
Gefalles bis auf weiteres immensen Finanzbedarf der nenen Bundeslin-
der in die Finanzwirtschaft der Bundesrepublik so rechtlich einzubin-
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den, daf} die offentliche Finanzordnung intakt bleibt. Dabei wird es
auch daranf ankommen, fiir die zur Bewdltigung der DDR-Erblasten
notwendigen Transferleistungen in den Osten verfassungsrechtliche
Kandle anch aunflerbalb des iiberforderten Regelwerks des Finanzans-
gleichs zu schaffen.

5. Die zur Zeit wesentlichen finanzverfassungsrechtlichen Frage-
stellungen betreffen als sozialstaatlichen Aspekt vor allem den Gedan-
ken der Herstellung ,einbeitlicher Lebensverhiltnisse im Bundesge-
biet“, als bundesstaatliche Dimension die Forderung nach einer aufga-
bengerechten Verteilung des Finanzanfkommens auf Bund und Lin-
der. Die Beziige von foderativer Finanzverfassung und Lindernen-
gliederung sind im Auge zu behalten.

11

6. Das Leitbild der Herstellung ,einheitlicher Lebensverbdltnisse
im Bundesgebiet“ hat, obschon als solches im Grundgesetz (Art.72 11
Nr.3, 106 I1II 5.4 Nr.2 GG) nur unvollkommen ausgeformt, der
foderativen Finanzordnung wunserer Republik bisher entscheidende
Stempel anfgedriickt. Die Frage seines finanzverfassungsrechtlichen
Verpflichtungsgehaltes ist dabei weithin auflerhalb einer iibergreifen-
den Betrachtung geblieben. Sie hat aber nach dem Beitritt der neuen
Linder mit ibrer tiefgreifenden Wirtschafts- und Finanzschwiche
besondere Bedeutung gewonnen.

7. Den jeweils vertretenen Extrempositionen — Anerkennung eines
umfassenden bzw. Leugnung jeglichen Verfassungsauftrages zur Her-
stellung ,einbeitlicher Lebensverbiltnisse im Bundesgebiet vermittels
MafSsnabmen im Bereich des Finanzausgleichs — ist nicht beizupflich-
ten. Der Geltungsgrund eines iibergreifenden Einbeitlichkeitsgebotes
sieht sich — nur, aber immerhin — auf die einigermaflen schmale Basis
verwiesen, die thm durch das Bundesstaatsprinzip selbst, das Sozial-
staatsprinzip sowie durch die in Art. 20 I GG verwendete Wortkombi-
nation vom ,sozialen Bundesstaat® vermittelt wird.

8. Demgegeniiber wird etwa durch die Regelungen der Art.91a,
104a 1V und 107 II GG sowie ihre legislatorische Umsetzung die
Einbeitlichkeit der Lebensverbiltnisse im Bundesgebiet zwar gefir-
dert, obne daf$ indes deren Herstellung ein unmittelbares Rechtsgut
der genannten Vorschriften bildete.

9. Unbeschadet der Forderung nach einem ,sozialen Bundesstaat“
bildet daber der Gesichtspunkt der Herstellung ,einbeitlicher Lebens-
verhaltnisse im Bundesgebiet® nicht die einzige von Finanzverfassungs
wegen in Betracht kommende regionalpolitische Staatszielbestim-
mung. Der einfache Geserzgeber ist vielmehr finanzverfassungsrecht-
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lich an sich nicht gebindert, das Schwergewicht kiinftig von einer
Politik der Unitarisierung und sozialen Egalisierung im Bundesgebiet
mehr auf eine solche der regionalen Differenzierung zu verlagern.

10. Bleibt der Bundesgesetzgeber ungeachtet des auf thm lastenden
Differenzierungs- und Regionalisierungsdrucks bei seiner bisherigen
Linie einer weitgehenden Egalisierung der staatlich beeinflufSbaren
Lebensverhailtnisse im Bundesgebiet, so darf er unter Riicksichtnahme
auf das aus dem Bundesstaatsprinzip und dem allgemeinen Gleich-
heitssatz folgende foderative Gleichbehandlungsgebot hiervon die
neuen Bundeslinder nicht ausnebmen, unbeschadet der Moglichkert,
den Anniherungsprozefl iiber eine Reihe von Jahren zu strecken.

11. Die sich — abgeseben von der aus Art.28 1 GG folgenden
Homogenitatspflicht der Linder selbst — stellende Frage, wer nach
Mafigabe der Verpflichtungskraft des Einheitlichkeitsgedankens fir
die Herstellung der Einbeitlichkeit der Lebensverhiltnisse im Bundes-
gebiet finanziell aufzukommen hat, wird durch die gesamtstaatliche
Verantwortung des Bundes nicht generell vorentschieden. Weder aus
ihr und threr Ausprigung in Art.28 III GG noch aus solchen im
Grundgesetz ausgefiibrten konkreten finanziellen Einwirkungsmog-
lichkeiten des Bundes (wie Art. 104a 111, IV, 106 VIII, 91 a, 91b und
107 II $.3 GG) oder aus der Natur der Sache ergibt sich eine
ibergreifende Aufgaben- und Lastenverteilungsregel, derzufolge von
Finanzverfassungs wegen die Herstellung von Einbeitlichkeit grund-
satzlich Sache des Bundes ist.

12. Allerdings gebt die genuin staatliche Aufgabe der Systemliqui-
dierung und Systemumstellung in der ehemaligen DDR nicht nur in
ibren Auswirkungen iber die Grenzen der einzelnen Linder hinaus;
sie kann auch nur mit der koordinierenden Unterstiitzung des Bundes
wirksam ins Werk gesetzt werden. Das bedingt aus der Natur der
Sache eine iibergreifende Aufgabengesamtverantwortung, jedenfalls
aber eine finanzstaatliche Aufgabe des Bundes, die nenen Bundeslin-
der bei der Bewiltigung ihrer DDR-Erblasten zu wunterstiitzen.
Hieran haben sich die alten Bundeslinder in biindischer Solidaritit
angemessen zu beteiligen. Deren bislang als ,Nachbarschaftshilfen®,
»Paten-“ oder ,Partnerschaften bilateral gewabrten Unterstiitzun-
gen sind demgegeniiber, unbeschadet Art. 15 Il EV, im Hinblick anf
Art.104a I GG verfassungsrechtlich fragwiirdig, soweit es sich bei
ibnen um Zwischenlinderfinanzbilfen handelt.

13. Die besondere Aufgabenlast des Bundes und die finanzielle
Mitverantwortung der Westlinder fiir die die nenen Linder treffende
Bereinigung ihres Erbes bestehen grundsitzlich unabbingig von einer
ausdriicklichen  verfassungsrechtlichen ~ Zuweisung.  Gleichwobl
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erscheint es jedenfalls nabeliegend, die spezifischen Vereinigungslasten
von Bund und Westlindern in einer besonderen Verfassungsvorschrift
— etwa als nener Art. 1205 GG — nach Verwaltungs- und Finanzver-
antwortung ausdriicklich zu wverdeutlichen. Die nibere Regelung
konnte einem zustimmungsbedsirftigen Bundesgesetz iibertragen wer-
den, dem es gegebenenfalls auch obliegen sollte, eine Einbeziehung der
Biirger in die Verantwortung fiir die Ausriumung der DDR-Altlasten
ins Werk zu setzen.
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14. Verfassungsrechtspolitisch ist es fiir die weithin geforderte Kurs-
dnderung der foderativen Finanzverfassung im Sinne einer entschiede-
nen Stirkung der Finanzautonomie der Linder gegenwirtig zu spit
und zu frith zugleich — zu spat, weil offenbar das Gesetz der
wantizipierenden Reaktion“ die Beteiligten bis zur Herstellung der
deutschen Einbeit daran gehindert hat, die Entflechtung der foderati-
ven Finanzverfassung ernsthaft zu betreiben, zu friih, weil nach
Beitritt der neuen Linder die schon bisher zwischen den Bundeslin-
dern bestebenden Disparititen unter den herrschenden Gegebenbeiten
noch zunehmen miifiten.

15. Die finanz- und leistungsschwachen Léander, insbesondere die
neuen Bundeslinder, konnen erst dann — ausgestattet mit einer
erweiterten Finanzautonomie — in einen verstirkten Wettbewerb
zwischen den Lindern und damit potentiell auch in eine grofiere
Vielfalt der Lebensverhiltnisse entlassen werden, wenn zuvor die
enormen strukturellen Unterschiede angemessen abgebaut worden sind
und damit eine Annahberung der Startbedingungen erreicht ist. Einer
durchgreifenden Entflechtung der foderativen Finanzbeziehungen
sollte deshalb eine etwa 10jibrige Ubergangsfrist ab 1995 vorangehen.

16. Fiir diese Ubergangszeit sollte — im Interesse eines ersten
horizontalen Angleichungseffekts zugunsten der strukturschwachen
Linder und zugleich als erster Schritt zur Uberfiibrung der vom Bund
gesetzlich vorgeschriebenen Geldleistungen in dessen alleinige Finanz-
verantwortung — eine teilweise Ausgabenverlagerung der Sozialbilfe
auf den Bund erwogen werden. Der Riickzug des Bundes aus den
Gemeinschaftsanfgaben sollte vorsichtig fortgesetzt werden. Aufrecht-
erhalten werden sollten wihrend der Ubergangszeit die regionalpoliti-
schen Mischfinanzierungen im Rabhmen der Art.91a I Nr.2 und 104a
IV GG. Am Abschlufl der Zwischenphase konnte — im Bereich der
reinen Landesstenern der konkurrierenden Bundesstenergesetzgebung
— ein erster Versuch grofSerer Stenerautonomie der Linder steben.
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1V.

17. Die bundesstaatliche Finanzverfassung fordert in ihrer horizon-
talen Dimension, die einzelnen Linder so am Finanzaufkommen im
Bundesstaat zu beteiligen, dafl alle Linder, also anch die schwicheren
von thnen, in der Lage sind, ibre verfassungsmifligen Aufgaben
sachgerecht wahrzunebmen.

18. Unbeschadet der wesensmifSigen Bedarfsbezogenbeit des hori-
zontalen Finanzausgleichs (Art. 107 11 S.1, 2 GG) konnen konkrete
strukturspezifische Bedarfsprobleme einzelner Linder in seinem Rah-
men keine Beriicksichtigung finden. Denn Disparititen in der Wirt-
schafts-, Verkebrs- und Siedlungsstruktur der Linder sind nach der
Anniherung ibrer — daraus resultierenden — unterschiedlichen
Finanzausstattung als linderfinanzausgleichsrelevante Gesichtspunkte
grundsatzlich verbraucht.

19. Die Griflenordnung der strukturbedingten Finanzbedarfe
gerade der neuen Bundeslinder rechtfertigt es als solche nicht, vom
Grundsatz der Beriicksichtigungsunfibigkeit strukturspezifischer Son-
derbedarfe im horizontalen Finanzausgleich abzusehen. Abgemildert
wird dies durch die aus der Natur der Sache folgende Aufgabenlast des
Bundes und die finanzielle Mitverantwortung der Westlinder fiir die
die neuen Linder treffenden DDR-Erblasten (vgl. Leits. 12 und 13).
Eine sinnvolle aufgabenerfiillungsbezogene Anwendung des Finanz-
kraftbegriffs gebietet andererseits, die insoweit von Bund und West-
lindern zugunsten der neuwen Linder erbrachten Leistungen bei der
Ermittlung der Finanzkraft der letzteren ganz oder teilweise in Ansatz
zu bringen. Damit wird zugleich einer ansonsten drobenden explo-
sionsartigen Ausweitung des Ausgleichsvolumens und einer einseitigen
West/Ost-Verlagerung des horizontalen Finanzausgleichs entgegenge-
wirkt.

20. Abstrakte Bedarfskriterien, die zundchst zugunsten der Ein-
wohnerzahl als eines allein tragfihigen Bedarfsindikators vernachlis-
sigt werden durften, die aber aufgrund der neueren Entwicklung beute
zusdtzlich pragende, ihrerseits generalisierungs- und typisierungsfibige
Mapfistibe des Bedarfs bilden, sind im Rabhmen der Finanzkraftermitt-
lung des horizontalen Finanzausgleichs vom Gesetzgeber erginzend
beranzuziehen, wm die absoluten Ertrige der Linder angemessen
vergleichbar zu machen. Auf diese Weise konnten nach MafSgabe einer
umfassenden Priifung etwa die stark streuenden Lasten der Arbeitslo-
sigkeit Beriicksichtignng finden, soweit nicht die Sozialhilfelasten in
die Ausgabenverantwortung des Bundes iibernommen werden (vgl.
Leits. 16).
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21. Bei der Bestimmung des ,angemessenen® Finanzkraftausgleichs
i.S. des Art. 107 II §.1 GG gebt es nicht um die Maximierung eines
verfassungsrechtlich vorgegebenen Gutes, etwa der in Art. 107 II GG
nicht thematisierten ,Einbeitlichkeit der Lebensverbaltnisse®, sondern
um eine Optimierung unter Abwigung miteinander in Konflikt ste-
hender Ziele. Der einfache Gesetzgeber ist, solange der verfassungs-
rechtlich gezogene duflerste Rabmen nicht iiberschritten wird, nicht
gehindert, bei der Abwigung einzelne Gesichtspunkte in den Vorder-
grund zu stellen, andere dagegen geringer zu gewichten. Das schliefit
grundsdtzlich die gesetzgeberische Freibeit ein, den Finanzausgleich je
nach Lage der politischen Dinge mehr in Richtung Linderantonomie
und foderale Vielfalt oder mebr in Richtung Vereinbeitlichung aunszu-
gestalten. Die gegenwdrtig besonderen Interessen der nenen Linder
bedingen nicht, den Linderfinanzausgleich verfassungskriftig vor
allem auf die ,Herstellung einheitlicher Lebensverhdltnisse® festzule-
gen (vgl. Leits. 10).

V.

22. Bei den Bundeserginzungszuweisungen (Art.107 11 §.3 GG)
bereiter vor allem die Beriicksichtigungsfabigkeit strukturbedingter
Sonderlasten Schwierigkeiten. Die sich ansonsten anbietende Unter-
scheidung zwischen intern vernrsachten und extern verursachten Son-
derlasten lafit sich fiir sie kaum fruchtbar machen. Denn ob die
Strukturschwdiche eines Landes anf externe Ursachen oder auf interne
Faktoren zuriickzufiihren ist, moglicherweise sogar auf externe und
interne Ursachen gleichzeitig, wird kaum einmal zuverlissig zu kliren
sein. Nur die neuen Bundeslinder diirfen erwarten, daf ihre grundle-
gende Strukturschwiiche ibnen bis anf weiteres durchweg nicht als
selbst zu bewdltigende Konsequenz finanzstaatlicher Autonomie zuge-
rechnet wird. Der Gesetzgeber darf sich deshalb wvorerst daranf
beschrinken, neben der Verteilung von Erginzungsznweisungen nach
Fehlbetragsschliissel allein die strukturschwichebedingten Sonderla-
sten der neuen Linder zu beriicksichtigen, soweit thnen nicht bereits
auf andere Weise Rechnung getragen wird.

23. Nach Ablauf der vorgeschlagenen Ubergangsfrist wird der
Gesetzgeber die Kompensation von Strukturschwdchen der Linder
durch Bundeserginzungszuweisungen allgemeingiiltic zu  kliren
baben. Dabei kénnte das Problem der Ubernahme strukturbedingter
Sonderlasten der Linder durch den Bund einiges von seiner Brisanz
verlieren, wenn den Lindern im Rabhmen einer fiskalischen Entflech-
tung schliefilich auch eine grofiere Steuerautonomie eingeriumt und
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damir die bisherige Asymmetrie im Verbdlinis von Einnabmeerzie-
lungs- und Ausgabenverantwortung abgemildert wird. In der Konse-
quenz einer Stirkung der Linderautonomie lige es, die Zahlung von
Bundeserginzungszuweisungen nach Fehlbetragsschliissel so weit als
moglich zugunsten einer entsprechenden Erhohung des Linderanteils
an der Umsatzstener (vgl. Art. 106 111 S.4 GG) zu reduzieren.

24. Die vom BVerfG neuestens herausgearbeitete Konstellation
einer extremen Haushaltsnotlage“ sollte im Rahmen der Art. 109 ff.
GG in den Grundziigen verfassungsrechtlich geregelt werden.

VI.

25. Erscheint auch die Zeit fiir eine umfassende Reform der bundes-
staatlichen Finanzverfassung nicht reif, so ist doch, was die neuen
Linder anbetrifft, von einer Fortfiibrung der bisherigen Eingangs-
phase iber 1994 hinans abzuseben. Insbesondere ist es grundsatzlich
nicht angangig, den newen Lindern mit einer fortdauernden Suspen-
dierung des Landerfinanzausgleichs anch weiterbin ein entscheidendes
Element foderativer Finanzverfassung und Staatlichkeit vorzuent-
balten.

26. Um auszuschlieflen, dafl die fiir Erganzungsanteile (Art. 107 1
S.4, 2. Halbs.) zur Verfigung stehende Masse vollstindig zugunsten
der neuen Linder ausgeschopft wird, sollte die Steuerschwiiche als
Mafistab des Bedarfs alsbald gegen andere, ost/west-neutralere
Bedarfsindikatoren ansgetanscht werden. Nach Ablauf der Zwischen-
phase ist zu priifen, ob nicht die Erginzungsanteile als ein im Rabhmen
der Steuerertragsverteilung systemfremdes Element horizontaler
Umoverteilung iiberbaupt gestrichen werden und einer umfassenden
Verteilung der Umsatzstener nach der Einwohnerzabl Platz machen
kionnen.

27. Der gesamtdeutsche Linderfinanzausgleich wird in den nich-
sten Jahren zu einer finanzpolitischen Dauneranfgabe werden, deren
schliefilich beste Losung ebenso schwer voraussehbar ist wie die wirt-
schaftliche und soziale Entwicklung in den neuen Bundeslindern. Das
Inkrafttreten einer die notwendige Zwischenphase ablosenden, dann
umfassend erneuerten bundesstaatlichen Finanzverfassung sollte dem
ndchsten Jabrzehnt vorbehalten bleiben.

VII.

28. Ein konkreter verfassungsrechtlicher Handlungsbedarf in Rich-
tung einer territorialen Umgestaltung (Art. 29 GG) ergibt sich aus der
Finanzverfassung nicht. Wie es nicht primares Ziel einer Neugliede-
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rung sein kann, den Finanzausgleich zu entlasten, so soll nicht seiner-
seits der Finanzausgleich eine Neugliederung erzwingen wollen.

29. Sollten allerdings die Linder auf weitere Sicht mit einer fiskali-
schen Entflechtung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen in einen
in dieser Weise bislang unbekannten Wettbewerb entlassen werden, so
wird auch zu priifen sein, ob nicht durch eine Neugliederung von
Lindern flankierend abgesichert werden mufS, daf$ alle Linder nach
wirtschaftlich-finanzieller Eigenpotenz und Beweglichkeit ihre Funk-
tion als wirklich antonome Subsysteme im Gesamtstaat siberzeugend
ausfiillen konnen.
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I. Die Ausgangslage: Konstitutionelle Kontinuitat
der Finanzordnung und aktuelle Finanzierung
der deutschen Einheit

Funktionierende Staatswesen benéotigen geordnete Finanzen. Das
gilt vor allem, wenn die Aufgaben wachsen und damit die Ausgaben
ansteigen. Das dafir erforderliche, solide Finanzierungssystem findet
sein rechtliches Riickgrat in der Finanzverfassung. Sie verbindet den
Finanz- mit dem Rechtsstaat, die dkonomische Realitit mit der Staats-
ordnung.

Die Hoffnung, durch eine kurzfristige Anschubfinanzierung die
ostlichen Bundeslinder auf die Beine zu bringen, hat getrogen. Eine
desolate Infrastruktur, die zerriittete Wirtschaft sowie zahlreiche 6ko-
logische und monetire Altlasten standen entgegen. Zur Regelung der
Finanzierung des Ubergangs bedarf es deshalb mehr als nur eines
vertraglichen! Sonderrechts ab 1995. Zwar bleibt die Angleichung der
wirtschaftlichen Strukturen zwischen Ost und West eine einmalige?,
absehbare Aufgabe. Wegen ihrer Bedeutung fiir das Gemeinwesen
und aufgrund ihres Finanzvolumens® muf} sie aber in der Finanzver-
fassung gelost werden®.

Die Stichworte Sonderfonds, Schuldenkrise, Sonderabgaben und
Okosteuern belegen, dafl weitere, allgemeine Fragen im Rahmen einer
Novellierung zu kliren sind. Hierbei sollte jedoch eine Uberfrachtung
des Grundgesetzes vermieden werden, um dessen Rahmen- und
Grundsatzcharakter zu wahren®. So wire es z.B. iberzogen, den
Grundsatz der Besteuerung nach der Leistungsfihigkeit einzufigen.
Er entwickelt erst Konturen, und die Rechtsprechung ist auch ohne
Positivierung bisher zurechtgekommen®.

1 Zum Inhalt des Sonderrechts z. B. Fiedler, DVBI. 1990, S. 1263 {f.

2 Vgl. Selmer, in: Stern (Hrsg.), Deutsche Wiedervereinigung, Band I, 1991,
S.189, 203.

3 1992 werden etwa 180 Mrd. DM vom Staat den fiinf 6stlichen Bundeslindern
zugewendet; Monatsbericht Nr.3 der Deutschen Bundesbank, 1992, S.15ff.
m.w.N. Zur Notwendigkeit einer Neuregelung wegen der Vereinigung Deutsch-
lands z. B. Joachim Wieland, DVB1. 1992, S. 1181, 11821.

* Vgl. Selmer, in: Stern (Hrsg.), Deutsche Wiedervereinigung, Band I, 1991,
S. 189, 196.

5 Zur Offenheit der Finanzverfassung Hettlage, VVDStRL 14, S.2, 31; Maunz,
VVDStRL 14, S. 36, 60.

¢ Z.B. BVerfGE 82, S.60, 86; 55, S. 274, 302; 32, 5.303, 339; 27, S.58, 64 u. 67;
8,S.51, 68£.; zu seinen normativen Grundlagen Vogel, Handbuch des Staatsrechts,
Band IV, 1990, S.3, 65; P. Kirchhof, StuW 1985, S.319, 322 ff.
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Weil jede Finanzverfassung auf eine dauerhafte Finanzordnung
ausgerichtet ist, hat die Novellierung zwei Teile zu umfassen: die
Herstellung einer endgiltigen Regelung fir die Normallage im geein-
ten Deutschland und die finanzielle Eingliederung der neuen Bundes-
linder in den Gesamtstaat. Die Verfassung der Normalitit ist das
Grundanliegen konstitutionellen Bemiihens, Ubergangsvorschriften
fihren die 6stlichen Linder allein an die Normallage heran und
verlieren danach ihre Legitimation. Sie dirfen nicht dariber hinaus
perpetuiert werden.

Die Unterscheidung zwischen der Finanzverfassung des vereinten
Deutschlands und dem Ubergangsteil zur Vereinigung Deutschlands
mufl in der Systematik des Grundgesetzes erscheinen. Der zehnte
Abschnitt sollte sich wie bisher der Normallage widmen, die beson-
dere Aufgabe der finanziellen Vereinigung jedoch in den Ubergangs-
und Schluibestimmungen des Grundgesetzes fixiert werden. Das
kennzeichnet die Singularitit’ des Beitritts adiquat und sichert die
Bedeutung der Ubergangsregeln durch Verankerung im Grundgesetz.
Die Trennung wiirde auch eine eventuell gesonderte Beratung des
Problems der finanziellen Vereinigung im Parlament erleichtern.

Ich werde mein Referat auf die Verfassung der Normallage konzen-
trieren. Vorangestellt sind Ausfihrungen zu den Grundsitzen der
Finanzverfassung, die fiir jegliche Novellierung gelten. Sodann wird
der vertikale Finanzausgleich behandelt, zum Schluff Anderungsvor-
schlage zu den Krisengebieten der Einnahmen- und Haushaltsverfas-
sung vorgetragen.

II. Die Grundbedingungen der Finanzverfassung

1. Die verfassungstypische Geltungskraft unter
besonderen Funktionsbedingungen

Der deutschen Finanzverfassung wird einerseits nachgesagt, sie sei
soft law minderer Geltungskraft®, andererseits spricht man ihr gerade
wegen der Bedeutung des Finanzwesens besondere Geltung zu. Bei-

7 Die Riickgliederung des Saarlandes stellt keinen Vorliufer dar, der Mafistibe
fiir heute abgeben kodnnte; Fiedler, JZ 1990, S. 668, 669f. Zu den dafiir erlassenen
Regeln s. §10 G iber die Eingliederung des Saarlandes v. 23.12.1956, BGBI.1
S.1011.

8 Dagegen zu Recht Wendt, Handbuch des Staatsrechts, Band IV, 1990, S.1021,
1025.
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des ist unzutreffend®: Sie weist keine andersartige Geltungskraft auf;
ihre Regelungsmaterie begrindet aber Eigenheiten gegeniiber anderen
Bestandteilen der Verfassung. Sie steht unter speziellen Funktionsbe-
dingungen, die sonst im Grundgesetz nicht herrschen und besondere
Regelungstechniken verlangen.

2. Die konomisch bedingte Offenbeit der Finanzvorschriften

Thre faktischen Primissen beruhen auf ihrem wirtschaftlichen Rege-
lungsgegenstand. Die deutsche Finanzverfassung ordnet die Erhebung
und Verteilung von Finanzmitteln, die der Staat aus der Gesellschaft
bezieht. Sie erwirtschaftet nicht eigene Geldquellen, sondern beteiligt
sich iiber Abgaben an der Wirtschaftskraft im Lande'®. Thre Anpas-
sung an okonomische Gegebenheiten ist Bedingung ihres Funktionie-
rens'!. Deutlich tritt dies in der Finanzkrise der deutschen Einheit
hervor: Die Finanzordnung beruht auf der Voraussetzung einer anni-
hernd gleichmifligen Wirtschaftskraft in den Bundesldndern; im stei-
len Wirtschaftsgefille versagen plétzlich ihre Normen. Die Abhiangig-
keit der Finanzverfassung von wirtschaftlichen Daten begrenzt die
Steuerungsfihigkeit ihrer Normen, denn Rechtsregeln kénnen keine
Prosperitit erzwingen'?. Diese wirtschaftliche Pramisse gibt der
Finanzverfassung ihre typische Offenheit. Sie mufl sich tber den
Grundsatzcharakter aller Verfassungsregeln hinaus den aktuellen
Wirtschaftsdaten 6ffnen, um aus einer variablen Wirtschaftskraft eine
stetige Versorgung des Staates zu sichern. Steuerquellen konnen ver-
siegen, Wirtschaftskraft kann sich verschieben, Geldbedarf sich
indern. Die Finanzverfassung muf alles tatbestandlich auffangen. Thre
okonomisch bedingte Offenheit gibt bekannten Rechtstechniken des
Grundgesetzes ein besonderes Geprige.

3. Die erweiterte Rolle des unbestimmten Rechtsbegriffs

Die Finanzverfassung erweitert die Rolle des unbestimmten
Rechtsbegriffs. Solche Rechtsbegriffe sind in der Verfassung zwar
verbreitet, denn es soll nur ein Rahmen fiir den Alltag des Gemeinwe-

? Dazu BVerfGE 72, S.330, 388.

10 BVerfGE 78, S. 249, 266.

1t Ahnlich BVerfGE 79, $.311, 3361.; 45, S.1, 32; 34, S$.103, 117.

12 Zu den Grenzen staatlicher Wirtschaftslenkung durch den Haushalt Heinz
Wagner, VVDStRL 27, S.47, 56 ff.
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sens gesetzt werden. In der Finanzverfassung missen sie aber die
Variabilitit der 6konomischen Daten auffangen und zugleich eine
stabile Staatsfinanzierung garantieren. Die Verpflichtung des staatli-
chen Wirtschaftens auf das gesamtwirtschaftliche Gleichgewicht, die
Lockerung der Kreditgrenzen bei dessen Storung und die Verteilung
der staatlichen Finanzen anhand des Begriffs der Finanzkraft bilden
keinen Webfehler in der Struktur der Finanzverfassung, der einem
halbherzigen, politischen Kompromif zu verdanken wire. Sie spiegeln
vielmehr die Notwendigkeit wider, variable, komplexe Wirtschaftsda-
ten in ein staatliches Finanzsystem einzubringen. Diese schwierige
Erfaflbarkeit des okonomischen Vorfelds gebietet der Gerichtskon-
trolle grofere Zuriickhaltung'®. Unbestimmte Rechtsbegriffe bleiben
auch kiinftig unentbehrlich, wenn wirtschaftliche Globalziele gesetzt
oder verinderliche Wirtschaftslagen erfalt werden sollen.

4. Die Ordnung durch Verfabren in offener Zielsetzung

Die Finanzverfassung enthilt nur wenige abschliefende, materielle
Regeln, wie z. B. das starre Trennsystem zur Verteilung von Steuern.
Statt endgiiltiger Entscheidungen sieht sie lieber Einigungsverfahren
mit generellen Zielvorgaben vor. Der Finanzausgleich und das Bud-
getverfahren bieten dafiir Beispiele. Das ist ebenfalls wegen des 6ko-
nomischen Umfelds erforderlich. Da die staatliche Entscheidung von
zahlreichen auflerrechtlichen, tiglich wechselnden Vorgaben abhingt,
kann die Verfassung das Finanzwesen nur durch Verfahren und in
offener Zielsetzung ordnen. Selbst die rigide Verteilung der Steuern
gelingt nur, weil daneben die Umsatzsteuer einfachgesetzlich verteilt
wird und ausgleichen kann. Verfahren, die immer wieder neu betrie-
ben werden miissen, geben der Verfassung den Anschein der Unvoll-
stindigkeit. Der Eindruck trigt, weil die Abhingigkeit von der jewe-
ligen 6konomischen Lage zu solchen Verfahren zwingt. Die Forde-
rung an die Novellierung nach endgiiltigen, materiellen Regelungen ist
zwar populir, aber unerfillbar'®. Abschliefende Entscheidungen
ergehen im Finanzwesen erst durch einfaches Steuer-, Haushalts- oder
Finanzausgleichsgesetz. Nur dort wird die typische Frage des Finanz-
rechts entschieden, wie allgemeine Ordnungs- und Gerechtigkeitsvor-
stellungen monetir quantifiziert werden. Deshalb gleichen die

8. dazu Ossenbiibl, in: FS fir Carstens, Band 2, 1984, S. 743 ff.
14 Ahnlich aus der bundesstaatlichen Perspektive Lerche, VVDStRL 21, S. 66,
97f.
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abstrakten Fragen nach der gerechten Steuerhdhe oder der Angemes-
senheit der kommunalen Finanzausstattung auf der Verfassungsebene
dem Problem der Quadratur des Kreises.

5. Die Periodisierung und Segmentierung des Finanzwesens

Diese Institutionalisierung von Verfahren fuhrt zugleich zur Perio-
disierung des Finanzwesens. Es gliedert sich in stindig zu wiederho-
lende, liickenlos aneinandergefiigte Verfahren. Fir jedes Jahr gibt es
ein Budget, das Finanzausgleichsgesetz gilt fiir eine bestimmte Zeit-
spanne, Haushaltsrechnung und Finanzkontrolle geben tber Jahres-
perioden Rechenschaft. Die allgemeine Dauerhaftigkeit des Gesetzes
wird hier ins Gegenteil verkehrt. Die Finanzverfassung segmentiert
das Finanzwesen in Zeitabschnitte, die Finanzgesetze sind typische
Zeitgesetze.

III. Die Grundsitze der Finanzverfassung
1. Die Bundesrepublik Deutschland als Finanzstaat

Die Finanzverfassung bildet einen organischen Bestandteil des
Grundgesetzes, der im Zusammenwirken mit den anderen Abschnit-
ten einige Grundsatzaussagen iiber den Staat trifft. Sie konstituiert die
Bundesrepublik Deutschland als Finanzstaat’, der seine Aufgaben
regelmiflig auf monetirem Wege erledigt. Das entspricht der grund-
rechtlich gesicherten Freiheit von personlichen Dienstleistungspflich-
ten und dem Modell des mit einem eigenen Beamtenapparat ausgerii-
steten Staates. Auch das Sozialstaatsprinzip, die Verpflichtung zu
staatlicher Daseinsvorsorge und die Berechtigung zu wirtschaftlicher
Intervention gehen davon aus, dafl der Staat seine Aufgaben mit
eigenen Geldmitteln erledigt.

2. Das verfassungsrechtliche Bekenntnis zum Steunerstaat

Die zur allgemeinen Staatsfinanzierung vorgesehene Steuer sowie
die Eigentums- und Berufsfreiheit begriinden den Steuerstaat'®. Sie

15 Schuppert, VVDStRL 42, S.216, 219.

16 7Z.B. BVerfGE 78, S.249, 266f; Breuer, DVBL. 1992, S.485, 488; Vogel
(Fn.6), S.30; ders., Handbuch des Staatsrechts, Band 1, 1987, S.1151, 1181;
Hifling, StaW 1992, S. 242, 243; Isensee, in: FS fiir Ipsen, 1977, S.4Q091f.; F. Kirch-
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geben ferner die grundsitzliche Trennung von Staat und Gesellschaft
in den Finanzen vor. Denn der Staat wirtschaftet nicht selbst, sondern
beteiligt sich lediglich durch hoheitliche Abgaben am Ertrag privaten
Wirtschaftens'”.

3. Die Finanzgewalt als Ausdruck staatlicher Binnensouverinitit

Das Grundgesetz regelt die Finanzgewalt in einem eigenen
Abschnitt, weil sie mittlerweile einen wesentlichen Bestandteil staatli-
cher Binnensouveranitit darstellt'®. Der moderne Staat greift mit
Abgaben hiufiger, intensiver und umfangreicher in biirgerliche Frei-
heiten ein als mit polizeilichen Mitteln. Interventionen in die Wirt-
schaft, Steuerlasten und Staatshaushalt wirken massiv auf Gesellschaft
und Wirtschaft ein. Politik wird mit Geld betrieben. Der Souverani-
tatscharakter der Finanzgewalt erklirt, weshalb die Finanzverfassung
als tragender Eckpfeiler staatlicher Struktur und politischer Machtver-
teilung bezeichnet wird".

4. Das Prinzip der verlifilichen und kalkulierbaren
Haushaltswirtschaft

Im Finanzwesen gilt der Grundsatz der verlafllichen und kalkulier-
baren Haushaltswirtschaft mit verfassungsrechtlichem Rang, denn es
dient in seiner Gesamtheit dem Zweck, jedem Glied des Bundesstaates
ein stetiges und planbares Finanzaufkommen zu sichern®. So hat sich
das Bundesverfassungsgericht zu Recht geweigert, einen Anspruch auf
Nachholung unterbliebener Ausgleichszahlungen im horizontalen

hof, Die Verwaltung 1988, S.137ff.; Seidl, StuW 1987, S.185; kritisch dazu
Pijttner, Die 6ffentlichen Unternehmen, 2. Aufl. 1985, S.197f.; Hendler, A6R 115
(1990), S.557, 595 ff. Zum Begriff Schumpeter, Aufsitze zur Soziologie, 1953, S.1,
211f. Er besteht im Bereich der unmittelbaren Bundes- und Landesverwaltung,
wihrend Kommunen und mittelbare Staatsverwaltung bereits den Weg in den
Abgabenstaat angetreten haben; F. Kirchhof, a.a. O., S. 141, 147{f.

17 Vogel, Handbuch des Staatsrechts, Band 1, 1987, S. 1151, 1173.

18 So schon Jean Bodin, Sechs Biicher iiber den Staat, iibersetzt von Wimmer,
1981, Band I, S.313-315; zur historischen Entwicklung des Begriffs bei Steuern
Quaritsch, Staat und Souverinitit: Die Grundlagen, 1970, S. 432 {f; fur die aktuelle
Situation z. B. Oppermann, Europarecht, 1991, S.390.

19 BVerfGE 78, S. 249, 266 m.w. N.; 72, S.330, 388; 66, S. 274, 300£.; 55, S. 274,
300f.

2 Vgl. zu diesen Erwagungen BVerfG, DStR 1992, S. 1539, 1543; BVerfGE 72,
$.330, 412 u. 422; 67, S. 256, 2871f.; 39, S. 96, 107.
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Finanzausgleich zuzuerkennen, da andernfalls wegen der Vielzahl der
Beteiligten und der hohen Ausgleichsvolumina die Verlafllichkeit und
Kalkulierbarkeit der aktuellen Haushaltswirtschaft gefihrdet wire?!.

5. Die Funktion der Finanzartikel als Folgeverfassung

Weil Geld Mittel zum Zweck ist, fungiert die Finanzordnung des
Grundgesetzes als Folgeverfassung. Grundlegende Strukturen eines
Staates sind meist an seiner Finanzordnung abzulesen?, die sie mit
monetiren Kraftlinien nachzeichnet. Das Finanzwesen dient der ver-
fassungsrechtlichen Organisation des Staates und seiner Aufgabenver-
teilung?. Art. 104 a GG bindet die Ausgabenkompetenz an die Aufga-
benkompetenz. Art. 106 ff. GG verteilen die Finanzmittel nach einer
anderweitig vorgezeichneten, féderalen Staatsstruktur. Die Finanz-
verfassung folgt den vorrangigen Organisations- und Aufgabennor-
men des Grundgesetzes?*. Das Finanzwesen lif}t sich deshalb auch
durch eine Anderung der Staatsaufgaben reformieren, ohne dafl man
den Text der Finanzverfassung indert. Eine Reduzierung der Staats-
aufgaben ist sogar unerlallich, denn sie wird am meisten zum Sparen
im Haushalt beitragen. Die diskutierte Riickverlagerung von Kompe-
tenzen auf die Lander wird einen Wechsel der Ausgabenlast mit sich
bringen. Rechtlich sind dies jedoch keine Gegenstande der finanziel-
len Folgeverfassung mehr, sondern Materien der ihr vorgelagerten
Ordnung der Staatsaufgaben. Weil die Finanzverfassung eine Folge-
verfassung ist, bleibt z. B. die mangelnde finanzielle Lebensfihigkeit
kleiner Bundeslinder ausschlieflich Thema einer Anderung der
Staatsorganisation; die Finanzverfassung mufl den féderalen Aufbau
akzeptieren und die Staatlichkeit aller Bundeslinder sichern, solange
diese bestehen?.

2 BVerfGE 72, S.330, 422.

2 Hettlage bezeichnet die Finanzverfassung sogar als ,Schwerpunkt“ der
gesamten Verfassung und den Finanzausgleich als ,deutsche Gretchenfrage®,
VVDStRL 14, S.2, 6; Ronellenfitsch spricht vom ,Spiegelbild der Staatsverfas-
sung®, Die Mischverwaltung im Bundesstaat, 1975, S. 184; Beispiele fiir die Kon-
gruenz von Staatsform und Finanzverfassung bei P.Kirchhof, Handbuch des
Staatsrechts, Band IV, 1990, S. 87, 891.; ders., in: FS fiir Sendler, 1991, S. 65 ff.

2 Wendt, in: Stern (Hrsg.), Deutsche Wiedervereinigung, Band I, 1991, S.213.

2 Zu Einzelaspekten Frianf, in: FS fir das Bundesverfassungsgericht, Band 11,
1976, S. 300, 326; Starck, StuW 1974, S.271, 2721.; Lerche, in: FS fiir Berber, 1973,
S$.299, 310ff.

2 Lerche (Fn.24), S.299, 3101.
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IV. Die staatliche Fundamentalordnung und die Folgeverfassung
des Finanzwesens

Als Folgeverfassung greift sie im monetiren Thema vor allem die
Fundamentalordnung des Staates auf: Sie verwirklicht das Bundesstaats-
prinzip, sie verschafft der parlamentarischen Demokratie ein Werkzeug
fir die Politik, sie unitarisiert den Sozialstaat und versorgt ihn mit
Finanzmitteln. Anders gestaltet sich nur ihr Verhaltnis zum Rechts-
staatsprinzip: Hier begrenzt der Rechtsstaat die Finanzverfassung.

1. Die Finanzierung im Bundesstaat
a) Linderautonomie und Zentralstaatlichkeit

Die Finanzverfassung unterstiitzt das Bundesstaatsprinzip durch
subtile Verteilung der Finanzhoheiten, weil erst die Finanzmacht den
Gliedern des Bundesstaates zu Lebenskraft verhilft®. Sie sichert die
Autonomie der Linder durch die Anordnung selbstindiger Haushalts-
wirtschaft, das Konnexitatsprinzip, das Verbot der Mischfinanzierung,
die starre Zuteilung von Steuerertrigen sowie durch den Finanzaus-
gleich. Dagegen zentralisiert die faktisch vollstindige Bundeskompe-
tenz zur Steuergesetzgebung, die Einheit der Steuerverwaltung sowie
die iiberragende Finanzmacht des Bundes den Staat. Damit unterstiitzt
die Finanzordnung das Konzept des gemischten Bundesstaates, der die
Pole des foderalen und des zentralen Prinzips in einer Spannungslage
austariert”. Wo sie 6konomisch flexibel reagieren muf}, handeln Bund
und Linder entsprechend der Ideale des Bundesstaates in Kooperation,
indem der Bund iber die Verteilung der Umsatzsteuer, iiber den
Finanzausgleich und die Steuererhebung mit Zustimmung des Bundes-
rates beschlieffit. Zwischen den Lindern wird die Bundesstaatlichkeit
durch die Gleichberechtigung?, das Einstimmigkeitserfordernis bei
grundsitzlicher Pflicht zur Verstindigung®” sowie das Gebot des
Einstehens fireinander® gewahrt.

Das vorrangige Bundesstaatsprinzip gibt der Finanzordnung weitere
Konturen vor:

2 BVerfGE 72, S. 330, 388; DVBI. 1992, S. 965, 966; BVerfGE 55, S. 274, 300; 32,
S.333, 338.

27 Zu diesem Konzept Hiberle, Die Verwaltung 1991, S. 169, 185f. und 1992, 5. 1,
8.

2 BVerfGE 41, S.291, 308 m.w. N.

2% BVerfGE 41, S5.291, 308 m.w. N.

% BVerfGE 1, S.117, 131.
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b) Normative Letztverantwortung des Bundes

Zwar sind Bund und Linder in grundsitzlicher Selbstindigkeit
miteinander finanziell verwoben. Die grundlegenden Regelungen in
diesen Beziehungen werden aber durch Gesetze des Bundes getroffen.
Es ist der Bund, der als letzte Instanz Ausgleichsleistungen, Ergin-
zungszuweisungen und Finanzhilfen gewihren darf. Er hat nach
Art. 28 Abs.3 GG die Staatlichkeit der Linder auch durch finanzielle
Mittel zu garantieren’'. Als Zentralinstanz trigt er die letzte Verant-
wortung fiir die Finanzen aller Staatsglieder. Sogar im Notstand gibt
ihm Art.115¢ Abs.3 GG auf, die finanzielle Lebensfihigkeit der
Linder? zu wahren. Das zwingt den Bund zwar nicht, allein aus
eigener Tasche fiir Haushaltsdefizite der Linder oder die Kosten der
deutschen Einheit aufzukommen, denn alle Beteiligten miissen fiirein-
ander einstehen®, verpflichtet thn jedoch, Regeln fir eine ausrei-
chende Linderfinanzierung vorzusehen und im Verbund mit den
leistungsfihigen Lindern Geldmittel fiir die leistungsschwachen
bereitzustellen.

¢) Enumerationsprinzip zur Sicherung der Bundesstaatlichkeit

Die meisten Finanzbeziehungen zwischen Bund und Lindern sind
im Grundgesetz enumerativ aufgefihrt®®. Eine Finanzierung neben
der Verfassung verstofit dann stets gegen die Verfassung. Enumeratio-
nen finden sich bei der Regelung der Ausgabe- und Steuerkompeten-
zen, im vertikalen Finanzausgleich und schlie8lich bei der Haushalts-
wirtschaft. Das Enumerationsprinzip verstirkt die Bundesstaatlich-
keit. Es verbietet grundsatzlich Mischfinanzierung und Sondetfonds,
verkiirzt das Steuererfindungsrecht auf die in der Verfassung genann-
ten Steuertypen® und versagt zusitzliche, vertikale Finanzausgleiche.
Die Eigenstaatlichkeit der Beteiligten wird dadurch gefordert.

3 Hertlage, VVDStRL 14, S.2, 35.

2 Davon war schon in Art. 8 Weimarer Reichsverfassung die Rede, um einen
Einheitsstaat auszuschlieffen; Anschitz, Die Verfassung des Deutschen Reichs,
14. Aufl. 1933, Anm. 3 zu Art.§ WRYV.

3 Statt vieler BVerfG, DVBI. 1992, S. 965, 966 u. 977; E 72, S.330, 384 u. 386f.;
Korioth, DVBI. 1991, S. 1048, 1056.

3 BVerfGE 67, S.256, 275 u. 286f.; 55, S.274, 304; 39, S.96, 107; fiir Art. 106
GG z.B. Vogel (Fn.6), S.3, 24 und 30f.

% Vogel/Walter, in: Bonner Kommentar (Zweitbearbeitung), Rdn.63ff. zu
Art. 105 GG; sehr weitgehend Wacke, DOV 1955, S.577, 579.
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d) Monetire ,Einbahnstrafie vom Bund zum Land

Finanzstréme diirfen grundsitzlich nur vom Bund zum Land, nicht
umgekehrt flieen*. Das Enumerationsprinzip errichtet zusammen
mit vielen Einzelregelungen {iber vertikale Finanztransfers vom Bund
an die Linder eine monetire ,Einbahnstrafle“. Grundsitzlich ist nur
dem Bund die Gewihrung finanzieller Hilfen erlaubt. Der umgekehrte
Weg wird allenfalls marginal und selten beschritten®. Dieser Grund-
satz entspricht der Funktion des Bundes als dem Garanten des bundes-
staatlichen Finanzwesens am besten und sollte beibehalten werden.

e) Pflicht zur Herstellung einbeitlicher Lebensverbdltnisse

Zentralthema des Bundesstaates bleibt die Pflicht zur Herstellung
einheitlicher Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet. Sie ist textlich zwar
nur fir einzelne Aspekte im Grundgesetz aufgefiihrt; sie bestimmt
jedoch als allgemeiner, ungeschriebener Verfassungssatz das gesamte
Finanzgeschehen. Die Notwendigkeit einheitlicher Lebensverhalt-
nisse Offnet die Gesetzgebungskompetenz des Bundes fiir Steuern®
und fiihrt damit zur Einheit im Steuerrecht. Bei der Aufteilung der
Umsatzsteuer®® kann sich die Leitlinie zwar nur mittelbar auswirken,
obwohl sie in Art.106 Abs.3 GG dafiir unmittelbar genannt wird.
Weil nicht die Binnenverteilung, sondern erst die Verwendung der
Steuern im Auflenbereich auf die Lebensverhiltnisse einwirkt, wird
die Einheitlichkeit aber letztlich als allgemeines Ziel angestrebt. Wei-
tere Vorschriften greifen den Grundsatz mit anderem Wortlaut, aber
identischem Ziel auf: Die Verpflichtung auf die Wahrung gesamtwirt-
schaftlichen Gleichgewichts soll u. a. ein Gleichgewicht innerhalb der

3 F. Kirchhof, in: FS fiir Diirig, 1990, S.447, 4491f.; Vogel (Fn.6), S.3, 16f.
Bedenklich deshalb die vereinbarten Zahlungen der Linder von einer Mrd. DM an
den Bund, die sich von 1962 bis 1972 erstreckten (Vogel, Finanzverfassung und
politisches Ermessen, 1972, S.20-27) und eine erneute Zahlung in etwa gleicher
Héhe 1981 (S. Pagenkopf, Der Finanzausgleich im Bundesstaat, 1981, S.208 und
3141£.); vgl. dazu ferner Vogel/Walter (Fn. 35), Rdn. 94 ff. zu Art. 106 GG; Renzsch,
Finanzverfassung und Finanzausgleich, 1991, S.75ff., 175ff. Das ,Einbahnstra-
Ben“-Prinzip wird vor allem im Bereich des Sozialversicherungsrechts verletzt,
obwohl es in Art. 120 Abs. 1 S.4 GG besonders verankert ist; BVerfGE 9, S. 305,
316ff.; BSGE 47, S.148, 154f. u. 157; 34, S.177, 179 m.w. Nachw.; F. Kirchhof,
Handbuch des Staatsrechts, Band 1V, 1990, S.395, 415ff. m. w. N.

7 Bei Gemeinschaftsaufgaben, dem Gewerbesteueranteil sowie Kriegsfolgela-
sten konnen Finanztransfers ausnahmsweise vom Land zum Bund laufen (Art. 91b
S.2, 106 Abs.6 S.4 und 120 Abs.1 5.2 GG).

3% Art.1051.V.m. 72 GG.

» Art. 106 Abs.3 Nr.2 GG.
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gesamten Wirtschaft herstellen, also Einheitlichkeit in der Wirtschaft
hervorrufen. Wenn Finanzhilfen fir Investitionen zum Ausgleich
unterschiedlicher Wirtschaftskraft im Bundesgebiet gestattet werden,
geht das Grundgesetz implizit davon aus, daf} die Bundeseinheit bei
unterschiedlicher Wirtschaftskraft gestort ist. Wenn der Bund die
Zuschiisse zu den Lasten der Sozialversicherung tragen muf}, wird
finanziell deren Einheit dort hergestellt. Die Formel von der Einheit-
lichkeit der Lebensverhiltnisse gilt also Giber den konkreten Einzelan-
lafl hinaus und ist mehr als eine politisch Giberhohte Zielsetzung
singuliren Charakters. Sie ist deshalb in ihrer Bedeutung in der
wissenschaftlichen Diskussion nicht tiberbewertet worden®. Man hat
aber ihren Inhalt literarisch tiberstrapaziert. Sie bildet einen Verfas-
sungsauftrag zur Regelung des Spannungsverhiltnisses zwischen Lin-
derautonomie und Staatseinheit im Finanzwesen.

Der Grundsatz der Einheitlichkeit sichert aber nur ein 6konomi-
sches Mindestniveau* im gesamten Bundesgebiet, ohne den Gliedern
des Staates ihre Eigenstindigkeit zu nehmen. Jedes Land muf§ iber
Finanzmittel disponieren konnen, die es thm ermoglichen, eine
Grundversorgung mit 6ffentlichen Leistungen fiir Einwohner und
Wirtschaft bereitzustellen®. Trotz differenter Standortbedingungen in
den einzelnen Bundeslindern muf} grundsatzlich zumindest die Mog-
lichkeit 6konomischer Betitigung in allen Teilen des Bundesgebietes
gewihrleistet sein. Erforderlich ist eine in der Weise dhnliche Wirt-
schaftskraft jedes Staatsgliedes, dafl die Verteilungsmechanismen der
Finanzverfassung funktionieren. Diese Grundstandards miissen der
Bundesrepublik Deutschland den Charakter eines einheitlichen Wirt-
schaftsraumes verleihen. Dariiber hinaus kann sich dann der Wettbe-
werb unter den Lindern entfalten, die eigene Verantwortung fir ihr
Finanzhandeln tragen. Die Hohe des geforderten Mindestniveaus ist
abstrakt nicht genauer darzustellen, weil sie von der gesamten Wirt-
schaftslage abhingt. Prosperiert z. B. die allgemeine Volkswirtschaft,
sind einzelne Bundeslinder berechtigt, auf Hilfe fiir ein hoheres
Niveau zu pochen, das sie in einer allgemeinen Rezession nicht
einfordern kénnten.

40 Rechtspolitische Einwendungen gegen diesen Grundsatz bei Wendt (Fn. 8),
S.10501.

#1 Neumark, Schriften des Vereins fir Socialpolitik, N.F. 96 (1978), S.165,
1691.; Korioth, DVBI. 1991, S. 1048, 1057.

2 Harald Schneider, Gedichtnisschrift fiir Geck, 1989, S. 701, 707; Hobmann,
DOV 1991, S.191, 193ff.; Engel, in: Stern (Hrsg.), Deutsche Wiedervereinigung,
Band I, 1991, S. 169, 170.
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2. Das Finanzwesen als Instrument der Demokratie

Die Finanzverfassung weist dem Parlament die Aufgabe zu, die
finanziellen Grundentscheidungen zu treffen, denn die Finanzgewalt
ist Bestandteil staatlicher Souverinitit. Weil Geld Mittel der Politik
ist, wandert die Macht iiber die Finanzen zur ersten Gewalt, obwohl
das Einnehmen und Ausgeben an sich Administrativtitigkeit ist. Thre
Uberleitung von der Exekutive zur Legislative war ein Hauptanliegen
des Konstitutionalismus; das Schlagwort vom Budgetrecht als dem
Kénigsrecht des Parlaments bringt dies zum Ausdruck. Heute wirkt
die Macht der Legislative bis in Einzeltitel des Haushaltsplans, wie die
Praxis der Sperrvermerke oder Einvernehmenserfordernisse zeigt®.
Die Finanzverfassung fiigt sich damit in das demokratische Prinzip
ein. Die parlamentarische Demokratie enthilt in der Finanzverfassung
aber auch zwei gegenliufige Faktoren: Nachdem die Frontstellung
zwischen Monarch und biirgerlichem Parlament aufgelost ist, neigt
das Legislativorgan heute zur Ausgabefreudigkeit; das Grundgesetz
gibt deshalb* der Bundesregierung das ausschlieflliche Initiativrecht
fur den Haushaltsplan sowie Ingerenzrechte bei ausgabenerhGhenden
oder einnahmemindernden Gesetzen. Im Verbund mit der im Haus-
haltsverfahren uberragenden Sachkenntnis der Gubernative hat sich
die zweite Gewalt wieder ein Stick der Finanzhoheit zurickerobert.
Zum anderen wird die Finanzgewalt des Parlaments durch das Institut
einer weisungsungebundenen Bundesbank zur Sicherung der notwen-
digen Fachkompetenz und Unabhingigkeit begrenzt: Der Bundes-
bank steht die Selbstindigkeit einer ministerialfreien Behorde zu, um
die Stabilitit des Geldwesens institutionell zu sichern®. Das mindert

4 Dazu und zu deren rechtlichen Grenzen vgl. Friauf, VVDStRL 27, S.1, 35;
H. Schneider, Gesetzgebung, 2. Aufl. 1991, S.147.

# Zu den Vorlaufern und Motiven des Art. 113 GG Hapker-Aschoff, A6R 75
(1949), S.306, 309.

4 §12S.2 Bundesbankgesetz i.d. F. d. Bkm. v. 22.10.1992, BGBL. 1, S. 1782, auf
der Grundlage des Art.88 GG. Die Verfassung gestattet die Unabhingigkeit,
BVerwGE 41, S.334, 349{f., 354 ff. m. w. N.; das BVerfG spricht sogar (beiliufig)
davon, dafl die Bundesbank ,kraft ihrer verfassungsrechtlichen unabhingigen
Stellung keiner Aufsicht anderer Organe der Exekutive unterliegt® (E 62, S. 169,
183). Der Verfassungszusatz v. 21.12. 1992, BGBL. 1, S. 2086, sieht nunmehr konse-
quenterweise als Art.88 S.2 GG vor, dafl ,ihre Aufgaben und Befugnisse® der
Europiischen Zentralbank tbertragen werden kénnten, ,die unabhingig ist“. Vgl.
ferner z.B. zur Unabhingigkeit Herbert Schinle, Bank- und Bérsenrecht, 2. Aufl.
1976, S.381; Carl-Theodor Samm, WM-Sonderbeilage Nr.5/1984, S.13; Hans
Jeckel, Die offentliche Anstalt, 1963, S.94; a. M. zuletzt Lucia Eckert, Bank-Archiv
1990, S. 415, 4201f. jeweils m.w. Nachw.
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den Einflu} parlamentarischer Demokratie auf die Finanzgewalt, weil
sie 6konomischen Einfliissen unterliegt und besonderen, professionel-
len Sachverstand erfordert. Diese auf Unabhingigkeit und Fach-
kompetenz griindenden Einschrinkungen der Macht des Parlaments
zeigen die Funktionsgrenzen der Demokratie und die notwendigen
Erginzungen dieses Prinzips im Staate auf. Es diirfte eine der span-
nendsten Fragen der Verfassungsentwicklung werden, ob sich der
Einbau von Gegengewichten zum demokratischen Prinzip zu einem
allgemeinen Trend entwickeln wird. Es erweist sich hier zumindest
deutlich, daf} jede Finanzordnung die allgemeine Struktur eines Staa-
tes widerspiegelt, vielleicht sogar deren sensibelster Seismograph ist.

3. Die Verfassungsordnung der Finanzen
und das Verwaltungsrecht des Sozialstaats

Der leistende Sozialstaat verwirklicht sich in Deutschland vornehm-
lich durch Geld. Notwendige Sach- oder Dienstleistungen werden
meistens von Dritten erbracht, vom Sozialstaat lediglich finanziert. Das
Finanzwesen ist firr ihn deshalb von groffer Bedeutung. Die Finanzver-
fassung unterstiitzt das Sozialstaatsprinzip durch Bereitstellung von
Geldern. Dariiber hinaus prigt sie aber diesen Fundamentalgrundsatz
des Staates kaum. Die finanziellen Transaktionen des Sozialstaates
gehen von zahlreichen, separaten Sozialleistungstrigern aus, denen oft
eigene Abgaben und autonome parafisci zustehen. Das dringt die
finanzielle Ausgestaltung des Sozialstaatsprinzips vom Verfassungs-
recht in das Verwaltungsrecht und ins Detail®. Allein Art.120 GG
bildet die Konturen des Sozialstaats weiter aus. Nach dieser Vorschrift
hat der Bund alle Zuschusse zur Sozialversicherung zu tragen, den
Lindern stehen keine Befugnisse zur Finanzierung zu¥. Wegen ihrer
generellen Aussage gehort diese Vorschrift eigentlich nicht in den
Schluflteil der Verfassung, sondern miifite in Art. 104 a GG aufgenom-
men werden®. Die in Art. 120 GG liegende Grundentscheidung fugt
dem Sozialstaat ein egalisierendes Moment hinzu.

4 Der Sozialstaat verwirklicht sich primir durch einfaches Gesetz; s. z.B.
Bachof, VVDStRL 12, S.37, 43{.; Badura, Die parteienstaatliche Demokratie und
die Gesetzgebung, 1986, S. 81.

47 F. Kirchhof (Fn. 36), S. 395, 4151f.

# Die Regelung des Art. 120 GG wurde nicht in die allgemeine Vorschrift iiber
die Lastenverteilung aufgenommen, weil die Kriegsfolgelasten auslaufen (vgl. Franz
Klein, FR 1966, S. 166, 168). Das gilt aber nicht fiir die in Art. 120 Abs.1 S.4 GG
verankerte Lastenregelung iiber die Zuschiisse zur Sozialversicherung.
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4. Die rechtsstaatlichen Schranken fiir die Finanzverfassung
a) Monetirer Mafistab und normative Rechtsregel

Die Finanzverfassung unterstiitzt den Rechtsstaat weder unmit-
telbar noch eigenstindig. Sie sichert ihn zwar objektiv, indem sie
Gelder fiir Gerichte und Rechtsgarantien® bereitstellt. Geld gestal-
tet aber den Rechtsstaat nicht. Er darf gerade nicht nach moneti-
rem Mafistab, sondern muf nach gesetzlichen Wertungen funktio-
nieren. Lediglich Anspriiche gegen Behorden oder Teilhaberechte
am Staat stehen unter der Bedingung des finanziell Moglichen,
sind namlich auf das beschrinkt, ,was der Einzelne verninftiger-
weise von der Gesellschaft beanspruchen kann“*.

b) Prigung des Abgabensystems durch den Gleichbeitssatz

Im Gegenteil begrenzt das Rechtsstaatsprinzip das Finanzwesen.
Vor allem im Abgabenrecht sichert es den Birger durch Grund-
rechte und den Verhiltnismifligkeitsgrundsatz. Die Grundrechte
werden vom Bundesverfassungsgericht allerdings immer noch zu
zogerlich aktiviert. Art.14 GG spielt fast keine Rolle, weil die
Rechtsprechung ihn mit der begrifflichen Trennung von Verméogen
und Eigentum auf ein Verbot konfiskatorischer Abgaben reduziert
hat®’. Andere Freiheitsrechte®? gewinnen in der Gerichtspraxis an
Bedeutung; ihre stirkere Beriicksichtigung im Abgabenrecht ist
dringend angezeigt. Im Vordergrund steht aber der Gleichheits-
satz®. Er prigt die Gliederung des Systems aus allgemeinen und
besonderen Abgaben und verpflichtet den Gesetzgeber, die Varia-
tion von Abgabesitzen systemgerecht zu gestalten. Als Prinzip der
Steuergerechtigkeit erlaubt er eine Belastung nach der Leistungsfi-
higkeit des Steuerschuldners®. Andere Ziele der Besteuerung miis-

9 Z.B. Art.2 Abs.1 i.V.m. 1 Abs.1, Art.5 Abs.1 S.2 und Abs.3, Art.6
Abs.1 und 7 Abs. 4 GG.

50 BVerfGE 33, S. 303, 333.

51 7.B. BVerfGE 82, S.159, 190.

52 Z.B. Art.2 GG: BVerfGE 82, S.159, 190; Art.6 GG: BVerfG, DStR
1992, S.1539; BVerfGE 82, S.60, 86 ff.; Art. 12 GG: BVerfGE 16, S. 147, 162.

53 Z.B. BVerfGE 84, S.239, 2691f.; 82, S. 60, 86 ff.

54 Z.B. BVerfGE 82, S.60, 86; 55, S.274, 302; 32, S.303, 339; BVerwG,
NJW 1989, S.1747, 1748; Maunz, VVDStRL 14, S.36, 59; Sohn, FinArch. 46,
S.154ff.; Tipke, StuW 1988, S.262, 269ff.; Vogel, in: Gedichtnisschrift fiir
Martens, 1987, S. 265, 273 ff.; Wendt, DOV 1988, S.710, 712 .
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sen sich sachlich legitimieren, konnen aber mit der Ankniipfung an die
Leistungsfahigkeit konkurrieren®.

¢) Wirkungsgrenzen des UbermafSverbots im Steuerrecht

Das Ubermafiverbot spielt eine geringere Rolle als im iibrigen
Recht staatlicher Eingriffe. Es greift zwar bei lenkenden Abgaben,
denn dort gibt der Lenkungszweck die notwendigen Wertungsaspekte
vor. Bei reinen Finanzzwecksteuern versagt es jedoch®. Auch wenn
die Steuerschraube heftiger angezogen wird, bleibt die Steuer bei fast
jedem Satz geeignet zur Finanzierung der Staatsaufgaben ist sie
erforderlicher Eingriff, weil eine geringere Last in der Regel weniger
Einnahmen bewirkt, und bleibt sie wegen des hoheren Ertrags ange-
messen. Allein der unscharfe, personenorientierte Mafistab der
Zumutbarkeit kann noch wirken. Da das Verhiltnismafigkeitsprinzip
so seinen mifligenden Einflufl verliert, bindet der Rechtsstaat die
Steuer enger an ein inhaltlich bestimmtes und formliches Abgabenge-
setz”. Daneben ergibt sich ein weitergehender steuerrechtlicher
Gesetzesvorbehalt aus der allgemeinen Schwierigkeit, materielle
Gerechtigkeitsvorstellungen in Bemessungsgrundlage und Steuersatz
zu quantifizieren. Insoweit lebt die Steuer tatsichlich vom Diktum des
Gesetzgebers.

Mit diesen Mechanismen, welche die Staatsstrukturen finanziell
abbilden und stirken, die Bewegungen der Wirtschaft normativ erfas-
sen und ihrerseits vom Rechtsstaat in Schranken gehalten werden,
erfullt die Finanzverfassung ihren Auftrag.

V. Die Reform des vertikalen Finanzausgleichs

Die folgenden Erwigungen zu ihrer Reform werden ein Modell fir
den kiinftigen vertikalen Finanzausgleich sowie Verbesserungen im
Einnahmen- und Haushaltsbereich vorstellen. Meine Uberlegungen
versuchen, dem System der Finanzverfassung und ihrem okonomi-
schen Vorfeld gerecht zu werden, indem sie die im Grundgesetz
bereits angelegten Strukturen und Prinzipien fortfihren. Sie missen
die Anpassung der Finanzordnung an die neue wirtschaftliche Lage

55 Dazu s. Birk, Das Leistungsfahigkeitsprinzip als Mafistab der Steuernormen,
1982, S.237.

6 BVerfGE 84, S.239, 2681.; Vogel (Fn. 54), S. 265, 270.

57 Vogel (Fn.54), S.265, 268 1.
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anleiten. Ferner sind die in zwei Jahrzehnten gewonnenen Erfahrun-
gen mit der z.Z. geltenden Finanzverfassung zu berticksichtigen.
Fragen, die nicht im Weiterdenken grundgesetzlicher Vorgaben, son-
dern nach politischem Ermessen zu entscheiden wiren, bleiben des-
halb unbeantwortet. Weil diese Erwigungen ausschliefllich verfas-
sungsrechtliche Tendenzen fortfilhren wollen, kann ich lediglich
Grundsatzlosungen anbieten statt ausgefeilter Details; gerade in der
Verfassungsdiskussion diirfen politische Entscheidungen nicht als
konstitutionelle Notwendigkeiten ausgegeben werden.

Den vertikalen Finanzausgleich bewiltigt das Grundgesetz in vier
Stufen: durch Regeln iiber die feste Verteilung der Ertrige einzelner
Steuerarten im Grundgesetz selbst, durch einfachgesetzliche Auftei-
lung der Umsatzsteuer, mit Erginzungszuweisungen des Bundes und
schliellich mit einer Palette verschiedener, zusitzlicher Finanztrans-
fers.

1. Die starre Verteilung der Stenern und die Ubergangsverfassung

Die starre Steuerverteilung im Grundgesetz als erste Stufe hat sich
bewihrt. Sie wird weiter praktikabel bleiben, solange die Umsatz-
steuer ein geniigendes Volumen als Finanzpuffer zur Feinsteuerung
aufweist. Das Trennsystem sichert die Autonomie der Lander, denen
der jahrliche Kampf um Steueranteile erspart wird; es garantiert ein
planbares Finanzaufkommen und erméglicht eine kontinuierliche
Haushaltspolitik; es stimuliert das Interesse jedes Beteiligten am
Gedeihen der eigenen Wirtschaft, weil daraus die Finanzquellen spru-
deln. Da Erginzungszuweisungen und sonstige Finanztransfers des
Bundes nur zum Spitzenausgleich dienen oder sonstige Aushilfsdien-
ste leisten sollen, wiirde das z. Z. herrschende, extreme Wirtschaftsge-
falle zwischen Ost und West in der Vertikalen am besten bereits bei
der Ertragsverteilung beriicksichtigt. Die Ubergangsverfassung
konnte das Aufkommen einzelner Steuern ganz oder teilweise, nach
ortlicher Vereinnahmung oder nach Prozenten des Gesamtaufkom-
mens, befristet oder bedingt, den 6stlichen Bundeslindern zuspre-
chen. Hierfiir lieflen sich z. B. die Mineral6l- oder die Tabaksteuer des
Bundes einsetzen®®. Die Zuweisung auf der ersten Stufe fester Distri-

58 Sie haben 1991 folgende Ertrige gebracht: Mineraldlsteuer 47,3 Mrd. DM,
Tabaksteuer 19,6 Mrd. DM (Monatsbericht Nr.8 der Deutschen Bundesbank,
1992, S.62).
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bution wiirde den neuen Lindern autonomieschonend einen grund-
gesetzlich fixierten Ertragsvorteil gewihren, der ihnen aus ihrer wirt-
schaftlichen Talsohle heraushelfen kénnte. Die besondere Zuweisung
einer Steuer des Bundes wiirde ihren Blick fiir die Belange der
gesamten Wirtschaft des Bundes schirfen. Die Stabilitit ihrer Haus-
halte wiirde durch die Ubertragung einer Einnahmequelle gestirkt.
Der befristete Verzicht auf die Gleichbehandlung aller Linder wire
aufgrund des extremen Wirtschaftsgefilles legitimiert.

Auch der Umsatzsteueranteil des Bundes wiirde sich fir diesen
Ausgleichszweck eignen; die hohere Beweglichkeit einfachgesetzli-
cher Zuweisung wiirde allerdings durch eine gréflere Unsicherheit
und dauernde politische Abhingigkeit fur die funf Empfingerlinder
erkauft.

2. Notwendige Andernngen bei der Verteilung der Umsatzstener

Auf der zweiten Stufe, der Umsatzsteuerverteilung durch einfaches
Gesetz, dringt sich eine Entriimpelung des Art. 106 Abs.3 GG von
den dort tiberreich aufgelisteten Gesetzeszielen auf®. Die Leitlinien
— billiger Ausgleich, Vermeidung einer Uberbelastung der Steuer-
pflichtigen und Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse — sind zwar
literarisch intensiv beiugt worden. Sie sind aber teilweise inhaltslos,
harmonieren wenig oder konnen im vertikalen Ausgleich iiberhaupt
nicht verwirklicht werden®'. Die Praxis des politischen Kompromisses
hat sie meist ibergangen.

Ferner sollte man auf das Deckungsquotenverfahren zugunsten
einer Orientierung am abstrakten Finanzbedarf verzichten. Die z.Z.
geltende Verteilung durch Vergleich der laufenden Einnahmen mit
den notwendigen Ausgaben reizt die Beteiligten, Ausgaben zu iiber-
héhen und Defizite zu erzeugen, weil sie nur so die Quote dndern und
Transferanspriche begriinden konnen®”. Die einem geringeren
Finanzaufkommen zugrundeliegenden Strukturprobleme werden
dadurch aber weder offengelegt noch gelost. Der Sonderbedarf einzel-

% Die ausreichende Finanzausstattung der Linder besitzt generell Vorrang vor
der Zuteilung von Finanzhilfen; Friauf (Fn.24), S.325ff.; M. Kilian, JZ 1991,
S. 425, 429.

 Ahnlich Vogel (Fn.6), S.21.

1 Korioth, DVBI. 1991, S. 1048, 1056.

¢ Bad.-Wiirtt. Kommission ,Finanzverfassungsreform®, Zwischenbericht v.
16.1.1992, S.7; Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung, Jahresgutachten 1990/91, Tz. 444.
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ner Linder sollte zur Wahrung stabiler Ertragszuweisung erst auf
spateren Stufen beriicksichtigt werden.

3. Funktionserweiterungen der Bundeserginzungszuweisungen
a) Fortfithrung des Spitzenausgleichs

Die dritte Stufe der Bundeserginzungszuweisungen schliefit sich an
den horizontalen Finanzausgleich an. Die Bundeserginzungszuwei-
sungen konnten kiinftig zu dret Zwecken eingesetzt werden: Zum
ersten sollten sie — wie bisher — dem Spitzenausgleich von Finanz-
kraftunterschieden der Linder dienen; in dieser Funktion miissen sie
den gleichen Berechnungsweisen wie der horizontale Finanzausgleich
folgen®. Mit dem Ziel der Herstellung einheitlicher Lebensverhilt-
nisse wiirden sie einen ausreichenden Leistungsstandard der Linder
bewirken, der den Bundesstaat wirtschaftlich zum Gesamtstaat macht.

b) Infrastrukturdotationen und Sonderbedarf der Linder

Als zweite Zielsetzung® sollte man die Ursachen der unterschiedli-
chen Wirtschaftskraft in den Lindern mit prazise bestimmten Infra-
strukturdotationen bekimpfen. Angezeigt wire es, eine Verpflichtung
des Empfingerlandes festzulegen, welche Strukturdefizite damit abge-
baut werden sollen; wiirde man sie durch zustimmungsbediirftiges
Bundesgesetz schaffen, wire die Autonomie der Linder geniigend
gewahrt. Diese Zwecksetzung wiirde es ermdglichen, zugleich auf die
unscharfen Subventionstatbestinde des Art. 1042 Abs.4 GG zu ver-
zichten, die — wie z.B. beim Strukturhilfegesetz®® — apokryphen
Nebenfinanzausgleichen Tir und Tor 6ffnen. Ferner konnte hier ein
unvermeidbarer Sonderbedarf® einzelner Linder befriedigt werden,
sofern er nicht auf eigenen, politischen Entscheidungen beruht®.
Seine Unabweisbarkeit miifite allerdings nachgewiesen werden; die

& Vgl. BVerfG, DVBI. 1992, S. 965, 976.

¢ Das ginge tUber deren bisherige Zielsetzung subsidiirer Fortsetzung des
vertikalen, allgemeinen Ausgleichs hinaus.

6 V. 20.12.1988 (BGBL.1 S.2358); aufgehoben durch G v. 16.3.1992, BGBI.1
S.674, fiir das Jahr 1992, aber im Ergebnis weitergefiihrt durch G v. 25.8.1992,
BGBL.1S.1547.

% Wie bereits jetzt moglich, BVerfGE 72, S.330, 402 u. 404f.; DVBIL. 1992,
S. 965, 976.

¢ BVerfGE 72, S.330, 405; DVBI. 1992, S. 965, 976.
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Berufung auf allgemeine Erwigungen oder Herkémmlichkeit®® geniigt
nicht. Die Schwelle fir die Beriicksichtigung von Sonderbedarf sollte
sehr hoch angesetzt werden; sonst besteht die Gefahr, daff die Lander
die Biichse der Pandora 6ffnen und das Unheil in Gestalt von Gegen-
rechnungen herausquillt. Wenn man zuliele, daff Flughifen und
Bahnknotenpunkte gegen Seehifen oder unterversorgte lindliche
Gebiete gegen Ballungszentren aufgerechnet werden®®, wirde das
Verfahren zersplittert und eine ausgewogene Gesamtldsung gehemmt.

¢) Hilfen im Finanznotstand

Drittens sollten Bundeserginzungszuweisungen helfen, die Exi-
stenz der Linder zu retten, die in extreme Haushaltsnotlage geraten
sind. Das Bundesstaatsprinzip und die besondere Verantwortung des
Bundes zur Wahrung der Eigenstaatlichkeit der Linder aus Art.28
Abs.3 GG verpflichten zu derartigen Hilfen®. Sie konnen ohne
Verfassungsnovelle im herkommlichen Verfahren mit dem bisherigen
Instrument der Bundeserginzungszuweisung geleistet werden’!. Der
Anspruch auf Gewihrung von Finanzhilfen birgt allerdings Gefahren
in sich. Da Erginzungszuweisungen auch bei politisch verursachtem
Haushaltsnotstand zu leisten sind, konnte ein Land zum munteren
Schuldenmachen und zu aufwendigen Ausgaben verleitet werden”.
Deshalb sollte es méglich sein, Finanzhilfen auf der Grundlage einer
Finanznotstandsverfassung mit Auflagen zu versehen”. Die Zuwei-
sungen mifiten vor allem ein Sanierungsprogramm des Empfingers
voraussetzen’®. Bei nicht strukturell bedingtem Haushaltsnotstand
sollte man sogar mit der Hilfeleistung ex constitutione die Finanzge-
walt des Landes begrenzen. Z.B. wiirde eine derartige Finanznot-
standsverfassung mit einem obligatorischen Einstellungsstop, dem
Verbot der Hoherbewertung von Dienstposten, der Plafondierung

¢ So aber BVerfGE 72, S.330, 413 ff. bei der Betrachtung des gesamten Finanz-
ausgleichs.

¢ Zur momentanen, unbefriedigenden Situation im Finanzausgleich s. BVerf GE
72, S.330, 413 ff.; DVBL. 1992, S. 965, 971 {f.

7 BVerfGE 72, S. 330, 405; DVBI. 1992, S. 965, 977.

7t Z.Z. miissen die Bundeserginzungszuweisungen dafiir eingesetzt werden;
BVerfG, DVBI. 1992, S.965, 976 u. 978.

72 Vor allem weil die Finanzierungsquote, also das Verhiltnis zwischen Netto-
Kreditaufnahme und Einnahmen oder Ausgaben im Haushalt, einen Notstand
indiziert (BVerfG, DVBL. 1992, S.965, 976).

3 Vgl. auch BVerfG, DVBL. 1992, S.965, 978.

7+ Ahnlich BVerfG, DVBI. 1992, S. 965, 978.
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gewisser Ausgaben oder dem Ausschlufl bestimmter Subventionen
zwar hart reagieren, aber die Haushaltsnotlage wirkungsvoll bekamp-
fen, vielleicht sogar vermeiden kénnen.

4. Die Reduzierung der besonderen Finanztransfers

Auf der vierten Stufe des vertikalen Distributionssystems findet
sich eine Vielfalt von speziellen Dotationsbefugnissen, Mischfinanzie-
rungen und Gemeinschaftsaufgaben, die alle zu Finanztransfers vom
Bund zu den Lindern fithren”. Weil mit diesen Hilfen die vorange-
gangenen drei Stufen konterkariert und die Autonomie einzelner
Bundeslinder bedroht werden kann?, sollten sie radikal reduziert
werden. Wo ein dringender Sonderbedarf Einzeltransfers unerliflich
macht, sollte er schon bei den Bundeserginzungszuweisungen auf der
dritten Stufe beriicksichtigt, statt in einem Sondertatbestand auf der
vierten Stufe verfassungsrechtlich typisiert werden. Auf der dritten
Stufe muf} er nimlich in jedem Einzelfall benannt und im Detail
begriindet werden”, wihrend bei den heutigen Dotationsbefugnissen
das Grundgesetz bereits mit der Aufstellung des Dotationstatbestan-
des die Frage entschieden hat, daf} bestimmte Arten des Sonderbedarfs
von groflem Gewicht und hoher Dringlichkeit sind. Heute kann die
Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur stets nach Art.91a
GG vom Bund mitfinanziert werden, selbst wenn das bezuschufite
Land dafiir geniigend Finanzmittel besitzt, weil diese Aufgabe im
Verfassungstext allgemein aufgefiihrt ist; fiele sie unter die Sonderbe-
darfszuweisungen der dritten Stufe, miifite jedes einzelne Verbesse-
rungsvorhaben separat seine Besonderheit und Rechtfertigung
begriinden. Wo Einzelbefugnisse dennoch unerlafilich bleiben, miis-
sen zumindest die dafiir verwendeten unbestimmten Rechtsbegriffe
prizisiert werden’, denn deren Offenheit ist nicht mehr in der
allgemeinen Zielsetzung und im Erfassen beweglicher Wirtschaftsda-
ten begriindet; hier werden konturenscharfe Tatbestandsvorausset-
zungen fur bundesstaatsgefahrdende Finanzhilfen benétigt.

75 F. Kirchhof, in: FS fiir Diirig, 1990, S.447, 448f; sie ubertreffen in ihrer
Gesamtheit das Volumen des Finanzausgleichs, Donner, ZRP 1985, S.327, 329,

7% Z.B. Starck, StuW 1974, S.271, 273 {f.

77 BVerfGE 72, S. 330, 405 u. 420.

78 Uber die rechtlichen Unfille, zu denen unbestimmte Rechtsbegriffe als
Tatbestandsvoraussetzungen von Dotationen fithren, vgl. Fischer-Menshausen,
Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N.F. 96 (1978), S. 135, 145{f.
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5. Die Finanzierung der Ausfiibrung von Bundesgesetzen
durch die Lander

Die Ausgabenkompetenz in Art. 104 a GG veranlafit einen vertika-
len Finanztransfer, sobald der Bund den Lindern Zweckausgaben
erstattet’”’. Die Ausgabenlast sollte grundsitzlich dem zufallen, der die
Aufgaben durch sein Gesetz verursacht hat, weil dies dem foderalen
Wechselspiel von Autonomie und Verantwortung am besten ent-
spricht. Die Zweckausgaben fiir die Ausfithrung von Bundesgesetzen
durch die Lander triige dann grundsitzlich der Bund®. Soweit den
Lindern Spielraum bei der Ausfithrung bleibt oder Verwaltungsaus-
gaben anfallen, hitten sie die Kosten zu tragen, da letztere in ihrem
Bereich verursacht worden sind.

6. Der identische Leitgedanke aller vier Ausgleichsstufen

Siamtliche Regelungen auf den vier vertikalen Stufen verfolgen das
gemeinsame Ziel, Kongruenz zwischen Ausgaben, Aufgaben und
Finanzmitteln herzustellen®. Im Hinblick auf ihren einheitlichen
Leitgedanken sind die unterschiedlichen Formulierungen der Zielbe-
stimmungen fiir die einzelnen Transferschritte unglicklich gewihlt.
Das Abstellen auf Sonderbedarf, notwendige Ausgaben, Finanzkraft,
Finanzbedarf oder Leistungsschwiche ist nur dort sinnvoll, wo das
Gesamtziel in einem bestimmten Transferschritt gerade eine beson-
dere Berechnungsweise verlangt. Die Begriffsvielfalt verursacht aber
dann Verwirrung und Systembriiche, wenn das identische Gesamtziel
lediglich mit unterschiedlichen Worten beschrieben wird®2. Eine
Reform sollte deshalb die begriffliche Ausformung dieser Zielbestim-
mungen durchforsten und vereinheitlichen.

7. Die Einfiibrung eines Gebots der Einheit des Transfergesetzes

Ferner wiirde es das Gesamtziel der Distribution férdern, die
zweite bis vierte Stufe zusammen mit dem horizontalen Finanzaus-

7 Dazu Starck, StuW 1974, S.271, 278 u. 282.

8 Vgl, Joachim Wieland, DVBI. 1992, S. 1181, 1185.

8t Vgl. BVerfGE 72, S.330, 385; DVBL 1992, S. 965, 966 u. S. 969.

# Der Rechtsprechung fillt in diesem Bereich in erster Linie die Aufgabe zu, in
das unklare Dotationssystem bundes- und rechtsstaatliche Strukturen einzuziehen;
Belege in BVerfGE 41, 5.291, 304 £f.; 39, S. 96, 107 f£.; 26, S. 338, 390.
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gleich von Verfassungs wegen in einem Verfahren zu betreiben und in
einem einzigen Gesetz abzuschliefen. Ein grundgesetzliches Gebot
der Einheit des Finanztransfergesetzes — nach dem Modell der Ein-
heit des Haushalts — wiirde das Parlament veranlassen, nur einmal im
Jahr die gesamte Transferproblematik aufzurollen, das Gesamtkon-
zept mit allen Details zu beraten und die Geldfragen insgesamt zu
16sen, statt wie bisher neben dem Finanzausgleichsgesetz zahlreiche
Sonderregeln nach den Art.91a und b, Art.104a Abs.3 und 4,
Art. 106 Abs.6 und 8 sowie Art. 120 GG zu beschlieflen, die meist
weder aufeinander abgestimmt noch zu iiberschauen sind. Die heu-
tigen einzelnen Transferverfahren besitzen weder so gewichtige
Charakteristika noch weisen sie eine so bedeutende Eigendynamik
auf, daff der vertikale Finanzstrom in mehrere Einzelverfahren zerfa-
sert werden miflte. Da alle Transfers letzten Endes das Ziel bedarfsge-
rechter Verteilung verfolgen®, geniigt ein einziges Gesetz, um diese
einheitliche Finanzfrage zu beantworten. In einem Verfahren wiirde
das Gesamtkonzept transparent; nach dessen Abschluf wire fiir eine
Zeitspanne der Verteilungskampf beendet, isolierte Einzelmafinahmen
wiirden unzulissig.

VI. Die Reform des staatlichen Einnahmesystems

Wenn ohnehin eine Novelle der Finanzverfassung ansteht, konnte
man die Gelegenheit wahrnehmen, auch das Einnahme- und das
Haushaltssystem zu revidieren, wo es sich als unzulinglich erwiesen
hat oder Wildwuchs aufgetreten ist.

1. Die Einbeziehung der Sonderlasten in die Finanzverfassung
a) Expansion der Sonderlasten

Eine vollstindige Finanzverfassung mufl alle wesentlichen Einnah-
men normieren; die gegenwirtige Verfassung der staatlichen Einnah-
men regelt aber allein das Instrument der Steuer. Sie setzt die Allge-
meinlast der Steuer zur Finanzierung allgemeiner Staatsaufgaben ein®
und glaubt, mit dieser Abgabeform alle Finanzquellen des Staates
geregelt zu haben. Sonderlasten diirfen nur spezielle Aufgaben finan-

% Z.B. BVerfG, DVBI. 1992, S.965, 966.
# Z.B. BVerfGE 84, S.239, 269.
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zieren® und missen rechtfertigen, warum sie einen Teil der Steuer-
pflichtigen zusitzlich belasten®. Obwohl neuartige Sonderlasten grofle
Probleme mit ithrer Legitimation haben, ist ihre Bedeutung seit Beginn
derachtziger Jahre derartig angewachsen, daf} sie heute praktisch mit der
Steuer konkurrieren. Die Art. 105 und 106 GG in der geltenden Fassung
konnen dies nicht mehr verkraften; sie regeln fast nur die Steuer® und
orientieren sich an der Situation der ausgehenden sechziger Jahre, in
denen es keine ins Gewicht fallenden, nichtsteuerlichen Einnahmen
gab®. Sonderlasten sind auf die Sachkompetenzen der Art. 73 ff. GG
verwiesen. Hier droht der sonst sorgsam ausbalancierten Finanzverfas-
sung® Gefahr.

Auch der Rechtsprechung ist es im Ergebnis nicht gelungen, dieser
Zermirbung einer Steuerverfassung Einhalt zu gebieten, die urspriing-
lich als vollstindige Regelung der staatlichen Finanzquellen gedacht
war. Zwar betont das Bundesverfassungsgericht mit Recht, daf Sonder-
abgaben seltene Ausnahme sein mifiten”®; dafl sie eine besondere
Verantwortung der Belasteten voraussetzen wiirden, die sich aus der
Realitit ergibt und nicht vom Gesetzgeber ,herbei-definiert wird®;
daf sie keine allgemeinen Staatsaufgaben finanzieren kénnten und
jederzeit riicknehmbar sein miifften®. Den acht Entscheidungen des
Bundesverfassungsgerichts, die seit 1980 den Sonderabgaben Grenzen
gezogen haben, ist die Rechtsprechung der Fachgerichte aber nicht mit
gleicher Entschlossenheit gefolgt. Im selben Zeitraum haben schon 28
verwaltungsgerichtliche Erkenntnisse aus der zweiten und dritten
Instanz Sonderabgaben akzeptiert und ihnen in der Praxis den Weg
freigerdumt. In jedem der Prozesse werden sie zwar verbal als Sonderfall
bezeichnet; die Zahl der akzeptierten Ausnahmefille begriindet jedoch
mittlerweile den allgemeinen Verfassungsunfall, dafl Sonderabgaben in
Fiille und auf Dauer bestehen. Die Haushaltsnot des Gesetzgebers tut
ein iibriges und konzipiert unverdrossen weitere Sonderabgaben.

85 BVerfGES82,S.159,178;75,S. 108, 147; 67, S. 256, 275; 55, S. 174, 300 u. 302; 37,
S.1, 16; 18, S.315, 321.

8 7Z.B. BVerfGE 82, S.159, 1791.; 75, S.108, 1471.; 55, S.274, 304; Osterlob,
NVwZ 1991, S. 823, 825.

# Von AbgabenistnurindenSonderfillen des Art. 106 Abs. 1 Nrn.5-7 und Abs. 2
Nr.6 GG sowie in Art. 108 Abs. 1 GG die Rede.

8 BVerfGE 72, S. 333, 393.

8 BVerfGE 78, S.249, 266 m.w.N.

% BVerfGE 82, S.159, 181; 55, S.274, 308.

9% BVerfGE 82, S.159, 180.

%2 BVerfGE 82, S. 159, 183; 55, S.274, 308.
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Die instrumentale Verfassung der Steuer in den Art. 105f. GG und
die gegenstindliche Bestimmung der Sonderlasten mit Hilfe der
Art.73ff. GG vertragen sich deshalb heute nicht mehr. Es wird
notwendig, alle wesentlichen Staatseinnahmen in die Finanzverfas-
sung einzuschliefen®, weil der frither berechtigte Versuch, mit Nor-
men iber die Steuer alle Finanzquellen zu verfassen, heute an den
Wucherungen des Abgabensystems gescheitert ist. Diese Erweiterung
wirde die Regelung tber die staatlichen Einnahmen wieder an die
Vorschriften iiber den Haushalt und den Finanzausgleich heranfiih-
ren, wo bereits jetzt alle staatlichen Einnahmen erfafit werden®.

b) Fixierung der Gesetzgebungskompetenz fiir alle Abgaben

Art. 105 GG sollte die Gesetzgebungskompetenz fiir alle Abgaben
enthalten®. Bei Steuern, den traditionellen Vorzugslasten und Sozial-
versicherungsabgaben konnte man den bisherigen Zustand fixieren;
bei den frisch hinzugekommenen Arten, insbesondere den Sonderab-
gaben, wiren dagegen zum ersten Mal Zuordnungen zu treffen, weil
hier der rechtliche Sumpf beginnt.

Die Aufnahme nichtsteuerlicher Abgaben in die Finanzverfassung
wirde keinen Weg 6ffnen, jene kiinftig auch zur Finanzierung allge-
meiner Staatsaufgaben zu benutzen. Die herkémmliche Funktion der
Steuer als ausschlieflliches Finanzierungsmittel sowie ein stirker
akzentuierter Grundsatz der Belastungsgleichheit mit seiner Differen-
zierung in grundsitzlich gerechtfertigte, steuerliche Gemeinlasten und
jeweils besonderer Legitimation bediirfender Sonderlasten konnte
kiinftig vermeiden, dafl Sonderlasten zur Finanzierung allgemeiner
Staatsaufgaben verwendet werden; die Erfassung der Sonderlasten in
den Gesetzgebungskompetenzen wiirde aber die unzustindige
Gebietskdrperschaft von vornherein daran hindern, mit Hilfe von
Sonderabgaben ihre Einnahmen zu mehren. Hier konnte der Verfas-
sungsgeber sogar die Gelegenheit beim Schopf packen und neuen
Abgabenarten ginzlich Einhalt gebieten, indem er einen numerus
clausus schafft.

9 Ebenso beziiglich der Sonderlasten Joachim Wieland, DVBI. 1992, S.1181,
1188.

% Mit den Begriffen der Finanzkraft und der Einnahmen; z.B. BVerfGE 72,
S.330, 399.

% Schon Art.8 Abs.1 Weimarer Reichsverfassung ging weiter und erfafite alle
Staatseinnahmen.
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¢) Ausdebnung der Ertragshobeitsregeln anf alle Einnabmequellen

Die Regelung des Art. 106 GG iber die Ertragshoheit mifite neben
samtlichen Ertrigen aus staatlichen Abgaben noch weitere Einnahmen
erfassen, weil der Staat mit vereinbarten Entgelten das Abgabensystem
teilweise umgehen und sich ebenfalls Geldquellen erschlieflen kann.
Wie weit man im einzelnen geht, bliebe der Verfassungspolitik vorbe-
halten. Es entspriche jedoch der Grundstruktur der Finanzordnung
am ehesten, Art. 106 GG auf alle Einnahmequellen® des Bundes und
der Linder” zu erstrecken, die Abgaben sind oder sie ersetzen und die
dem Staat Gewinn bringen, also erfolgswirksam sind. Erfolgsneutrale
Vermdégensumschichtungen sowie kostendeckende Entgelte blieben
ausgeklammert®. Erst wenn der Staat sich gewinnbringende Geld-
quellen erschliefit, wiirde die Novellierung eingreifen.

2. Die Gesetzgebungskompetenz bei lenkenden Stenern

Endlich zu lsen wire ferner das dauernde Problem der Kompe-
tenzabstimmung bei lenkenden Steuern®. Solange die Steuer reines
Finanzierungsmittel ist, gentigt die Benennung des Instruments in
Art. 105 GG zur materiellen Trennung der Finanzierungs- von ande-
ren Kompetenzen. Bei lenkenden Steuern wird die Abgabenkompe-
tenz aber fiir Verhaltensregelungen eingesetzt!®. Das Instrument
dringt unter Abstitzung auf Art. 105 GG in andere Gesetzgebungs-
materien ein'®. Das bringt Probleme, wo auf Sachkompetenzen

% Zur Auflistung staatlicher Einnahmearten vgl. Vogel (Fn.6), S.45f.

97 Wie bisher sollten aber nur die Einnahmen von Bund und Lindern geregelt
werden; das herkdmmliche Finanzierungssystem anderer Korperschaften und juri-
stischer Personen, vor allem der Kommunen und Sozialversicherungstriger, sollte
fir die Ertragshoheit kein Verfassungsthema werden, weil hier Sonderhaushalte
fungible Staatseinnahmen verhindern; vgl. BVerfGE 75, S.108, 148.

% Das entspriche den Paralleliiberlegungen des BVerfG zur Einbeziehung von
Einnahmequellen der Linder in den horizontalen Finanzausgleich; E 72, S.330,
410ff.; DVBL. 1992, S. 965, 969.

% Zu deren Anerkennung z.B. Friauf (Fn.24), S.305ff.

10 Zur grundsitzlichen Zulissigkeit lenkender Steuern z.B. BVerfGE 84,
S.239, 274; 36, S. 66, 701.; 31, S.8, 23; 30, 5.250, 264 m.w.N.; 19, S. 119, 128; 16,
S.147, 161.

101 Das Phinomen, eine Kompetenz fiir ein Instrument statt fiir einen Sachbe-
reich zu geben, taucht ein zweites Mal in der Zustindigkeit des Bundes fiir das
Strafrecht nach Art. 74 Nr. 1 GG auf. Dieses Instrument wird ebenso zur Regelung
von Materien ausgeniitzt, fiir die der Bund nach ihrem Gegenstand unzustindig ist
(vgl. z.B. das EmbryonenschutzG v. 13.12. 1990, BGBI.1 S.2746). Vgl. zu diesem
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gestiitzte Rechtsregeln mit steuerlichen Lenkungsbefehlen zusam-
menstofien. Weil immer nur ein rechtliches Ge- und Verbot mit einer
in der Steuer versteckten, okonomischen Verhaltensempfehlung
zusammentreffen kann, kollidieren niemals zwei Rechtsnormen mit-
einander. Der eventuelle Wertungswiderspruch zwischen Lenkungs-
ziel der Steuer und gesetzlichem Ge- oder Verbot bleibt aber und muf§
aufgehoben werden. Wie man diese Kollision ausschlielt, ist eine
verfassungspolitische Entscheidung; daff man sie beseitigt, ist dagegen
eine verfassungsstrukturelle Forderung. Losungsmoglichkeiten sind
genigend vorhanden: z.B. die Notwendigkeit beider Kompetenzen
fur lenkende Steuern!®® oder das Erfordernis der Zustimmung des
sachlich kompetenten Normsetzers zum Steuergesetz der anderen
Korperschaft!®.

3. Die Ordnung der Umweltabgaben

a) Das Vordringen der Umweltabgaben und die Zuriickhaltung
der Finanzverfassung

Das letzte Jahrzehnt hat an Umweltabgaben Geschmack gefunden.
Sie lenken zur Vermeidung von Umweltschiden oder entgelten
Umweltnutzungen zur Internalisierung externer Kosten. Etliche
Umweltabgaben sind bereits eingefiihrt, Vorschlige fiir neue in Fille
vorhanden, sogar der 6kologische Umbau der gesamten Steuerord-
nung wird angeregt. Die Finanzverfassung kann sich dieser Frage
nicht mehr verschliefen. Umweltabgaben werfen tiefgreifende Pro-
bleme und Bedenken auf, die sich mit dem bisherigen Bestand an
allgemeinen Regeln nicht mehr bewiltigen lassen. Die geltenden
Vorschriften beschrinken sich vielmehr darauf, in fast ausschliefflich
negativer Abgrenzung die Sonderlasten von den Steuern zu scheiden.
Fest steht lediglich, daf Sonderlasten nicht zur Finanzierung allgemei-
ner Staatsaufgaben zu verwenden sind und aus Grinden der Bela-

Thema auch Friauf, Verfassungsrechtliche Grenzen der Wirtschaftslenkung und
Sozialgestaltung durch Steuergesetze, 1966, S.291f.

102 Diese Losung wiirde z. B. dem Bund wegen seiner Zustindigkeit fur das
Recht der Wirtschaft (Art.74 Nr.11 GG) weiterhin die wirtschaftliche Interven-
tion gestatten, ihn in Kultur- und Umweltpolitik indes einschrinken. Einige
Kombinationen von Finanzinstrument und Lenkungsbefehl wiirden dann faktisch
von Kompetenzregeln verboten, wenn Instrumenten- und Sachmaterienkompetenz
auseinanderfallen.

103 Weitere Vorschlige bei Knies, Steuerzweck und Steuerbegriff, 1976, S. 142f.



100 Ferdinand Kirchhof

stungsgleichheit einer besonderen Legitimation bedirfen. Das
beschrinkt sie auf die Regelung iiberschaubarer und individualisierba-
rer Rechtsverhaltnisse — also auf den ,kleinen Umweltschutz. Dage-
gen taugen Steuern fir den tiberindividuellen, regionalen oder globa-
len — und damit fiir den ,groflen — Umweltschutz!™®, wie er bei den
Medien von Luft und Wasser meist erforderlich ist.

b) Der Vorrang der Finanzfunktion des Steuersystems

Dariiber erstreckt sich dann aber ein weites Feld noch ungeloster
Fragen und grundsitzlicher Bedenken, die in Kontrast zur Euphorie
der 6ffentlichen Meinung tiber Umweltabgaben stehen. Umweltnut-
zungsabgaben kommerzialisieren Naturressourcen zugunsten des
Staates. Sie wecken seinen Finanzhunger, der sich durchaus nicht
scheut, unter dem Etikett des Umweltschutzes Fiskalinteressen zu
verfolgen. Als Vermeidungsabgaben tendieren sie zur Austrocknung
threr Finanzquelle, obwohl das herkémmliche Abgabensystem dem
Staat ein stetiges und planbares Finanzaufkommen sichern soll.
Umweltsteuern passen schlecht in ein an Leistungsfihigkeit orientier-
tes Steuersystem: Finanzsteuern greifen nach der Leistungsfihigkeit
des Pflichtigen zu, Umweltsteuern jedoch nach dem Mafistab 6kologi-
scher Schidlichkeit!®. Beide Zielsetzungen sind in einem gemeinsa-
men Steuersystem nicht gleichwertig einzusetzen; insbesondere der
Typus der Verbrauchsteuer stofit hier schnell an die Grenze seines
verfassungsrechtlichen Bewegungsraumes'®. Umweltschutz durch
Steuern ubertrigt ferner den Finanzbehorden Aufgaben, fiir die sie
nicht kompetent sind'?. Der Betriebsprifer des Finanzamtes wiirde
nach einer Umstellung des Steuersystems auf 6kologische Ziele nicht
nur Bicher und Inventare kontrollieren, um Gewinne zu ermitteln. Er
hitte vielmehr mit Mef8pipette und Lackmusstreifen in Produktions-
anlagen, Chemikalientanks und Abgasfiltern nach Gefahrstoffen zu
suchen, um die Steuererhebung zu iiberpriifen. Selbst ein materiell gut
gelungenes Gesetz darf die Verwaltungskraft der Ausfihrungsbe-
hérde nicht Gberfordern, sonst wird sein Zweck verfehlt. Ein vélliger
Umbau der Steuerordnung scheidet deshalb aus. Der moderate Ein-

104 Dazu im einzelnen F. Kirchhof, Leistungsfihigkeit und Wirkungsweise von
Umweltabgaben an ausgewahlten Beispielen, in: Breuer u.a. (Hrsg.), Umwelt-
schutz durch Abgaben und Steuern, 1992, S. 101, 109f.

195 Trzaskalik, StuW 1992, S. 135, 141; F. Kirchhof (Fn. 104), S. 107{.

16 Dazu s. Osterlob, NVwZ 1991, S. 823, 827f.

17 Art. 108 GG setzt dafiir auch verfassungsrechtliche Grenzen.
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bau 6kologischer Elemente in das Steuersystem, z.B. die Schaffung
von Anreizen zur Verwendung umweltschonender Produkte in Ver-
brauchsteuern, kann aber durchaus Nutzen bringen'®. Ein behutsa-
mer, im Schutzziel deutlich akzentuierter Einsatz weniger Sonderla-
sten, beispielsweise von Sondermiillgebiihren, kann ebenso sinnvoll
sein, weil Wirtschaftssubjekte auf hoheitlich auferlegte Geldlasten in
gleicher Weise wie auf Preisinderungen durch Wettbewerb reagieren.
Die massive Anwendung steuerlicher Instrumente darf jedoch nicht
das staatliche Finanzierungssystem in seiner Hauptfunktion der Ali-
mentation des Staates!” in Unordnung bringen. Sie kénnen nur
behutsam eingesetzt werden, wo die an sich kontriren Leitlinien der
Leistungsfahigkeit und der Umweltschidlichkeit im konkreten Abga-
bentatbestand widerspruchsfrei verbunden werden kénnen, und die
Finanzfunktion des Steuersystems im Gesamten erhalten bleibt. Sie
dirfen nur wenige, aber deutliche Akzente setzen, denn eine plétzli-
che, umfassende Lenkung und zahlreiche, sich tberlagernde Len-
kungsziele iiberschaut der Marke nicht mehr; dann bleibt die vom
Staat gewiinschte Reaktion véllig aus.

c¢) Neue verfassungsrechtliche Kategorie der Umweltabgabe

Soweit der Gesetzgeber besondere Umweltschutzabgaben einfiihrt,
mufl die Finanzverfassung geindert werden, weil bei ihnen der allge-
meine Finanzierungszweck ginzlich in den Hintergrund tritt. Da sie
Abgabeformen fir Umweltschutzzwecke verwenden, beriihren sie
das Finanzwesen, ohne ihm genuin zu dienen. Dieses Problem sollte
in einem besonderen Artikel iiber Umweltabgaben aufgegriffen wer-
den. Wenn man sich entschliefit, ein Staatsziel ,,Umweltschutz® ins
Grundgesetz aufzunehmen, miifite sich das — wie bei den Staatsfun-
damentalprinzipien des Art.20 GG — ohnehin in der Finanzverfas-
sung widerspiegeln''®. Eine eigene verfassungsrechtliche Kategorie
kénnte Vorsorge treffen'!!, dal Umweltsonderlasten nicht unter der
Hand zur Finanzierung allgemeiner Staatsaufgaben eingesetzt, dafl die
angestrebten Schutzziele im Gesetz offengelegt und zur Erfolgskon-
trolle und spiteren Aufhebung der Abgabe quantifiziert werden. Hier

8 F, Kirchhof (Fn. 104), S. 108.

19 BVerfGE 32, S. 302, 338 u. 340.

10 Es taucht spitestens dann die Frage auf, ob Sonderlasten zur Finanzierung
der allgemeinen Staatsaufgabe ,Umweltschutz“ einsetzbar sind; vgl. Arndt, BB
1992, S.1, 121.

11 Vorschlige dazu bei F. Kirchhof (Fn.104), S. 117 ff.
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wire auch ein Gebot okologischer Belastungsgleichheit zu konturie-
ren, um das momentan hektische und ziigellose Geschehen wieder in
rechtsstaatliche Bahnen zu lenken.

VII. Die Einheit des Staatshaushalts
1. Die Gefabren durch Sonderhaushalte

Neben dem Einnahmesystem bedarf auch das Haushaltswesen auf-
grund neuerer Erfahrungen einer Reform. Zweihundert Jahre Staats-
haushalt fihrten es zu zwei historischen Errungenschaften: dem
Budgetrecht des Parlaments und der Einheit des Haushalts''2. Beide
geraten heute in Gefahr durch Sonderhaushalte. Der Verfassungs-
grundsatz der Einheit des Haushaltsplans gebietet nach Art. 110 GG,
das gesamte Finanzgebaren des Bundes in einem Verfahren zu beraten
und in einem Gesetz zu verabschieden. Er soll den Plan als finanzielles
Gesamtprogramm der Regierung iberschaubar machen'?®, damit das
Parlament sein Budgetrecht umfassend und koordiniert ausiiben
kann'"*, Der Grundsatz wird durchbrochen, wenn Einnahme- und
Ausgabekreisliufe auflerhalb des Haushaltsplans organisiert wer-
den'®. De constitutione lata gilt er weder fur Juristische Personen des
Bundes noch fiir seine Betriebe und Sondervermégen''®. Hierdurch

12 Fine Staatsgewalt sollte auch nur einen Haushalt besitzen; vgl. Kisker,
Handbuch des Staatsrechts, Band 1V, 1990, S. 235, 237.

113 Zu den Funktionen des Haushaltsplans BVerfGE 79, S. 311, 329; 70, S.324,
355; 45, S. 1, 32; Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Band 11,
1980, S. 1196.

114 Zu den Zwecken des Grundsatzes Grupp, in: Achterberg/Pittner (Hrsg.),
Besonderes Verwaltungsrecht, Band II, 1992, S. 141, 173.

15 BVerfGE 82, S.159, 179; Vogt, in: F.Klein (Hrsg.), Lehrbuch des 6ffentli-
chen Finanzrechts, 1987, S.117, 142f,

116 Groflere Sondervermégen des Bundes nichtbetrieblicher Art sind z.B. Aus-
gleichsfonds zur Durchfiithrung des Lastenausgleichs, ERP-Sondervermégen, Aus-
gleichsfonds zur Sicherung des Steinkohleneinsatzes, Ausgleichsfonds fiir iiberre-
gionale Mafinahmen zur Eingliederung Schwerbehinderter in Arbeit, Beruf und
Gesellschaft, Fonds ,Deutsche Einheit, Kreditabwicklungsfonds, Zweckvermo-
gen bei der Deutschen Siedlungs- und Landesrentenbank, Zweckvermdgen bei der
Landwirtschaftlichen Rentenbank, Treuhandvermogen fir den Bergarbeiterwoh-
nungsbau, Bergmannssiedlungsvermégen, Sondervermdgen nach §29a Vermo-
gensG.

An Stiftungen des Bundes gibt es z. B. Deutsche Bundesstiftung Umwelt, Stiftung
Mutter und Kind — Schutz des ungeborenen Lebens, Stiftung Bundeskanzler-
Adenauer-Haus, Stiftung Preuflischer Kulturbesitz, Stiftung Hilfswerk fiir behin-
derte Kinder, Heimkehrerstiftung, Stiftung fiir ehemalige politische Hiftlinge.
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werden die Bundesfinanzen in viele Haushalte aufgespalten. Manch-
mal erscheinen Nebenhaushalte in Form von Wirtschaftsplanen oder
groben Ubersichten noch in einer Anlage zum Bundeshaushaltsplan;
es kommt aber hiufig vor, daff ein Nebenhaushalt dort lediglich in
einem Einzeltitel auftaucht oder sich {iberhaupt nicht mehr zeigt!’.
Dies unterminiert das Budgetrecht des Parlaments und die Funktions-
fihigkeit des Haushaltsplans. Noch weiter geht Art. 115 GG, nach
dem Sondervermégen durch einfaches Bundesgesetz vom Gesetzes-
vorbehalt fir Kreditermichtigungen befreit werden diirfen. Eine dar-
auf gestiitzte Selbstentmachtung des Parlaments gibt dem Trager des
Nebenhaushalts freie Hand bei der Schuldenaufnahme''®; der Lei-
stungsstaat kann so seine Schulden vor sich selbst und vor der
Offentlichkeit verstecken.

Parafisci versprechen Effizienz und Sachnihe bei der Verwaltung;
sie konnen besondere Aufgaben kostenecht und finanziell transparent
erledigen. Die Technik des Nebenhaushalts wird deshalb seit langem
angewendet; Sonderhaushalte haben aber in letzter Zeit gigantische
Volumina angenommen. Schulden einzelner parafisci werden 1995 bis
auf 250 Mrd. DM anwachsen, d.h. uber die Hilfte des Umfangs des
Staatshaushalts erreichen; der Schuldenstand aller Sonderhaushalte
des Bundes belief sich bereits 1991 auf ungefihr 462 Mrd. DM!'V,

2. Das Erfordernis sachlicher Rechtfertigung der Sonderhaushalte

Die Flucht aus dem Bundeshaushalt und aus der Bindung an ein
Kreditgesetz bringt Verlust an Transparenz und Offentlichkeit des
Haushaltsverfahrens, nimmt dem Parlament das Budgetrecht'?, ver-

An groferen Bundesbetrieben bestehen z. B. die drei Unternehmen der Deut-
schen Bundespost, die Deutsche Bundesbahn, die Deutsche Reichsbahn, die Kre-
ditanstalt fiir Wiederaufbau, die Deutsche Ausgleichsbank.

Ferner bilden die Sozialversicherungstriger grofiere Sonderhaushalte. Eine Son-
derstellung hat die Treuhandanstalt inne, die ebenfalls einen umfangreichen Neben-
haushalt bildet.

117 Zu den Techniken der Verbindungen von Staats- und Sonderhaushalten s.
M. Kilian, Nebenhaushalte des Bundes, 1993, 1. Teil, 3. Kap., 2. Teil, 4. Kap.

18 7_B. §5 Abs.2 G iber die Errichtung eines Fonds ,Deutsche Einheit* i.d. F.
des Einigungsvertrags v. 31.8.1990, BGBLII S. 889.

19 Frankfurter Allgemeine Zeitung v. 29.11.1991, S.17.

120 Mufignug, Der Haushaltsplan als Gesetz, 1976, S.369; Kilian, JZ 1991,
S. 425, 430,
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ringert die Koordination der Gesamtfinanzen und verschlelert die
Staatsverschuldung. Die Gefahren potenzieren sich, wenn dem Son-
derhaushalt eigene Abgabenkompetenzen zustehen, wenn die Abga-
benverwendung nach weitgefaliter Zweckfestlegung im Gesetz von
der Exekutive bestimmt werden darf oder wenn sich Nebenhaushalte
untereinander Kredite gewihren. Das staatsrechtliche Sachlichkeitsge-
bot!?! fordert fiir solche Ausnahmen vom Grundsatz der Einheit des
Haushalts eine besondere Legitimation'?; die Politik iibergeht dies
oft'®,

Neben einigen typischen Sachgriinden fiir eine derartige Locke-
rung, z. B. der Verlethung von Autonomie!? an Kammern und Kom-
munen, der Bildung eigenfinanzierter Risikogemeinschaften bei der
Sozialversicherung, der Notwendigkeit kaufminnischer Organisation
bei 6ffentlichen Unternehmen und Bundesbetrieben oder der Zusam-
menfassung von Sachvermégen in Stiftungen zu Ausstellungszwek-
ken, gibt es in der Praxis viele zweifelhafte Fille. So berechtigte zwar
die einmalige Aufgabe der deutschen Wiedervereinigung zur voriiber-
gehenden Ausgliederung von Finanzmitteln, weil die anzugehende
Aufgabe ,in Ziel, Art und Grofenordnung” ganz anders als im
gewohnlichen Haushalt war'®. Die damalige Prognose, nach kurzfri-
stiger Anschubfinanzierung wiirde die Wirtschaft in den 6stlichen
Bundeslindern anspringen und die aufgenommenen Schulden abtra-
gen konnen, legitimierte das Vorgehen. Nach heutiger Erkenntnis ist
es aber nicht mehr gerechtfertigt, diese Sonderhaushalte iiber das Jahr
1995 hinaus zu perpetuieren und ihnen weitere Moglichkeiten zur
Kreditaufnahme einzuriaumen. Sie missen in die allgemeinen Haus-
halte integriert werden!?. Uberhaupt nicht mehr zu legitimieren sind
etwa Planungen, die Altschulden der Staatsbahnen zu deren Entla-
stung statt in den Bundeshaushalt in emn Sondervermégen einzubrin-
gen. So glittet man nur Haushaltszahlen und parkt letztlich Schulden,

121 Zu dessen Existenz und unterschiedlichen normativen Grundlagen s.
BVerfGE 83, S.367, 393 m.w. N.; 26, S.172, 185; 23, S. 12, 24 u. 353, 373.

12 yon Mutins, VVDSIRL 42, S. 147, 1921

123 Sie beruft sich darauf, daff Sondervermoégen nach dem Rechtsinstitut nicht im
Haushaltsplan aufzufiihren seien, statt die sachliche Legitimation eines Sonderver-
mogens zu belegen; z. B. Antwort der Bundesregierung, BT-Drucks. 11/2710, S. 30
Nr.V.1.und 7.

124 Zu den Griinden vgl. H. H. Klein, in: FS fir Forsthoff, 1972, S.165, 175f. u.
1781.

125 BT-Drucks. 11/7350, S.49.

126 Wendt (Fn.23), S.222.
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die vom Bund selbst beglichen werden missen. Hier wird sogar
begrifflich kein Sondervermégen mehr gebildet; vielmehr werden
ohne sachlichen Grund Verbindlichkeiten verborgen. Bei der gebote-
nen, strikten Anwendung des Sachlichkeitsgebots wire ferner auch
der ERP-Fonds in den Bundeshaushalt einzubringen. Ihn binden von
auflen keine Zwecke mehr, denn sein urspriingliches Ziel, die deutsche
Wirtschaft der Nachkriegszeit zu férdern, ist lingst erreicht. Die
Vereinigten Staaten von Amerika haben ihre Mitspracherechte iber
den Fonds schon seit langem aufgegeben'?”. Seine finanziellen Mafi-
nahmen konnten ebensogut in einem Einzelplan des Bundeshaushalts
vorgesehen werden. Die Eingliederung ist aberfillig'?®.

Mit gleicher Sorgfalt miifite jeweils eine Rechtfertigung far die
Exemtion von Art. 115 GG gefordert werden. Da Sonderkredite die
Staatsverschuldung verschleiern, konnen nur gewichtige Griinde eine
Ausnahme zulassen. Das hiufig vorgetragene Argument fehlender
Haftung des Bundes fir die Auflenstinde seiner Sondervermégen
sticht nicht, weil er gesetzlich oder faktisch in jedem Fall haftet. Wo
Schulden nach der Eigenart der Titigkeit eines Bundesbetriebes zum
iiblichen Geschift gehoren, wie bei den staatlichen Banken, wiren
allerdings solche Ausnahmen méglich und angebracht.

3. Die Notwendigkeit einer Riickkehr zum Gesamthaushalt
a) Einbeit in Verfahren und Haushalt

Wenn das Grundgesetz derartige Lockerungen zulaflt, weil diese im
Einzelfall tatsichlich legitimiert sind, sollte es kunftig die Verluste an
Haushaltseinheit nach Kriften eindimmen. Man kdnnte dem Grund-
satz der Haushaltseinheit wieder zu groflerer Wirkung verhelfen,
wenn man den Staatshaushalt und die ausnahmsweise zuldssigen
Nebenhaushalte in einem Gesamtverfahren beraten und mit einem
Haushalt abschlieffen wiirde; am Ende des Haushaltsjahres sollte eine
Bilanz stehen, die — wie bei einem Konzern — auch Bruttoschulden
und Vermdgen verzeichnet. So wiirde Licht in die Schattenhaushalte
gebracht, ohne sie zu beseitigen; der Haushalt des Bundes wiirde die
Vermoégenslage vollstindig wiedergeben.

27 F. Kirchhof, in: FS fiir Diirig, 1990, S. 447, 464ff. m.w.N.

128 Vor allem, weil er sich im Zuge der deutschen Vereinigung vom revolvieren-
den zum Schuldenhaushalt entwickelt hat; Monatsbericht der Deutschen Bundes-
bank Nr.8, August 1992, S.25.
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b) Gesamthaushaltsrechnung

Ohne groflere Probleme wire eine Gesamthaushaltsrechnung
moglich, die entsprechend dem Idealbild des Art.114 GG Rech-
nung tber ,alle Einnahmen und Ausgaben sowie iiber das Vermo-
gen und die Schulden® legt; die Betriebswirtschaftslehre hat hierfiir
Konzepte aufgestellt!”” und in Nordrhein-Westfalen erprobt!®.
Ohne die Selbstindigkeit der parafisci zu berithren, konnte sie ein
Gesamtbild der Staatsfinanzen liefern und obendrein das Institut
der Haushaltsrechnung aus seinem bisherigen Dornrdschenschlaf
wecken.

¢) Gesamthaushaltsplan

Ferner wire zu erwigen, Bundes- und Sonderhaushalte auch in
einem Gesamthaushaltsplan zu verbinden. Bei einigen Nebenhaus-
halten liefle sich das sofort durchfithren. Schwierigkeiten entstinden
erst, wo dem Triger eines Nebenhaushalts aus anderen Griinden
Autonomie zugestanden werden oder wo er aufgrund kaufminni-
scher Erfordernisse mit unverbindlichen Wirtschaftsplinen arbeiten
mufl. Hier wiirde eine Festlegung der Einnahmen und Ausgaben
durch den Bundesgesetzgeber zugleich Selbstindigkeit und Eigen-
wirtschaftlichkeit des Verwaltungstrigers zerstéren. Deshalb kén-
nen die Werte dieser Sonderhaushalte nur nachrichtlich in den Bun-
deshaushalt (ibernommen werden. Der Bund wiirde ausschliefilich
seine eigenen Mittel festlegen, wire aber imstande, anhand der von
anderen Haushaltstrigern eingebrachten Daten seine Angelegenhei-
ten in Kenntnis aller relevanten Finanzplanungen in einem Verfah-
ren zu entscheiden, seinen eigenen Bedarf auf den anderer Autono-
mietriger abzustimmen und in einem Gesamtwerk zu verankern.
Eine derartig umfassende Haushaltsplanung und -rechnung wiirde
trotz der Beibehaltung von Sonderhaushalten den Grundsatz der
Einheitlichkeit des Haushalts aufwerten und die Demokratie im
Finanziellen stirken.

129 Klans Liider, Staatliches Rechnungswesen in der Bundesrepublik Deutsch-
land vor dem Hintergrund neuerer internationaler Entwicklungen, 1991,
S.165ff.; ders./Hinzmann/Kampmann/Otte, Vergleichende Analyse 6ffentlicher
Rechnungssysteme, Speyrer Forschungsbericht Nr. 97, 1991.

130 Forschungsinstitut fiir offentliche Verwaltung bei der Hochschule fiir
Verwaltungswissenschaften Speyer/Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen,
Finanzieller Jahresbericht fiir das Land Nordrhein-Westfalen, 1990.
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VIII. Staatsanfgaben und Staatsfinanzen

Wiirde man die Finanzverfassung nach diesen Vorschligen im
Finanzausgleich, im Einnahmesystem sowie im Haushaltswesen
reformieren, so wiirde sie besser mit den anderen, vorrangigen Struk-
turen und Prinzipien des Grundgesetzes harmonieren. Zum Schlufl
bleibt aber festzuhalten: Eine Finanzverfassung kann lediglich Ein-
nahmen ordnen und verteilen sowie Ausgaben festlegen, nicht jedoch
Geld selbst schaffen. Deshalb bietet eine gute Wirtschaftspolitik die
beste Einnahmensicherung und bleibt die Reduzierung der Staatsauf-
gaben optimale Ausgabenreform. Vielleicht gelingt es der Finanzkrise
des Staates sogar, der Aufgabenvermehrung Einhalt zu gebieten, denn
es besteht ein Zusammenhang zwischen Finanzen und Aufgaben.
Diese Verbindung zwischen 6ffentlichen Geldern und Staatsaufgaben
ist selten besser akzentuiert worden als durch Talleyrand, der einmal
gegeniiber einem Gesprichspartner duflerte’': ,Sie glauben gar nicht,
wieviel Unsinn durch den Mangel an Geld verhindert wird.“ Auch
dieses sollte eine Reform der Verfassung in ihre Erwigungen einbe-
ziehen.

11 Zitiert nach Duwendag, Staatsverschuldung — Notwendigkeit und Gefah-
ren, 1983, S.13.



Leitsitze des 2. Berichterstatters iiber:

Grundsitze der Finanzverfassung
des vereinten Deutschlands

1. Zur Finanzverfassung der Normallage und des Ubergangs:

1. Die Reform der Finanzordnung der Normallage ist in den zehn-
ten Abschnitt, die Ubergangsverfassung zur deutschen Einbeit in die
Schluflvorschriften des Grundgesetzes aufzunebmen.

2. Eine Ubergangsverfassung mufs die fiinf nenen Bundeslinder an
die Normallage heranfiihren und dann aufler Kraft treten. Sie konnte
den nenen Bundeslindern am besten mit begrenzter Sonderzuweisung
von Steuerertrigen Hilfe leisten. Sie sollte die Sonderbaushalte der
Deuntschen Einigung 1995 auflosen und in den allgemeinen Staatshaus-
halt integrieren.

Il. Zu den Grundsitzen der Finanzverfassung:

3. Die Verfassung der Finanzen folgt besonderen Funktionsbedin-
gungen, besitzt aber dieselbe Geltungskraft wie die anderen Grundge-
setzabschnitte.

4. Sie kann keine Finanzen schaffen, sondern nur deren Anfbrin-
gung und Verteilung ordnen. Ihre 6konomische Abhingigkeit gibt ihr
eine besondere Offenbeit.

5. Ihre unbestimmten Rechtsbegriffe bringen variable Wirtschafts-
daten in ein staatliches Finanzsystem ein. Sie ordnet durch Verfahren
mit allgemeinen Zielvorgaben statt mit materiellen Entscheidungen.
Sie segmentiert das Finanzwesen in periodische Entscheidungsprozesse
und mit Zeitgesetzen.

6. Der deutsche Finanz- und Steuerstaat trennt Gesellschaft und
Staat. Seine Finanzgewalt ist Bestandteil seiner Binnensouverdnitit
und mufS ihm ein stetiges, kalkulierbares Finanzaufkommen sichern.

7. Die Finanzverfassung folgt den vorrangigen Aufgaben- und
Organisationsnormen des Grundgesetzes und ziebt die Konsequenz
aus anderweitig vorgegebenen Staatszielen und -strukturen. Sie hat
diese zu unterstiitzen, nicht zu dndern.
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II1. Finanzverfassung und staatliche Grundstrukturen:

8. Sie realisiert den Bundesstaat, gibt der parlamentarischen Demo-
kratie ein Werkzeng fiir die Gestaltung der Politik und unitarisiert den
Sozialstaat. Der Rechtsstaat hingegen begrenzt ibre Offenbeit.

9. Der Bund trigt als Zentralinstanz die letzte Verantwortung fiir
die Finanzen aller Staatsglieder. Ihm obliegt dabei die Normierungs-
last, aber nicht die Pflicht, alles aus eigener Tasche zu finanzieren.

10. Die Finanzverfassung enumeriert die vertikalen Finanzstrome
und lenkt sie grundsitzlich auf eine ,Einbabnstrafle” vom Bund zu
den Lindern.

11. Der Grundsatz der Einbeitlichkeit der Lebensverhiltnisse
bestimmt die Finanzierung des Bundesstaates; er verpflichtet zur
Herstellung eines einbeitlichen Wirtschaftsraumes, in dem jedes Land
iber ein MindestmafS an Wirtschaftskraft verfiigen und eine Grund-
versorgung mit offentlichen Leistungen anbieten kann.

12. Die Demokratie ibertrigt die Finanzgewalt dem Parlament.
Die Finanzverfassung bildet anch Gegengewalten: Sie gibt der Regie-
rung exklusive Initiativ- und Ingerenzrechte. Sie vertraut das Geld-
wesen zur Sicherung von Fachkompetenz und Unabhingigkeit einer
ministerialfreien Institution an.

13. Dem Rechtsstaat gibt die Finanzverfassung kaum Impulse,
denn Recht soll nicht nach Mafigabe verfiigbarer Mittel gelten. Er
setzt umgekehrt dem Finanzwesen Grenzen.

14. Die Rechtsprechung hat bisher im Finanzwesen den Eigentums-
schutz nicht, die Freibeitsrechte zu zigerlich aktiviert. Der Gleich-
heitssatz systematisiert dagegen die Abgabentypik und orientiert die
Steuerbelastung grundsitzlich am Mafistab der Leistungsfahigkeit.
Das Ubermafiverbot versagt bei Finanzzweckstenern; der Rechtsstaat
kompensiert dies durch engere Bindung an Gesetzesvorbehalt und
Bestimmtheitsgebot.

IV. Zum vertikalen Finanzausgleich:

15. Die feste Zuteilung der Steuerertrige ist angemessen, solange
die Umsatzstenerverteilung ihre Pufferfunktion erfiillt.

16. Die Umsatzstener ist zwischen Bund und Lindern nach ihrem
allgemeinen Finanzbedarf aufzuteilen.

17. Bundeserginzungszuweisungen konnen im Spitzenausgleich
den horizontalen Finanzausgleich fortsetzen, bei begriindetem Sonder-
bedarf unzureichende Wirtschaftsstruktur verbessern sowie Existenz-
hilfe in extremer Haushaltsnotlage leisten. Zuweisungen im Finanz-
notstand sollten ein Sanierungsprogramm voraussetzen oder eine Ein-
schrinkung der Finanzgewalt des Empfingerlandes bewirken.
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18. Die Ausgabenkompetenz sollte sich nach der Aufgabenverursa-
chung und -verantwortung richten. Die Zweckansgaben der Ausfiih-
rung von Bundesgesetzen durch die Linder trigt dann der Bund,
soweit den Lindern kein Spielraum bei deren Ausfiibrung zusteht; die
Verwaltungsausgaben bleiben den Lindern.

19. Mischfinanzierung und Einzeldotationen sind soweit wie mog-
lich abzubauen.

20. Unterschiedliche Begriffe fiir identische Distributionszwecke
sind zu vermeiden.

21. Ein neues Gebot eines einbeitlichen Transfergesetzes konnte die
Gesamtproblematik aller vertikalen Transfers in einem einzigen Jab-
resverfahren darlegen und losen.

V. Zur Reform des Einnahmesystems:

22. Wegen des Wildwuchses ertragbringender Sonderlasten miissen
Art. 105 GG simtliche Abgaben des Staates, Art.106 GG weitere
Geldguellen des Bundes und der Linder erfassen.

23. Okonomische Lenkungsempfehlungen in Steuernormen miissen
kompetenziell mit anderen rechtlichen Ge- und Verboten abgestimmt
werden.

24. Umweltabgaben gefibrden Stenersystematik und geordnete
Staatsfinanzierung. Ein okologischer Umban der Stewerordnung ist
nicht moglich; nur eine moderate Einfiigung von Umweltschutzanrei-
zen in das Abgabensystem ist sinnvoll.

25. Sonderlasten sind nur in jiberschaubaren Rechtsverbdltnissen
(»kleiner Umuweltschutz), Steuern fiir den regionalen und globalen
(»grofien) Umweltschutz einzusetzen.

26. Umweltsonderlasten sollten mit materiell schirferen Konturen
und engeren Grenzen in einem eigenen Grundgesetzartikel geregelt
werden. Sie sind von allgemeinen Finanzierungszwecken freizubalten.

VI. Zur Reform des Haushaltswesens:

27. Nebenhaushalte gefibrden den Grundsatz der Einbeit des
Haushaltsplans, den Gesetzesvorbebalt fiir die Kreditaufnabme und
das Budgetrecht des Parlaments. Sie bedsirfen von Verfassungs wegen
besonderer Rechtfertigung. Die Autonomie eines Verwaltungstrigers
und die kaufmannische Eigenwirtschaftlichkeit eines iffentlichen
Unternebmens legitimieren in der Regel einen Nebenhaushalt.

28. Trotz bestehender Sonderbaushalte wiirde das Budgetrecht und
die Einbeit des Haushaltsplans durch Einfiibrung von Gesamthaus-
haltsplinen und -rechnungen unter Einschlufl von Vermogensaufstel-
lungen und Bruttoschuldennachweisen gewahrt.



Grundsitze der Finanzverfassung in Osterreich!

3a. Landesbericht von Prof. Dr. Herbert Haller, Wien

Steigender Zinsendienst fir die Staatsschuld, steigende Personal-
kosten fiir die Staatsdiener, steigende Aufwendungen fir den Sozial-
bereich sowie drohende Risiken aus Haftungsiibernahmen im Bereich
Auflenhandel und bei groflen Verkehrsprojekten, all das legt fir den
Bund nahe, eine Budgetkonsolidierung tatsichlich in Angriff zu neh-
men. Geschieht das nicht, sind Aufgaben wie Umweltsanierung,
Bewiltigung des Fliichtlingszustromes und Hilfe fur 6stliche und
sudostliche Nachbarlinder nicht zu finanzieren?.

Die Position Osterreichs als Beitrittswerber zu den Europiischen
Gemeinschaften 1afit den Bund iberdies tberlegen, wie denn ein
Beitrag an das Gemeinschaftsbudget von 30 Mrd. Schilling bei einer
jahrlichen Neuverschuldung von iber 60 Mrd. unterzubringen ist.
Selbst wenn den Bund letztlich nur eine Beitragszahlung von netto
etwas liber 10 Milliarden trife, wiirde das seine Neuverschuldung mit
einem Schlag um 20 % anheben’.

! Einen Uberblick geben Schiffer, Die dsterreichische Finanzverfassung, in: FS
Weber, 1986, 87 und Walter/Mayer, Grundriff des Gsterreichischen Bundesverfas-
sungsrechts, 7. Aufl. 1992, 111. Eine umfassende Behandlung findet sich bei
Pernthaler, Osterreichische Finanzverfassung, Theorie — Praxis — Reform, 1984
und Ruppe, Neuordnung der bundesstaatlichen Kompetenzverteilung, Teilbereich
Finanzverfassung, in: Republik Osterreich, Bundeskanzleramt — Verfassungs-
dienst (Hrsg.), Neuordnung der Kompetenzverteilung in Osterreich, Grundlagen
und Ergebnisse der Arbeitsgruppe fiir Fragen der Neuordnung der Kompetenzver-
teilung (Strukturreformkommission), 1991, 289.

2 Stiibler, Kennzahlen aus dem Bereich der Statistik des 6ffentlichen Sektors, in:
Gantner, Handbuch des 6ffentlichen Haushaltswesens, 1991, 135 sowie Heft 2/
1992 der Wirtschaftspolitischen Blitter mit dem Themenschwerpunkt Ausgaben-
seitige Budgetkonsolidierung und Lebhner, Die Budgetkonsolidierung — eine Not-
wendigkeit, in: Kohl u.a. (Hrsg.), Osterreichisches Jahrbuch fiir Politik 1991,
1992, 551.

3 Vgl. dazu die Studie des Beirats fiir Wirtschafts- und Sozialfragen, Arbeits-
gruppe Budgetpolitik, Finanzverfassung und Finanzausgleich — Herausforderun-
gen und Anpassungserfordernisse, 25. Mai 1992, 69.
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Neben einem ,Sparen auf allen Linien®, der Privatisierung 6ffentli-
cher Unternehmungen (Verkauf von ,Familiensilber®, wie bisweilen
kritisch vermerkt wird) und neben Mafinahmen zur Verwaltungsre-
form*) iiberlegt der Bund laut und deutlich, daff die anderen Gebiets-
korperschaften im Finanzausgleich zu gut gestellt sind. Diese —
Linder und Gemeinden — sind jedoch durchaus sachkundig und
energisch vom Gegenteil iberzeugt. Der derzeitige Ausgleich gereiche
ihnen zum Nachteil, eine Anderung sei ndtig®.

Schon allein die bei allen Gebietskorperschaften gegebenen Budget-
probleme machen den Finanzausgleich und die diesem vorangehenden
Grundsitze der Finanzverfassung zu einem aktuellen Thema auch in
Osterreich. Eine sub specie Europiische Einigung aktualisierte Fode-
ralismusdebatte trigt zu dieser Aktualitit zusitzlich bei®.

Die als Bundesstaat nur schwach ausgebildete Republik Osterreich
hat es in den ersten Stunden ihrer Verfassungsschopfung nicht ver-
standen, ein zumindest dieser reduzierten Bundesstaatlichkeit ent-
sprechendes Finanzverfassungsrecht zu schaffen. Das Bundes-Verfas-
sungsgesetz des Jahres 1920 enthielt nur rudimentire und zentrali-
stisch ausgelegte Regelungen der Kompetenzverteilung im Bereich
Finanzwesen’.

Die urspriinglichen Regelungen wurden zwar erginzt und verfei-
nert, die als provisorisch gedachte zentralistische Ausrichtung blieb
jedoch bestehen. Der zur Anderung kompetente und von der Rechts-
lage begiinstigte Bund hatte kein Interesse an substantiellen Anderun-
gen. Es ergab sich als Handlungsmaxime — giiltig fir die rechtliche
Regelung wie auch fiir die finanziellen Auswirkungen — eine nie

4 S. die vom Bundeskanzleramt herausgegebene Schriftenreihe zur Verwaltungs-
reform und die Entschlieung des Bundesprasidenten, BGBL. 571a/1991, mit der
einem eigenen Bundesminister im Bundeskanzleramt Fderalismusangelegenheiten
und Agenden der Verwaltungsreform Ubertragen wurden.

5 S. das Lindermemorandum zum Finanzausgleich 1993 (Beilage zum Akt der
beim Amt der Niederosterreichischen Landesregierung eingerichteten Verbin-
dungsstelle der Osterreichischen Bundeslinder 13/984 vom 13. Mai 1992 oder das
Forderungsprogramm des Osterreichischen Stidtebundes beziiglich des nichsten
Finanzausgleichs vom 16.10.1991.

¢ Vgl. die Binde der Schriftenreihe des Instituts fiir Foderalismusforschung,
insbesondere von Bd. 47, Perntbaler, Auswirkungen eines EG-Beitrittes auf die
foderalistische Struktur Osterreichs, 1989 bis Bd. 53, Pernthaler, Das Linderbetei-
ligungsverfahren an der europaischen Integration, 1992.

7 Vgl. dazu Polsterl, Die Finanzverfassung 1922. Ein Beitrag zur verfassungsge-
schichtlichen Entwicklung, Diplomarbeit der Wirtschaftsuniversitat Wien, 1980.
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revolutionire, sondern stets vorsichtig evolutionire Verinderung des
finanziellen Ausgleichs®. Die Linder sind jedoch heute dabei, mit
einem klugen Schachzug Anderungen zu erzwingen, an die vor kur-
zem noch nicht zu denken war. Dariiber jedoch ist erst abschliefend
zu berichten, vorher soll der status quo dargelegt werden.

Der Kostentragungsgrundsatz

Als erster Grundsatz der Finanzverfassung® lafic sich die Verpflich-
tung der Gebietskorperschaft nennen, die sich aus der Besorgung der
eigenen Aufgaben ergebenden Kosten selbst zu tragen. Diesem
Grundsatz liegt die Vorstellung einer gerechten Verteilung, aber auch
die Uberlegung zugrunde, dafl mit dieser Anordnung Bemithungen
einer Verwaltungs6konomie am wirkungsvollsten unterstitzt
wiirden.

Die Anknipfung an Aufgaben kann freilich ein Kostenvolumen
stets nur vage andeuten. Es kommt auf das Ausmafl der Erfiillung der
Aufgaben in quantitativer und qualitativer Sicht an und selbstver-
stindlich auch auf die wechselnden Verhiltnisse, unter denen diese
Aufgaben zu erfiillen sind. Die das Finanz-Verfassungsgesetz ausfith-
renden Finanzausgleichsgesetze des Bundes im einfachen Gesetzes-
rang sind deshalb auf wenige Jahre befristete Gesetze.

Im Bereich der hoheitlich zu vollziehenden Aufgaben ergeben sich
immer wieder dadurch Spannungsfelder, dafl die Lander wihrend
einer Finanzausgleichsperiode ohne Anpassung dadurch zusitzlich
belastet werden, dafl ihre Organe neu geschaffenes Bundesrecht zu
vollziehen haben'®. Im Bereich der Privatwirtschaftsverwaltung — wo

8 S. z.B. die Aussage von Luther, Bund-Linder-Beziechungen: Formal- und
Realverfassung, in: Dachs u.a. (Hrsg.), Handbuch des politischen Systems Oster-
reichs, 1991, 816 (818): ,Zu den Auswirkungen dieses Systems wire zunichst zu
bemerken, daf das Gesamtergebnis ausgesprochen stabil ist. Seit 1973 bewegen sich
die Anderungen der Anteile der ordentlichen Einnahmen der Gebietskorperschaf-
ten an den Gesamteinnahmen sowie ihrer Anteile am Gesamtabgabenertrag in einer
Grofenordnung von selten mehr als =1 %.“

9 Art.13 des Bundes-Verfassungsgesetzes verweist auf ein eigenes Finanz-
Verfassungsgesetz. Dieses, BGBL. 45/1948 i.d.F. BGBI. 686/1988, enthilt in §2
diesen Grundsatz.

10 Das ist Teil eines sogenannten ,stillen Finanzausgleichs®, vgl. Schiffer,
Finanzverfassung, 94 und umfassend Ruppe, Erscheinungsformen und Rechtspro-
bleme des stillen Finanzausgleichs (Abschnitt), in: Matzner (Hrsg.), Offentliche
Aufgaben und Finanzausgleich, 1977, 329.
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transkompetentes Handeln moglich ist — ergibt sich die Kosten-
belastung noch stirker als im hoheitlichen Bereich aus dem Han-
deln selbst, weniger aus der rechtlichen Verpflichtung hierzu!!.

Der Kostentragungsgrundsatz oder Konnexititsgrundsatz gilt
jedoch nur subsidiir. Der einfache Bundesgesetzgeber kann ande-
res bestimmen und dabei die Kosten auf Linder und Gemeinden
verlagern. Dies ohne Moglichkeit des Bundesrates, dies wirksam
zu verhindern'2.

Schon der erste Grundsatz des Osterreichischen Finanzverfas-
sungsrechts zeigt an, daff der einfache Bundesgesetzgeber in einer
fiir einen Bundesstaat unertriglichen Weise dominiert.

Ertragsverteilung durch den einfachen Gesetzgeber

Das Finanz-Verfassungsgesetz gibt dem einfachen Bundesgesetz-
geber nicht nur das Recht, den Grundsatz der Kostentragung zu
modifizieren, also die Belastungsseite zu gestalten, sondern macht
thn auch zustindig zur Gestaltung der Ertragsseite. Er hat die
Verteilung der Besteuerungsrechte und die Verteilung der Abga-
benertrige vorzunechmen?.

Fir diese Aufgabe werden auf Verfassungsstufe Abgabentypen
bereitgestellt, derer sich der Bundesgesetzgeber zu bedienen hat.
Diese Typen sind danach unterscheidbar, wem der Ertrag der
Abgabe zukommt: den ausschlieflichen Bundes-, Landes- und
Gemeindeabgaben steht die Gruppe der von der Ertragshoheit her
gemeinschaftlichen Abgaben gegentber. Hier gibt es die Unterfor-
men der gemeinschaftlichen Abgaben (Ertragsteilung), der
Zuschlagsabgaben (Zuschlag fir nachgeordnete Gebietskérper-
schaft/en) und der Abgaben von demselben Besteuerungsgegen-
stand (durch mehrere Gebietskérperschaften). Eine konkrete
Abgabe einem Abgabentyp zuzuweisen und die Teilung zu

1 Zu einer ausnahmsweisen Abkehr von der Grundregel des §2 F-VG im
Zusammenhang mit der Ubertragung privatwirtschaftlicher Aufgaben des Bun-
des an die Landeshauptleute und die ihnen unterstellten Landesbehérden nach
Art. 104 Abs.2 B-VG vgl. Walter/Mayer, Grundrif}, 304 und umfassend Wen-
ger/Hof3, Juristische Grundlagen der Verwaltungsorganisation und Aufgaben-
verteilung, in: Matzner, Offentliche Aufgaben, 53 sowie Thoni, Privatwirt-
schaftsverwaltung und Finanzausgleich, 1978.

12 Die Linderkammer hat hier nur ein suspensives Veto.

5 Vgl. §3 F-VG.
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bestimmen, obliegt damit dem Bundesgesetzgeber. Dem Landesge-
setzgeber steht nur eine Restkompetenz dort zu, wo das Verhiltnis
Land — Gemeinde niher auszugestalten ist'*.

Die wichtigsten Steuvern — veranlagte Einkommensteuer, Lohn-
steuer, Umsatzsteuer und MineralSlsteuer — hat der Bundesgesetzge-
ber dem Typ der gemeinschaftlichen Abgabe zugewiesen. Bund,
Lindern und Gemeinden kommen perzentuelle Anteile zu. Man
spricht dabei gerne vom System oder Grundsatz einer verbundenen
Steuerwirtschaft. Im Hintergrund steht die Uberlegung, allenfalls
ungiinstige Entwicklungen bei einer Steuer nicht alleine tragen zu
miissen und positive Entwicklungen nicht zu versaumen. Diese vom
einfachen Bundesgesetzgeber gewihlte Gemeinsamkeit wird von den
Lindern und Gemeinden nicht prinzipiell abgelehnt, gehen sie doch
durch die Beteiligung des Bundes auch sicher, daff seine Anstrengun-
gen bei der Steuereinhebung schon im eigenen Interesse nicht erlah-
men und daf} die Bundesfinanzverwaltung nicht allzugrofle Nachsicht
walten 1afft. Mit thren Anteilen sind die Linder und Gemeinden
freilich nicht zufrieden — demgegenuber droht wiederum der Bund,
das unpopulire Inkasso nicht weiterhin zum Hauptteil zu iberneh-
men. Er weist darauf hin, daff die Verteilung der vom Bund zugewie-
senen Ertragsanteile der bessere Part sei; ein ,Inkassoféderalismus®
werde wohlweislich nicht begehrt'>.

Zusammenfassend i}t sich als zweiter Grundsatz des Finanzver-
fassungsrechts festhalten, daf dem Bund die Dominanz bei der
Bestimmung der Rechte zur Besteuerung und — vor allem — bei der
Aufteilung der Ertrige zukommt. In diesem Rahmen hat der einfache

4 Die Linder sind nach §3 Abs.2 F-VG berechtigt, ihren durch sonstige
Einnahmen nicht gedeckten Bedarf auf die Gemeinden umzulegen. Fir diese
Umlage kann durch Bundesgesetz — vgl. §4 FAG 1989, BGBI.687/1988 — eine
Hochstgrenze festgelegt werden. Zu den weiteren relativ bedeutungslosen Linder-
kompetenzen vgl. etwa Ruppe, Finanzverfassung im Bundesstaat, 1977, 40, der
auch das Abgabenerfindungsrecht der Linder untersucht. Zu den Gemeinden vgl.
etwa Zeh, Die Stellung der Gemeinden im Finanzausgleich, Diplomarbeit der
Wirtschaftsuniversitit Wien, 1990 und Schanovsky (Hrsg.), Der Finanzausgleich
aus der Sicht der Gemeinden, 1984.

15 Daten zum Finanzausgleich sind dem jihrlich erscheinenden Statistischen
Handbuch fiir die Republik Osterreich (Herausgegeben vom Osterreichischen
Statistischen Zentralamt) oder dem Statistischen Jahrbuch der Stadt Wien (Magi-
strat der Stadt Wien) oder dem Statistischen Jahrbuch Osterreichischer Stidte
(Osterreichischer Stidtebund) zu entnehmen. Vgl. auch Hiittner, Die Ertragsan-
teile der Linder und Gemeinden, Osterreichische Gemeindezeitung 1991, H 4, 10.
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Gesetzgeber weitestgehend ein System der verbundenen Steuerwirt-
schaft geschaffen's.

Finanzausgleichsgerechtigkeit

Als juristische Determinante fur die Ausiibung der Machtbefug-
nisse des einfachen Bundesgesetzgebers ist zuletzt noch der Grund-
satz der Finanzausgleichsgerechtigkeit zu nennen. Die Regelungen des
Finanzausgleichsgesetzes haben in Ubereinstimmung mit der Vertei-
lung der Lasten der 6ffentlichen Verwaltung zu erfolgen und darauf
Bedacht zu nehmen, daff die Grenzen der Leistungsfahigkeit der
beteiligten Gebietskérperschaften nicht iiberschritten werden!’.

Diese Anordnung wurde lange als politischer Grundsatz mifiver-
standen. Der Verfassungsgerichtshof hat jedoch seine Justitiabilitat —
zunehmend ab Mitte der 80er Jahre — erwiesen, und Ruppe stellt dazu
fest: ,Die Finanzverfassung dient in der verfassungsrechtlichen (ver-
fassungsgerichtlichen) Realitit nicht nur als Instrument der foderali-
stischen Kompetenzabgrenzung, sondern ist neben den Grundrechten
eine weitere verfassungsrechtliche Schranke, die den einzelnen vor
Eingriffen des Steuergliubigers schiitzt. Insofern scheint es nicht
abwegig, von einem Funktionswandel, zumindest aber von einer
Funktionsanreicherung der Finanzverfassung zu sprechen, die durch
die Judikatur des Verfassungsgerichtshofes getragen wird.“®

Gerade in letzter Zeit hat der Verfassungsgerichtshof erneut die
Anforderungen der Finanzausgleichsgerechtigkeit an das Finanzaus-
gleichsgesetz spezifiziert und als Ausprigung des Gleichheits- oder
Sachlichkeitsgebotes'? gezeigt. Auf Grund hier nicht niher auszubrei-

16 Zu den positivsten Auswirkungen dieses Verbundes gehort eine gewisse
wechselseitige Bedachtnahme bei wirtschaftspolitischen und damit zumeist abga-
benwirksamen Mafinahmen.

17 §4 F-VG enthilt dieses Gebot einer Finanzausgleichsgerechtigkeit oder den
Parititsgrundsatz. S. dazu Schdffer, Finanzverfassung, 87.

8 Ruppe, Finanzverfassung und Verfassungsgerichtshof — Funktionswandel der
Finanzverfassung?, in: Mayer (Hrsg.), Staatsrecht in Theorie und Praxis; FS
Walter, 1991, 587 (601) mit weiteren Hinweisen, insbes. einer Dokumentation der
Entscheidungen des Verfassungsgerichtshofes.

19 Zum Gleichheitssatz s. Holonbeck, Die Sachlichkeitspriifung des allgemeinen
Gleichheitssatzes, Osterreichische Zeitschrift fiir Wirtschaftsrecht, 1991, 72 und
Korinek/Holoubeck, Gleichheitsgrundsatz und Abgabenrecht, in: Gassner/Lech-
ner (Hrsg.), Steuerbilanzreform und Verfassungsrecht, 1991, 73.
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tender grundsitzlicher Erwigungen und spezieller Gegebenheiten des
Einzelfalles hat er dargelegt, wann das Finanzausgleichsgesetz ,mit
einem in die Verfassungssphire reichenden Fehler behaftet wire: Die
Partner der Finanzausgleichsverhandlungen (und thnen folgend der
Gesetzgeber) sind von vollig unrichtigen faktischen Gegebenheiten
ausgegangen; es wurden offenkundig extrem verfehlte Mittel zur
Erzielung eines sachgerechten Finanzausgleiches eingesetzt; einzelne
Gebietskorperschaften wurden gezielt benachteiligt oder bevorzugt;
die notwendigen Anpassungen an die geinderten tatsichlichen Ver-
hiltnisse wurden — auch unter Beachtung des Zeithorizontes — nicht
vorgenommen oder in die Wege geleitet.“ Im selben Erkenntnis
spricht der Gerichtshof freilich auch davon, daf} ,schliefilich der
Finanzausgleich ein Gesamtsystem bildet, dessen Elemente im Prinzip
nicht einzeln betrachtet werden kénnen“%. Er zeigt damit auf, daf§ die
politischen Gesamtentscheidungen weniger seinem Zugriff ausgesetzt
sind als die in einem engen Vergleichsrahmen getroffenen Einzelrege-
lungen. Auch bei diesen wird die Beurteilung schwierig, wenn sie
nicht isoliert, sondern in ein Bundel von Regelungen integriert gese-
hen werden miissen.

Wie im Grundrechtsbereich?, so vertieft der Verfassungsgerichts-
hof auch hier seine Judikatur durch Bildung von Fallgruppen und
Entwicklung von Formeln, durch die er das Priffeld zu strukturieren
sucht”?. Dazu bringt er weiterfuhrende Wertungsgesichtspunkte ein,
etwa die legitimierende Funktion von der Regelung vorangehenden
Verhandlungen und Paktierungen oder das aus einem Vertrauens-
schutz erwachsende Gebot, selbst gebotene Anderungen und Anpas-
sungen nur schrittweise durchzufihren. Ansatzweise konnte man
auch von einem Prozef der beginnenden Verwissenschaftlichung der

% Entscheidung vom 12.10.1990, G 66/90. Bestitigend Erkenntnis vom
27.6.1991, G 158-162/91, mit ausfithrlicher Kommentierung von Schulev/Steindl,
in: Osterreichische Zeitschrift fiir Wirtschaftsrecht 1991, 118.

2t Als Beispiel sei hier die Judikatur zur Freiheit der Erwerbsbetitigung
genannt; vgl. Strejcek, Freiheit der Erwerbsbetitigung, Forschungsbericht des
Ludwig-Boltzmann-Instituts zur Analyse wirtschaftspolitischer Aktivititen, 1989.
Zur verfassungsgerichtlichen Interpretation m.w. H. Korinek, Zur Interpretation
von Verfassungsrecht, in: Mayer (Hrsg.), FS Walter, 363.

22 Als Ansatz zu einer Formel vgl. etwa die Unterscheidung in Erkenntnis G
158-162/91 zwischen Mafinahmen des Gesetzgebers, die von vornherein untaug-
lich waren, und solchen, die sich nicht a priori als solche zeigten, auch wenn sie sich
ex post als verfehlt erwiesen haben. Eine Zusammenstellung von Formeln findet
sich bei Machacek, Verfahren vor dem Verfassungsgerichtshof, 2. Aufl. 1992
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Judikatur sprechen, da gerade im Bereich der Finanzfragen zuneh-
mend okonomischer Sachverstand einbezogen wird?.

Das Gesamtsystem, auf das der Verfassungsgerichtshof verweist, ist
vielfaltig und komplizierter als bisher angedeutet. Eine Andeutung sei
deshalb noch erlaubt:

Wie werden die Ertragsanteile der Linder und Gemeinden, die
ithnen aus den gemeinschaftlichen Aufgaben vom Bund im Rahmen
des vertikalen Finanzausgleichs zugewiesen werden, dann horizontal
verteilt? Diese Verteilung erfolgt nach verschiedenen Schlisseln,
denen unterschiedliche Prinzipien oder Ankniipfungspunkte
zugrunde liegen*. Bei der Verteilung der Linderanteile spielt im
Umfang von 75 % der Anteile die Volkszahl die entscheidende Rolle;
das Aufkommensprinzip entscheidet nur bei ca. 20% der Linder-
ertragsanteile. Es ergibt sich daraus ein betrichtlicher Umverteilungs-
effekt. Das Burgenland erhilt beispielsweise im Wege dieser Umver-
teilung um etwa 54 % mehr an Ertragsanteilen, als es seinem Aufkom-
men entsprechen wiirde, Wien gibt hingegen 18 % seines Aufkom-
mens an die anderen Linder und Gemeinden ab®. Durch einen
Kopfquotenausgleich wird dieser Umverteilungseffekt noch zum Teil
verstarkt. Erreicht ein Land unterdurchschnittliche Ertragsanteile pro
Kopf seiner Bevélkerung, dann erhilt es die Differenz zum Durch-
schnittsbetrag tiber Finanzzuweisungen des Bundes?. Damit wird in
einem auflerordentlich hohen Maf eine Einheitlichkeit der Lebensbe-
dingungen via Finanzausgleich gestiitzt. Das freilich ist eine vom
Gesetzgeber weitestgehend frei getroffene politische Entscheidung.
Das zeigte sich auch bei der Beurteilung des abgestuften Bevolke-
rungsschliissels als Instrument der Verteilung der Ertragsanteile unter
den Gemeinden. Bevilkerungsstarke Gemeinden erhalten bei der
Verteilung von etwa 25 % der gemeindlichen Ertragsanteile pro Kopf

2 Zur Heranziehung von auflerjuristischem Sachverstand vgl. Korinek, Die
Tatsachenermittlung im verfassungsgerichtlichen Verfahren, in: Stern (Hrsg.), 40
Jahre Grundgesetz — Entstehung, Bewihrung und internationale Ausstrahlung,
1990, 107 sowie zum ,,sachfernsten Fall der dsterreichischen verfassungsgerichtli-
chen Judikatur — VfSlg. 6541/71 — die Bemerkungen von Haller, Beforderungs-
steuer in fast siebenfacher Héhe des Bruttoertrages — Keine Gleichheitsverlet-
zung!, Quartalshefte der Girozentrale 1972, H. 1, 49.

'S, §8 Abs.2 FAG.

35 S, Hiittner, Die Ertragsanteile der Linder und Gemeinden 1990/91, Oster-
reichische Gemeinde-Zeitung 1991, H. 4, 10.

% Schiffer, Finanzverfassung, 93 hilt fest, daff sich letztlich die Verteilung nur
marginal von einer Verteilung der Ertragsanteile nach der Volkszahl unterscheidet.
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ithrer Wohnbevélkerung einen hoheren Betrag (Vervielfaltiger 2 14) als
bevolkerungsschwache Gemeinden (niedrigster Vervielfiltiger 1Y4).
Dem liegt die Argumentation zugrunde, dafl die Belastung der
Gemeinden mit hoherer Bevolkerung uberproportional steigt. Der
Verfassungsgerichtshof hat diese Regelung im Gesamtgefiige mit
anderen, die wieder kleinere Gemeinden begiinstigen, gesehen und sie
nicht als verfassungswidrig aufgehoben?. Wohl aber hat er jlingst eine
Begiinstigung fiir Randgemeinden einer Grofigemeinde aufgehoben,
da sie nach der Ausgliederung zu lange — Ubergangsfrist iber
30 Jahre! — begunstigt blieben?. Der Verfassungsgerichtshof kann —
und das liBt sich diesem Beispiel entnehmen — sub specie Finanzaus-
gleichsgerechtigkeit nicht so sehr grundlegende Weichenstellungen,
sondern eher von der inneren Systematik her fragliche Regelungen
korrigieren. Er soll ja nicht politische Entscheidungen an sich ziehen.
Damit aber finden die Linder in ihm keine volle Stiitze in ihrem
Bemiihen um eine dem bundesstaatlichen Denken adiquate Gestal-
tung der Finanzverfassung und des Finanzausgleichs.

Die Paktierung und ,Das pactum®

Ungeachtet der gebotenen Finanzausgleichsgerechtigkeit, die vom
Bund zu beachten ist, ist dieser der von der Bundesverfassung einge-
setzte juristische Dominator der Ausgestaltung des Finanzausgleichs.
Er hat eine im wesentlichen verbundene Steuerwirtschaft geschaffen?
und die horizontale Verteilung der Ertragsanteile an der Volkszahl
ausgerichtet.

Die schwache Stellung der Linder und Gemeinden erfihrt eine
Verbesserung durch die nunmehr auch im Finanzausgleichsgesetz
gebotene Praxis, daff der Bund mit ihnen vor der Inangriffnahme
steuerpolitischer Mafinahmen, die fiir diese Gebietskorperschaften
mit einem Ausfall an Steuern verkniipft sein konnen, Verhandlungen

7 Vgl. mit weiterfilhrenden Angaben Obermann, Lifit sich der abgestufte
Bevolkerungsschliissel im Osterreichischen Finanzausgleich sachlich rechtfertigen
und mit dem Gleichheitssatz vereinbaren?, Zeitschrift fur Verwaltung 1982, 230.
Vgl. auch das erste in Fn. 20 zitierte Erkenntnis.

% Vgl. das zweite in Fn. 20 zitierte Erkenntnis.

» Die Anteile am ,Steuerkuchen® betragen jeweils etwas mehr als 64 % fiir den
Bund, 20 % fiir die Linder und 15 % fiir die Gemeinden.
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zu fuhren hat*. Diese Finanzausgleichsverhandlungen, insbesondere
bedeutsam vor dem Auslaufen des zeitlich begrenzten Finanzaus-
gleichsgesetzes, sind freilich kein Garant fir ein bestimmtes Ergebnis.
Man kommt jedoch stets zu Einigungen, auch wenn diese keinen der
Partner zufriedenstellen. Der Einigung gehen deutliche und wissen-
schaftlich mehr oder weniger abgesicherte Medienoffensiven voran’'.
Die Verhandlungen werden gegen Ende zunehmend stiller, und in den
letzten Phasen sind es Geheimverhandlungen. Es zeigt sich eine
Streitkultur, die sich auch im System der osterreichischen Sozialpart-
nerschaft findet — Sozialpartnervertreter sind ja auch hier eingebun-
den. Zuletzt bleibt oft das Problem der Verhandler, der eigenen Seite
zu erkliren, weshalb man sich geeinigt hat; auch dafir lassen sich in
den Verhandlungen Sprachregelungen finden®.

Absichten, die juristische Situation zu verindern, gibt es schon
lange. Jedes Forderungsprogramm der Bundeslinder®, zuletzt ein
spezielles Lindermemorandum zum Finanzausgleich 1993, enthilt
Wiinsche nach einer Stirkung des Foderalismus. Dabei sind freilich
die Groflenordnungen zu bedenken. Wihrend Bayern uber 10 Millio-
nen Einwohner aufweist, sind es in Osterreich keine 8 Millionen, und
Osterreich ist in 9 Linder geteilt, von denen zwei nur um die 300000
an Wohnbevolkerung aufweisen. Ungeachtet dieser Umstinde hat der
Bund im Zuge angesichts der gemeinsam in Auftrag gegebenen Arbeit
einer Strukturreformkommission Verstindnis signalisiert*.

Heute am 8. Oktober 1992 um 11 Uhr — zuverlissig abgestimmt
auf Thema und Tag der Tagung der Vereinigung der Deutschen
Staatsrechtslehrer — wird der entscheidende Schritt gesetzt: Der

% S. §5 FAG. Zur Teilnahme an den Verhandlungen sind fir die Gemeinden
der Osterreichische Stidtetag und der Osterreichische Gemeindebund berechtigt.

3t Vgl. etwa die Vielzahl von Berichten in den Salzburger Nachrichten vom 6.,
14., 18., 20, 26., 29. und 31. August 1992, in denen von den Verhandlungspartnern
ein recht dramatisches Szenario gezeichnet wird. Der Bund darf sich aus seiner
Verantwortung nicht fliichten, es gibt Konflikte, Demonstrationen werden ange-
droht, Mafinahmen und Gegenmafinahmen.

%2 Das Ergebnis ist praktisch eine Verlingerung des bestehenden Finanzaus-
gleichs mit Laufzeit von 3 Jahren ab 1.1.1993. Vgl. dazu Informationsblatt des
Instituts fiir Foderalismusforschung 5/1992: ,Fortschreibung unbefriedigender
Zustinde®.

% Vgl. Berchtold, Die Verhandlungen zum Forderungsprogramm der Bundes-
linder seit 1956, 1988.

3t Republik Osterreich (Hrsg.), Neuordnung der Kompetenzverteilung in
Osterreich. Grundlagen und Ergebnisse der Arbeitsgruppe fiir Fragen der Neuord-
nung der Kompetenzverteilung (Strukturreformkommission), 1991.
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Bundeskanzler der Republik Osterreich und der Landeshauptmann
von Niederosterreich als Vorsitzender der Landeshauptmannerkonfe-
renz schliefen ein politisches pactum zur Neuordnung des Bundes-
staates®. Sie treten darin fiir eine Vielzahl revolutionirer Verinderun-
gen ein. Es finden sich die Ziele, geschlossene und abgerundete
Kompetenz- und Verantwortungsbereiche im Sinne des Subsidiari-
titsprinzips zu schaffen, die mittelbare Bundesverwaltung grundsitz-
lich zu beseitigen, den Spielraum fiir die Landesverfassungen zu
erweitern, eine Weiterentwicklung der unabhingigen Verwaltungs-
senate zur Landesverwaltungsgerichtsbarkeit anzustreben, die Mit-
wirkung der Linder an der europiischen Integration — insbesondere
hinsichtlich der Zusammenarbeit der europiischen Regionen —
sicherzustellen und die Stellung des Bundesrates zu stirken. Fir die
Finanzverfassung wird vereinbart: ,Die mit der Neuordnung der
Kompetenzverteilung zusammenhingende Neugestaltung der Finanz-
verfassung und des Finanzausgleichs wird in dem zwischen den
Finanzausgleichspartnern (Bund, Lindern und Gemeinden) zu
beschliefenden Finanzausgleichspakt festzulegen sein.“ Einverneh-
men 1st angesagt, nicht Bundesvorrang!

Wird dieses ,,pactum* auch realisiert werden?

Es ist unter der Uberschrift ,Umsetzung® im pactum selbst vor-
gesehen, dafl die ,genannten bundesverfassungsgesetzlichen Mafi-
nahmen bis lingstens zur Volksabstimmung iiber die bundesverfas-
sungsgesetzliche Ermichtigung zum EG-Beitritt als beschlufireife
Regierungsvorlage textlich fixiert und spitestens in der aus Anlafl
des EG-Beitritts erforderlichen Novelle zum B-VG beschlossen
werden“.%

Sollte der Bund dieses pactum nicht im Einvernehmen mit den
Lindern erfillen, konnte man sich wohl vorstellen, dafl dem jeweili-
gen Landesvolk ein Ja zum EG-Beitritt nicht empfohlen wird oder die
EG-Verfassungsnovelle die Zustimmung im Bundesrat nicht erhilt.
Das ist der kluge Schachzug, der auch zur Verbesserung der Stellung

% Politische Vereinbarung iiber die Neuordnung des Bundesstaates®.

3% Die EG-Novelle benétigt nach der %-Mehrheit im Nationalrat auch eine
Zustimmung im Bundesrat mit eben diesem Konsensquorum (Art. 44 Abs.2 B-
VG). Der hier genannte zweistufige Weg in Richtung EG sucht die strittige
Frage unbeantwortet zu lassen, ob ein durch Staatsvertrag vorgenommener EG-
Beitritt einer Volksabstimmung bedarf. Fir den vorgesehenen Weg iiber ein
Verfassungsgesetz bedarf es einer Volksabstimmung, da mit dem Beitritt jeden-
falls eine Gesamtinderung der Bundesverfassung verbunden ist.
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der Linder im Bereich der Finanzverfassung fithren wird”. Ein Weg
in die EG ohne finanzielle Absicherung des Féderalismus wiirde den
Lindern sicherlich zu schwer fallen. Dem hat der Bund Rechnung zu

tragen.

7 Vgl. die Meldungen, in: Die Presse, ,, Verfassungsreform kommt“ und Tiroler
Tageszeitung, ,Stirkung der Linder vor EG-Beitritt eingemahnt“ vom 17. Dezem-
ber 1992. Der Foderalismusminister kiindigt die Regierungsvorlage iiber eine
Jtiefgreifende Verfassungsreform® an.



Grundsitze der Finanzverfassung in der Schweiz
3b. Landesbericht von Prof. Dr. Tobias Jaag, Ziirich

I. Einleitung

In Anbetracht der sehr knappen Zeit, die mir zur Verfiigung steht,
beschrinke ich mich in meinem Linderbericht auf die beiden meines
Erachtens zentralen Fragen der schweizerischen Finanzverfassung
oder Finanzordnung, auf die Verteilung der Einnahmequellen zwi-
schen Bund und Kantonen und auf den Finanzausgleich'. Die beiden
Bereiche lassen sich nicht scharf voneinander trennen. Sie greifen
teilweise ineinander, indem mit der Regelung der Zustindigkeit zur
Erhebung von Abgaben gleichzeitig Finanzausgleich betrieben wird.

Ich habe eine Tabelle mit den wichtigsten Einnahmequellen von
Bund und Kantonen aufgelegt. Zur Illustration sind die Zahlen aus
dem Jahre 1989 fiir den Bund, fiir die Kantone gesamthaft sowie fiir je
einen finanzstarken, mittelstarken und finanzschwachen Kanton ein-
getragen?.

II. Die Aufteilung der Einnahmequellen
zwischen Bund und Kantonen

1. Nach dem Konzept von Artikel 3 der schweizerischen Bundes-
verfassung (BV) sind die Zustandigkeiten des Bundes abschlieflend in
der Bundesverfassung aufgefithrt. Demgemifl stehen dem Bund
grundsitzlich nur diejenigen Einnahmequellen zur Verfiigung, die
ihm die Bundesverfassung ausdricklich zuweist®.

U In der Schweiz obliegt die Regelung der Stellung der Gemeinden den Kanto-
nen. Demgemif richtet sich auch die finanzielle Situation der Gemeinden nach
kantonalem Recht. Die Gemeinden bilden deshalb nicht Gegenstand der nachfol-
genden Ausfihrungen; sie sind in den angefithrten Zahlen nicht mitberiicksichtigt.

2 Vgl. Anhang.

3 Vgl. dazu Peter Saladin, Bund und Kantone, Zeitschrift fiir Schweizerisches
Recht (ZSR) 103/1984 11, S.431ff., 486; ders., in: Kommentar zur Bundesverfas-
sung der Schweizerischen Eidgenossenschaft, Basel/Ziirich/Bern 1987 ff. (BV-
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Artikel 42 der Bundesverfassung enthilt eine Liste der Einnahme-
quellen des Bundes. Sie lassen sich in zwei Hauptkategorien aufteilen:
in Fiskalabgaben (Steuern und Zélle) einerseits und in weitere Einnah-
men andererseits.

Der Bund ist gemify Artikel 41bis und 41ter der Bundesverfassung
befugt, insbesondere die folgenden Stexern zu erheben*:

—~ die direkte Bundessteuer auf dem Einkommen von natiirlichen
Personen sowie auf dem Reinertrag, auf dem Kapital und auf den
Reserven juristischer Personen,

— die Warenumsatzsteuer,

— eine Verrechnungssteuer auf dem Ertrag beweglicher Kapitalver-
mogen,

— die Stempelabgaben aut Wertpapieren,

— eine Tabaksteuer und eine Biersteuer.

Dazu kommen die Ein- und Ausfuhrzélle, der Zollzuschlag auf
Treibstoffen sowie die fiskalische Belastung gebrannter Wasser
gestiitzt auf das Alkoholmonopol®. Mit Ausnahme der direkten Bun-
dessteuer handelt es sich bei all diesen Besteuerungsbefugnissen um
ausschliefSliche Kompetenzen des Bundes®.

Betragsmifig fillt die Warenumsatzstener mit Abstand am meisten
ins Gewicht. In den letzten Jahren hatte sie einen Anteil von fast
einem Drittel an den Gesamteinnahmen des Bundes. An zweiter Stelle
folgt die direkte Bundesstener mit einem Anteil von rund 20 %’. Die
Befugnis zur Erhebung dieser beiden Steuern, die zusammen also
mehr als die Halfte der gesamten Bundeseinnahmen ausmachen, ist
zeitlich befristet; sie liuft Ende 1994 aus®. Die Verlingerung bedarf
einer Verfassungsinderung; sie erfolgt jeweils auf zwolf Jahre.

Kommentar), Art.3 Rdn.81ff., 128ff.; Peter Locher, in: BV-Kommentar,
Art. 41bis Rdn. 1f.

+ Die in Art.41bis Abs. 1 lit. d BV vorgesehenen Retorsionssteuern zur Abwehr
von Besteuerungsmafinahmen des Auslandes sowie die besonderen Verbrauchs-
steuern fiir Brenn- und Treibstoffe gemifl Art. 41ter Abs. 4 lit.a BV sind zur Zeit
nicht von praktischer Bedeutung; die fiskalische Belastung der Brenn- und Treib-
stoffe erfolgt durch Zélle sowie durch den Zollzuschlag auf Treibstoffen (Art. 36ter
BV).

5 Art. 30, 36ter und 32bis BV.

¢ Vgl. dazu Locher (Fn.3), Art.41bis Rdn. 6.

7 Offentliche Finanzen der Schweiz 1989, Statistische Resultate, herausgegeben
von der Eidgenéssischen Finanzverwaltung, Bern 1991, S.301{.; vgl. Anhang.

8 Art. 41ter Abs. 1 letzter Satz BV. Die beiden Steuern sind auf Verfassungsstufe
sehr detailliert geregelt: Die Warenumsatzsteuer in Art. 41ter Abs.3 BV sowie in
Art.8 Abs.2 der Ubergangsbestimmungen der BV (UbBest BV), die direkte
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Versuche, die zeitliche Befristung aufzuheben, werden regelmiflig
unternommen; ebenso regelmifig scheitern sie in der fir Verfas-
sungsinderungen obligatorischen Volksabstimmung, letztmals im
Sommer 1991. Ebenfalls noch von einigem finanziellem Gewicht sind
die Verrechnungsstener sowie die Stempelabgabe, die je knapp 10 %
an die Einnahmen des Bundes beitragen®. Von noch etwas grofierer
Bedeutung sind sodann die Zollertrige des Bundes, davon allein die
Zolle sowie der Zollzuschlag auf Treibstoffen mit einem Anteil von
uber 10 % an den Gesamteinnahmen.

Den weiteren Einnabmequellen des Bundes neben den Fiskalabga-
ben kommt betragsmiflig eine geringe Bedeutung zu'®. Sie hatten in
den letzten Jahren einen Anteil von insgesamt weniger als 10 % an den
Bundeseinnahmen.

2. Die Kantone sind von der Erhebung derjenigen Stexern ausge-
schlossen, die der Bund erhebt!'!. Gewichtige Ausnahmen bilden die
direkten Steuern auf dem Einkommen natiirlicher Personen sowie auf
dem Ertrag und Kapital juristischer Personen. Diese bilden denn auch
zusammen mit der direkten Steuer auf dem Vermdgen natirlicher
Personen die wichtigste Einnahmequelle der Kantone. Daneben sind
die Grundstickgewinnsteuern sowie die Erbschafts- und Schen-
kungssteuern als Finanzquellen der Kantone und Gemeinden von
Bedeutung. Insgesamt sind mehr als 50 % der Einnahmen der Kan-
tone Steuerertrige'2,

Bundessteuer in Art.41ter Abs.5 BV sowie in Art.8 Abs.3 UbBest BV. Die
weiteren Regelungen sind in Bundesratsbeschliissen, d.h. in Verordnungen der
Regierung enthalten, die unter dem Notrechtsregime des Zweiten Weltkrieges
entstanden sind. Der Bundesratsbeschluf8 iiber die direkte Bundessteuer wird auf
den 1. Januar 1995 durch das neue Bundesgesetz iiber die direkte Bundessteuer vom
14.Dezember 1990 abgeldst (Amtliche Sammlung des Bundesrechts [AS] 1991,
S.1184). Fir die Warenumsatzsteuer gibt es weiterhin kein formelles Gesetz.

° Deren Regelung findet sich in Art. 41bis Abs. 1 lit. a und b BV, in Art.7 und
10 UbBest BV sowie im Bundesgesetz iiber die Verrechnungssteuer vom 13. Okto-
ber 1965 (Verrechnungssteuergesetz; Systematische Sammlung des Bundesrechts
[SR] 642.21) und im Bundesgesetz tber die Stempelabgaben vom 27. Juni 1973 (SR
641.10).

10 Es handelt sich um den Ertrag des Bundesvermdgens, den Reinertrag der PTT
sowie der Pulververwaltung, den Reinertrag des Militirpflichtersatzes, den Bun-
desanteil an den Roheinnahmen aus dem Spielbetrieb der Spielbanken, den Bundes-
anteil am Reinertrag der Nationalbank sowie den Ertrag von Gebihren, insbeson-
dere der Schwerverkehrsabgabe und der Autobahngebiihr (Art. 42 BV, Art. 17 und
18 UbBest BV).

1 Art.41bis Abs.2 und Art. 41ter Abs.2 BV.

12 Offentliche Finanzen 1989 (Fn. 7), S.48f.; vgl. Anhang.
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Die Gesetzgebungskompetenz fiir die kantonalen und kommunalen
Steuern liegt bei den Kantonen. Bis heute waren sie in der Gestaltung
ihrer Steuerordnung weitgehend frei. Schranken bildeten das Rechts-
gleichheitsgebot und das Willkiirverbot gemifl Artikel 4 der Bundes-
verfassung, die Eigentumsgarantie (Art.22ter BV) als Schutz gegen
konfiskatorische Besteuerung, das Verbot der Beeintrichtigung der
Handels- und Gewerbefreiheit (Art.31 Abs.2 BV), das Doppelbe-
steuerungsverbot (Art.46 Abs.2 BV) sowie das Verbot von Kultus-
steuern (Art.49 Abs.6 BV)", Auf den 1.Januar 1993 wird nun ein
neues Bundesgesetz iiber die Steuerbarmonisierung in Kraft treten',
das als Rahmengesetz eine formelle, nicht aber eine materielle Steuer-
harmonisierung'® bringen wird. Das Gesetz wird deshalb keine
Angleichung der erheblichen Unterschiede der Steuerbelastung in den
Kantonen zur Folge haben. Wird die gesamtschweizerisch durch-
schnittliche Steuerbelastung mit 100 angenommen, so betrug sie 1990
im steuergiinstigsten Kanton Zug lediglich 57, im steuerschwichsten
Kanton Wallis dagegen 143, d.h. rund 2,5mal mehr!é.

Von den weiteren eigenen Einnahmequellen der Kantone fallen ledig-
lich die Gebiihreneinnahmen mit einem Anteil von durchschnittlich
rund 14 % noch ins Gewicht. Insgesamt decken die Kantone im Durch-
schnitt rund vier Funftel ihres Budgets mit eigenstindigen Einnahmen.
Der verbleibende Fiinftel stammt aus dem Finanzausgleich!’.

III. Finanzausgleich

1. Wie in den benachbarten Bundesstaaten spielt auch in der
Schweiz der Finanzausgleich eine lebenswichtige Rolle!s. Einerseits

15 Vgl. Saladin, Bund und Kantone (Fn.3), S.491.

14 Bundesgesetz iiber die Harmonisierung der direkten Steuern der Kantone und
Gemeinden (StHG) vom 14. Dezember 1990 (SR 642.14).

%5 Die Harmonisierung beschrankt sich auf einheitliche Regeln betreffend Steu-
erpflicht, Gegenstand und zeitliche Bemessung der Steuern, Verfahrensrecht und
Steuerstrafrecht; nicht harmonisiert werden dagegen gemifl ausdriicklicher Vor-
schrift in Art. 42quinquies BV die Steuertarife, die Steuersitze und die Steuerfreibe-
trige. Vgl. dazu Ewnst Blumenstein/ Peter Locher, System des Steuerrechts,
4. Aufl,, Zirich 1992, S.75{; Francis Cagianut, in: BV-Kommentar (Fn.3),
Art.42quinquies Rdn. 7 ff.

16 Statistisches Jahrbuch der Schweiz 1992, herausgegeben vom Bundesamt fiir
Statistik, Zirich 1991, S. 365.

7 Offentliche Finanzen 1989 (Fn.7), S.481.; vgl. Anhang.

18 Dazu Saladin, Bund und Kantone (Fn. 3), S.4921f., 530{f.; Alfred Meier, Die
Entwicklung des Finanzausgleichs in der Schweiz, in: Handbuch der Finanzwis-
senschaft, Band IV, Tiibingen 1983, S. 163 {f.
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sind die Kantone zur Erfillung ihrer Aufgaben generell auf finanzielle
Unterstitzung seitens des Bundes angewiesen. Das ist darauf zuriick-
zufiihren, dafl den Kantonen immer wieder neue Aufgaben, insbeson-
dere im Bereich des Vollzugs von Bundesrecht, iibertragen werden,
ohne daf} sie — abgesehen von Leistungen des Bundes — zusitzliche
Einnahmequellen erschlieflen konnen. Der finanziellen Unterstiitzung
der Kantone durch den Bund dient der vertikale Finanzausgleich.

Wegen der groflen Unterschiede in der Finanzkraft der Kantone ist
es anderseits erforderlich, daff die finanzschwachen Kantone zusitz-
lich Unterstiitzung erfahren. Artikel 42ter der Bundesverfassung ver-
pilichtet denn auch den Bund, den Finanzausgleich unter den Kanto-
nen zu férdern; bei der Gewihrung von Bundesbeitrigen hat er auf
die Finanzkraft der Kantone und auf die Berggebiete angemessen
Ricksicht zu nehmen'®. Dem Ausgleich zwischen den Kantonen dient
der horizontale Finanzausgleich. Auch bei diesem erhalten zwar die
Kantone Leistungen des Bundes; insofern ist auch hier das Verhiltnis
vertikal. Eine horizontale Ausgleichswirkung wird indessen durch die
Abstufung der Leistungen nach Mafigabe der Finanzkraft der Kan-
tone erreicht.

Der Finanzausgleich erfolgt nicht nur, aber doch schwergewichtig
von oben nach unten, vom Bund zu den Kantonen®. Einerseits sind
die Kantone an einzelnen Bundeseinnahmen beteiligt, und anderer-
seits leistet der Bund den Kantonen unter verschiedenen Titeln Zah-
lungen.

19 Die Finanzkraft der Kantone wird alle zwei Jahre nach einem komplizierten
Schliissel neu ermittelt. Dabei sind das Volkseinkommen, die Steuerkraft, die
Steuerbelastung und der Anteil der im Berggebiet liegenden Kulturfliche mafige-
bend. Gestiitzt auf diesen Schlissel werden die Kantone in drei Gruppen (finanz-
starke, mittelstarke und finanzschwache) aufgeteilt. Vgl. Art.2{f. des Bundesgeset-
zes Uber den Finanzausgleich unter den Kantonen vom 19. Juni 1959 (Finanzaus-
gleichsgesetz; SR 613.1) sowie die Verordnung iiber die Festsetzung der Finanz-
kraft der Kantone fir die Jahre 1992 und 1993 vom 20.November 1991 (SR
613.11).

2 Finanzausgleich von unten nach oben gibt es noch bei den kantonalen
Beitrigen an die Invalidenversicherung gemifl Art. 78bis des Bundesgesetzes iiber
die Invalidenversicherung (IVG) vom 19. Juni 1959 (SR 831.20). Rein horizontaler
Finanzausgleich, d. h. Leistungen von Kanton zu Kanton, ist ebenfalls selten. Ein
Beispiel findet sich in der Interkantonalen Vereinbarung iiber Hochschulbeitrige
fir die Jahre 1987-1992 vom 26. Oktober 1984 (SR 414.23). Diese sieht einen
Beitrag des Herkunftskantons in der Hohe von Fr. 8'000.— (fir 1992) pro
Studierenden an den Kanton vor, an dessen Universitit der Student immatrikuliert
ist.
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2. Die Kantone haben Anspruch auf einen Anteil an verschiedenen
Einnabmegquellen der Eidgenossenschaft: an der direkten Bundes-
steuer, an der Verrechnungssteuer, am Militarpflichtersatz, am Rein-
ertrag der Eidg. Alkoholverwaltung aus der fiskalischen Belastung
gebrannter Wasser sowie am Reingewinn der Nationalbank.

Finanziell mit Abstand am meisten ins Gewicht fillt der Anteil der
Kantone am Ertrag der direkten Bundesstener in der Hohe von
insgesamt 30 %. Hier gelangt eine Kombination von vertikalem und
horizontalem Finanzausgleich zur Anwendung: Die Kantone erhe-
ben die Bundessteuer im Auftrag des Bundes. Vom Ertrag liefern sie
70% dem Bund ab. Jeder Kanton kann 17 % seiner Einnahmen an
Bundessteuern fiir sich behalten. Dadurch werden die Kantone mit
hohem Steueraufkommen begiinstigt; nicht finanzschwache, sondern
finanzstarke Kantone erhalten hier hohere Anteile. Die verbleiben-
den 13 % werden unter Berticksichtigung der Finanzkraft unter den
Kantonen verteilt?’. Dadurch reduziert sich der Anteil der finanz-
starken Kantone an ihrem Bundessteuerertrag auf rund 20 %; der
Anteil der finanzschwachen Kantone dagegen erhoht sich auf dber
50 %, fiir den Kanton Jura sogar auf 84 % seiner Bundessteuerein-
nahmen?2. Trotzdem ist der Anteil finanzstarker Kantone am Ertrag
der Bundessteuer insgesamt oft grofler als derjenige mittelstarker und
finanzschwacher Kantone?.

Ebenfalls eine Mischung von vertikalem und horizontalem Finanz-
ausgleich gibt es bei der Verrechnungsstener: Der Kantonsanteil
betrigt insgesamt 10 % des Steuerertrags. Die Hilfte davon wird auf
simtliche Kantone nach Mafigabe ihrer Bevolkerungszahl verteilt, die
andere Halfte auf die finanzschwicheren Kantone nach einer abge-
stuften Skala?*. Hier ist die Ausgleichswirkung zugunsten der finanz-
schwachen Kantone wesentlich besser als bei der direkten Bundes-
steuer. Wegen der viel geringeren Betrige fillt sie aber weniger ins
Gewicht.

2 Art. 41ter Abs.5 lit. b BV; Art. 8f. Finanzausgleichsgesetz. Vgl. dazu die
Verordnung tber den Finanzausgleich mit dem Kantonsanteil an der direkten
Bundessteuer vom 27. November 1989 (SR 613.13).

2 Bundesblatt (BBI) 1992 1, S. 805.

3 Offentliche Finanzen 1989 (Fn.7), S.32{.; vgl. Anhang.

2 Art. 10 UbBest BV; Art.2 Verrechnungssteuergesetz. Vgl. dazu die Verord-
nung iiber den Finanzausgleich mit dem Kantonsanteil an der Verrechnungssteuer
vom 2. Dezember 1985 (SR 613.14).
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Bei den Kantonsanteilen an weiteren Bundeseinnabmen spielt die
Finanzkraft keine Rolle; es handelt sich dort um rein vertikalen
Finanzausgleich?.

3. Vor allem fiir die finanzschwachen Kantone fallen die Bundes-
beitrige finanziell wesentlich stirker ins Gewicht als die Anteile an
Bundeseinnahmen. Der Bund unterstiitzt die Kantone bei der Erfil-
lung zahlreicher Aufgaben durch zweckgebundene Subventionen. Er
beteiligt sich beispielsweise an den Aufwendungen der Kantone im
Bereich des hoheren Bildungswesens (Beitrige an Institutionen der
Hochschul-, Mittelschul- und Berufsausbildung), beim Bau und
Unterhalt von Nationalstraflen und anderen Hauptstraflen, fir die
Landwirtschaft, fir die Sozialversicherung und im Bereich der militi-
rischen Landesverteidigung und des Zivilschutzes?. Insgesamt belie-
fen sich die Beitrige und Riickvergiitungen des Bundes an die Kan-
tone im Jahre 1989 auf iiber 5 Milliarden Franken?.

Gemif Vorschrift in der Bundesverfassung sind solche Beitrige
nach der Finanzkraft der Kantone abzustufen; sie haben somit regel-
miflig einen horizontalen Finanzansgleichseffekt. Daneben ergeben
sich selbstverstindlich dadurch erhebliche Unterschiede in den Beitri-
gen, daf nicht alle Kantone in gleichem Mafl an der Erfillung
subventionierter Aufgaben mitwirken. So gibt es Kantone, in welchen
nur wenige Kilometer Nationalstrafien zu erstellen und zu unterhalten
sind, und die Hochschulbeitrige gehen zur Hauptsache an die Hoch-
schulkantone.

5 Mit einem Anteil von 20 % der von ihnen vereinnahmten Betrige partizipie-
ren die Kantone am Rohertrag des Militdrpflichtersatzes. Mit diesem Betrag
werden ihre Aufwendungen fiir den Bezug abgegolten; es handelt sich um eine
Bezugsprovision (Art.6 UbBest BV). Mit 10% sind die Kantone nach Mafigabe
ihrer Bevélkerungszahl am Reinertrag der Alkoholverwaltung aus der fiskalischen
Belastung gebrannter Wasser beteiligt. Der Betrag ist zweckgebunden fir die
Bekimpfung des Alkoholismus und des Suchtmittel-, Betiubungsmittel- und
Medikamentenmifibrauchs (Art. 32bis Abs. 9 BV). Schliefilich erhalten die Kantone
aus dem Reingewinn der Nationalbank jihrlich eine Abgeltung in der Héhe von 80
Rappen pro Einwohner; der zusitzlich vorgesehene Anteil von mindestens zwei
Dritteln an einem verbleibenden Uberschuff gelangte letztmals 1932 zur Auszah-
lung (Art.39 Abs.4 BV; Art.27 Abs.3 des Nationalbankgesetzes [NBG] vom
23. Dezember 1953 [SR 951.11]; dazu Charles-André Junod, in: BV-Kommentar
[Fn.3], Art.39 Rdn. 58 f£.).

% Vgl. die Liste der Finanzhilfen und Abgeltungen in der Botschaft des Bundes-
rates zu einem Bundesgesetz iiber Finanzhilfen und Abgeltungen vom 15. Dezem-
ber 1986, BBl 1987 1, S.369ff., 422 {f.

7 Offentliche Finanzen 1989 (Fn.7), S.66f.; vgl. Anhang.
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Im Durchschnitt beliuft sich der Anteil von Bundesbeitrigen an
den Einnahmen eines Kantons auf rund 14 %. Bei finanzschwachen
Kantonen mit einem hohen Anteil an beitragsberechtigten Aufwen-
dungen machen sie indessen bis rund einen Drittel, im Extremfall des
Kantons Uri sogar fast die Halfte der kantonalen Einnahmen aus®.

IV. Zusammenfassende Wiirdigung

Wie ist nun die in groben Zigen skizzierte Finanzverfassung der
Schweiz zu beurteilen? Unschwer festzustellen ist, dafl sie wenig
ibersichtlich ist. Die Kompetenzen zur Erhebung von Abgaben sind
zwar klar gegeneinander abgegrenzt, indem die Befugnisse des Bundes
in der Bundesverfassung abschlieffend aufgelistet sind. Ein kompli-
ziertes System von Leistungen und Gegenleistungen fihrt aber dazu,
dafl Geldstrome von den Kantonen zum Bund und vom Bund zu den
Kantonen flieen?®. Dadurch wird zwar eine gewisse Finanzaus-
gleichswirkung erzielt. Das ,,System* ist aber kaum rational; es ist nur
von seiner Entstehungsgeschichte her verstindlich®. Immer, wenn
dem Bund oder den Kantonen neue Aufgaben tbertragen werden,
muf} deren Finanzierung sichergestellt werden; wenn das Defizit des
Bundes zu grof} wird, werden die Leistungen an die Kantone gekiirzt.
Dabei sucht man jeweils Losungen, die den politischen Méglichkeiten
und Gegebenheiten Rechnung tragen und deshalb oft Kompromif§-
charakter aufweisen.

Versuche, die schweizerische Finanzverfassung auf solidere Grund-
lagen zu stellen und ein dauerhaftes und sachlich tberzeugendes
System zu schaffen, sind bis heute immer in den Anfingen steckenge-
blieben oder sogar vollstindig gescheitert®. Aus diesem Grunde halte
ich es fur zweifelhaft, ob sich aus der gegenwirtigen schweizerischen
Finanzverfassung irgendwelche positiven Lehren fir die Diskussion
uber die Finanzverfassung im vereinten Deutschland ableiten lassen.

% Offentliche Finanzen 1989 (Fn.7), S.661.

» Vgl. dazu Saladin, Bund und Kantone (Fn. 3), S.5301f.

% Vgl. dazu Meier (Fn. 18), S. 163 ff., 178 {f.

31 Die vor rund zwanzig Jahren eingeleiteten Bestrebungen um eine Neuvertei-
lung der Aufgaben und der Finanzierungsquellen zwischen Bund und Kantonen
haben nur geringfiigige Verbesserungen gebracht. Jean-Francois Aubert zieht dazu
folgende erniichternde Bilanz: ,,Das ganze Unternechmen wird schliefllich zwanzig
Jahre gedauert haben und in erster Linie die Erinnerung an enttiuschte Hoffnungen
hinterlassen“ (Bundesstaatsrecht der Schweiz, Band I, Basel/Frankfurt a. M. 1991,
S.506 Rdn. 732bis). Vgl. dazu auch Saladin, Bund und Kantone (Fn. 3), S. 554 {f.
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4. Aussprache und Schluffworte

Grundsitze der Finanzverfassung
des vereinten Deutschlands

Vorsitzender: Meine Damen und Herren, diese Diskussion zu
leiten, ist fir einen Schweizer eine schwierige Sache. Wir haben
gehort, dafl es offenbar recht wenig Geld zu verteilen gibt, was kann
also ein Schweizer bei einer Diskussionsleitung tun, in der es darum
geht, Geld zu verteilen, wo es keines gibt. Ich werde versuchen, mich
an den Grundsatz der Neutralitiat zu halten, und ich hoffe, nach den
sehr guten einleitenden Voten beziechungsweise eindriicklichen Refe-
raten die Diskussion méglichst gut iiber die Bithne zu bringen. Wir
beginnen mit dem Punkt 1, ,,Grundsitzliches“, dann behandeln wir
unter Punkt 2 die ,,besonderen Probleme der Wiedervereinigung® und
unter Punkt 3 ,Sonderprobleme®, wie u.a. Umweltschutz. Zunichst
darf ich Herrn Vogel das Wort geben.

Vogel: Das Thema ist hochaktuell und es ist duf8erst konkret. Dem
Vorstand ist deshalb sehr dafiir zu danken, daf} er es ausgewahlt und
zwei Referenten bestellt hat, die uns die anstehenden Probleme nahe-
gebracht haben: zwar mit unterschiedlichem Temperament, aber doch
ubereinstimmend eindringlich und auf hohem Niveau. Ausgespart
blieb der europiische Aspekt, die Einordnung der bundesdeutschen
Finanzverfassung in die europiische Ordnung. Eine Ausdehnung
darauf hitte aber einen Diskussionstag auch gewifl iberfordert, und
deswegen meine ich, dafl es richtig war, im Hinblick auf die dringen-
den Probleme der deutschen Finanzverfassung nicht noch zusitzlich
Europa in die Thematik einzubeziehen.

Inhaltlich fillt es mir schwer, Punkte auszumachen, in denen ich
grundsitzlich von den Referenten abweichen wirde. Vor allem was
Herr Kirchhof an Allgemeinem zur Finanzverfassung vorgetragen hat,
hitte ich selber gern so gesagt, aber womdglich nicht so konkret sagen
kénnen. Deswegen muf§ ich mich auf erginzende Bemerkungen zu
den beiden Referaten beschrinken. Beide Referenten haben mit Recht
darauf hingewiesen, dafl wir in unserer derzeitigen Situation unter-
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scheiden miissen zwischen einer grundsitzlichen Reform der Finanz-
verfassung, die winschenswert wire, und den Problemen einer
Ubergangsfinanzverfassung fiir einige Jahre als Folge der deutschen
Einheit, moglicherweise auch fir etwas lianger, jedenfalls aber fiir
eine begrenzte Zeit. Dringend ist es vor allem, die neuen Linder bei
der Verteilung des Finanzaufkommens, also beim primiren Finanz-
ausgleich, sachgerecht auszustatten. Art.107 Abs.1 GG sieht
bekanntlich fiir die Steuerverteilung zwei Mafistibe vor, grundsitz-
lich das ortliche Aufkommen, abweichend davon fiir die Umsatz-
steuer einen groben Bedarfsmafistab, die Verteilung nach Képfen. In
der gegenwirtigen Situation sollte im Verhiltnis der alten zu den
neuen Lindern dieser Bedarfsmafistab generell gelten, d.h. fiir die
Zeit der Ubergangsverfassung sollte das Aufkommen aller Gemein-
schaftssteuern zwischen alten und neuen Lindern nach der Kopfzahl
aufgeteilt werden; innerhalb der Gruppe der alten Linder mag es
dann bei der Verteilung dessen, was ithnen zufillt, nach dem &rtli-
chen Aufkommen bleiben. Man kénnte daran denken, solch eine
Regelung auch nur fir 90% des Einkommen- und Kérperschaft-
steueraufkommens zu treffen und dann Gber die Jahre hinweg diesen
Anteil, der nach der Kopfzahl verteilt wird, graduell zu senken. Aber
man muf jedenfalls fiir die Ubergangszeit von der Regel des Art. 107
GG abgehen, die die alten Linder bevorzugt und die neuen deutlich
benachteiligt.

Dafl dann Bundeserginzungszuweisungen hinzutreten missen,
haben beide Referenten zu Recht erwihnt. Hinzu kommen aufga-
benbezogene Bundeszuschiisse. Ich hitte ibrigens keine Bedenken,
die Aufgaben, die sich heute in den neuen Lindern stellen, noch zu
den Kriegsfolgelasten zu zahlen, aber man mag die Bundeszustindig-
keit zur Finanzierung dieses Wiederaufbaus durch eine besondere
Verfassungsvorschrift klarstellen. Natiirlich ist hierfiir eine ausrei-
chende Finanzausstattung des Bundes notig, und Steuererh6hungen
zu diesem Zweck dirfen gewifl kein Tabu sein. Wir stehen nur
wirtschaftlich vor dem Problem, daf} bei uns die Staatsquote, der
Anteil der 6ffentlichen Haushalte am Sozialprodukt, schon ohnehin
tber 50 % liegt. Von 1972 bis 1982 ist diese Quote von 33 % auf
50 % gestiegen; das war 1972 ein Programmpunkt des Langzeltpro-
gramms der SPD und jedenfalls dieser Punkt des Programms ist
durchgefithrt worden. Die Rickfihrung unter der neuen Koalition
ist dann nicht recht vorangekommen, unter anderem deswegen, weil
der Personalbestand des 6ffentlichen Dienstes auch nach 1982 konti-
nuierlich gewachsen ist. Hitten wir heute noch oder wieder eine
Staatsquote von 33 %, dann wire es wirtschaftlich einfacher, Steuern
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zu erhohen, als in unserer gegenwirtigen Lage. Das sollte bedacht
werden, und auch fiir die Zukunft sollte man es im Blick behalten.

Soweit der Finanzbedarf des Bundes fir die Finanzierung der
deutschen Einheit nicht durch Steuererh6hungen gedeckt werden
kann oder soll, muf} er bei der Umsatzsteuerverteilung bertcksichtigt
werden, und notfalls miifite, entgegen der Regel des Art. 106 GG, der
Bund voriibergehend verstirkt an der Einkommen- und Korper-
schaftsteuer beteiligt werden. Auch das sollte meiner Meinung nach
kein Tabu sein. Sollte das alles die alten Linder noch nicht veranlas-
sen, mit den ihnen zur Verfugung stehenden Finanzmitteln endlich
sparsamer umzugehen (zu ,teilen um zu einigen®), sollte es m.a. W.
dabei bleiben, dafl fiir viele Politiker der Riickbau von Straflen in den
alten Bundeslindern Vorrang vor dem Neubau von Straflen in den
neuen Bundeslindern hat, dann, meine ich, mifite dem Bund die
Moglichkeit gegeben werden, durch Gesetz Hochstbetrige, gegebe-
nenfalls Hochstzuwachsraten, fiir die Haushalte der Linder festzuset-
zen. Die Moglichkeiten des Stabilititsgesetzes reichen dafir nicht aus.
Die Ermichtigung in Art. 109 Abs. 4 GG, das Notwendige zur Wah-
rung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts zu regeln, wire eine
ausreichende Ermichtigung, wenn Sie einer Mindermeinung folgen;
da sich dieser Meinung aber bisher noch niemand angeschlossen hat
(nimlich meiner), wire es wohl verniinftig, eine besondere Kompe-
tenz des Bundes in der Ubergangsfinanzverfassung und nur fiir diesen
Ubergangszeitraum vorzusehen. Natiirlich bliebe eine Blockade
durch den Bundesrat moglich; sie mifite durch geeignete Regelungen
verhindert werden.

Bei der ,groflen“ Finanzverfassungsreform fiir die Zeit nach Voll-
endung der deutschen Einheit sollten dann, darin stimme ich mit
Herrn Selmer iberein, im Interesse einer stirkeren Foderalisierung
eigene Steuererfindungsrechte der Lander ernsthaft erwogen werden.
Die Schweiz ebenso wie die USA kennen Landeseinkommensteuern
und Landeskorperschaftsteuern, ohne dafl die Einheitlichkeit des
Wirtschaftsgebietes dadurch beeintrichtigt wiirde, wie es der Parla-
mentarische Rat seinerzeit befiirchtet hatte. Am zweckmifligsten
wiren Hebesitze, oder genauer: Abschlagsrechte der Lander, durch
deren Wahrnehmung sie geringere Einkommen- und Korperschaft-
steuern als die ithnen zustehenden Hochstbetrige erheben konnten;
das konnte zu einem winschenswerten Wettbewerb unter den Lin-
dern iber die steuergiinstigsten Bedingungen fir individuelle wie
gewerbliche Ansiedlung fihren. — Fiir den Fall des extremen Haus-
haltsnotstands stimme ich ganz mit den Vorschligen von Herrn
Kirchhof iiberein und wiirde sie gern noch erginzen um eine Regel,
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die, wenn am Ende alles nichts hilft, eine Neugliederung zur Pflicht
macht (so wie beim Konkurs eines Privatunternehmers das Unterneh-
men ja auch meistbietend vergeben wird oder seine Wertgegenstinde
versilbert werden). — Zum Abschlufl: lingst hat sich die Gesetzge-
bung als ein untaugliches Mittel zur Regelung des Finanzausgleichs
unter den Lindern erwiesen. Zu einem wesentlichen Teil ist die
Regelung inzwischen an das Bundesverfassungsgericht tibergegangen.
Mir scheint, die einzige Losung, um Blockaden zu vermeiden wie
1979 oder Erpressungen, wie die, mit denen bei der letzten Steuer-
reform der verfassungswidrige Strukturhilfefonds durchgesetzt wor-
den ist, wire die Einrichtung eines Finanzausgleichshofes, fiir dessen
Zusammensetzung und Bestellung Ahnliches wie fiir das Bundesver-
fassungsgericht gelten kénnte.

Meine Damen und Herren, wir miissen und wollen natirlich
Realisten sein. Aber das darf kein Denkverbot zur Folge haben. Und
auch wenn wir die Aussicht sicher skeptisch beurteilen miissen,
Vorschlige, wie ich Sie eben skizziert habe, politisch zu realisieren:
wenn wir nicht an solche Méglichkeiten zu denken und iber sie zu
reden wagen, werden wir nie etwas erreichen. Ich danke Ihnen.

Vorsitzender: Ich danke Thnen. Herr Badura.

Badura: Herr Vorsitzender, verehrte Kollegen, beide Referenten
haben dem Verfassungssatz von der ,,Wahrung der Einheitlichkeit der
Lebensverhiltnisse“ eine besondere Bedeutung zugemessen und dazu
mochte ich mich etwas duflern, insbesondere im Hinblick darauf, daf§
hierin eine Art konkludente Staatsaufgabe oder Staatszielnorm gese-
hen worden ist. Und dazu bitte, erlauben Sie mir drei Fragen: Im
Grundgesetz kommt zwar dieser Begriff im Bereich des Finanzwesens
vor, aber er kommt auch vor im Bereich von Art.72 Abs.2 des
Grundgesetzes und dort wird er eingefugt in das Prinzip der Wahrung
der Rechts- und Wirtschaftseinheit. Das haben Sie nicht erwihnt oder
jedenfalls daraus keine Folgerung gezogen. Es mufite doch vielleicht
die Frage gestellt werden, ob es richtig ist, dieses Ziel der Wahrung der
Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse herauszulosen aus dem bun-
desstaatlichen Grundgedanken der Rechts- und Wirtschaftseinheit im
Bundesgebiet. Die Beachtung dieses Zusammenhangs wiirde meiner
Ansicht nach eine gewisse Relativierung der Vorstellung der Einheit-
lichkeit der Lebensverhaltnisse bedeuten missen. Herr Selmer hat in
seiner These 9 den Punkt darauf gelegt und Herr Vogel hat eben sogar
ein Beispiel dafiir angegeben, dafl er fiir eine Verlagerung in Richtung
auf regionale Differenzierung wire. Ich wire dankbar zu erfahren,
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was man sich darunter vorzustellen hat. Im Rahmen der Wahrung der
Rechts- und Wirtschaftseinheit kann ja das wohl nicht bedeuten, dafl
nun im Osten und im Westen oder in einzelnen Lindern, groff oder
klein, stark oder schwach, nun plétzlich unterschiedliche Bedingun-
gen von seiten der staatlichen Finanzpolitik geschaffen werden wiir-
den, nicht nur fiir Unternchmer, sondern auch fiir die Menschen, die
Steuern zu zahlen haben. Das ist der erste Punkt.

Der zweite Punkt: Im Rahmen der Beratungen der gemeinsamen
Verfassungskommission ist der Begriff der Wahrung der einheitlichen
Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet jedenfalls fiir Art.72 Abs.2 GG
fallengelassen worden. An seine Stelle gertreten ist eine neue Formel,
die von der ,Herstellung gleichwertiger Lebensverhiltnisse® spricht.
Das klingt ein bifichen anders, schirfer vielleicht, und man kénnte das
auch unter Umstinden als eine besondere Aufgabe, Aufgabennorm
oder vielleicht sogar Gesetzgebungsverpflichtung oder Finanzpoli-
tiksverpflichtung verstehen. Ich wire dankbar, wenn Sie erlautern
konnten — vor allem wende ich mich an Herrn Selmer, der diesen
Punkt ja ausgiebig erortert hat —, ob Sie meinen, daf} das eigentlich
etwas anderes ist: Wahrung der Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse
im Bundesgebiet oder Herstellung gleichwertiger Lebensverhiltnisse.
Ob damit also méglicherweise ein Auftrag auch in Richtung Punkt 2
»Vereinigung® abgelesen werden kénnte und damit, was ich an sich
begriiflen wiirde, gesagt wiirde, es kann nicht auf lingere Zeit oder gar
auf Dauer eine Art Sondergebiet der fritheren DDR bestehen. Denn
das meine ich, sollte eindeutig sein und Sie haben, Herr Selmer, das,
glaube ich, auch betont, daf} es auf keinen Fall in Frage kommen kann,
diesen Unterschied im Bereich der Finanzordnung der Bundesrepu-
blik irgendwie auf Dauer bestehen zu lassen, die Unterschiedlichkeit,
meine ich, der Bedingungen der Finanzpolitik und der Besteuerung in
Ost und West.

Und mein dritter Punkt bezieht sich darauf, und das hat vor allem
Herr Kirchhof gesagt, dafl wir ja im Art. 109 Abs.2 GG auch die
Erfordernisse des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichtes, also eine
Art Staatsziel haben, so daf} sich fir mich schon die Frage stellen
wiirde: gibt es irgendwie die Moglichkeit, diese beiden Staatsaufgaben
in einen Einklang zu setzen oder in eine Beziehung zu setzen. Die
Herstellung einheitlicher Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet und die
Wahrung der Erfordernisse des gesamtwirtschaftlichen Gleichge-
wichts kénnten unter Umstinden unterschiedliche Mafinahmen des
Staates empfehlen. Das ist mir unklar. Ich wire also dankbar, wenn
man erldutern wiirde, wie sich diese beiden Staatsaufgabennormen,
wenn sie schon so etwas sind, zueinander verhalten. Und ich schliefle
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nur die Bemerkung an, dafl gerade dieser dritte Punkt fir mich
besonders deutlich zeigt, wie schwierig es ist, von Staatsaufgabennor-
men zu erwarten, daf} sie einen justiziablen Mafistab fiir die Titigkeit
des Staates im Bereich der Gesetzgebung oder Finanzpolitik sein
kénnen.

Vorsitzender: Ich danke Herrn Badura. Herr Thieme.

Thieme: Herr Kirchhof hat vor allem die alten, guten und bewihr-
ten Grundsatze des Finanzrechts, des Haushaltsrechts berufen. Frei-
lich sind mir dabei Probleme gekommen. Sie, Herr Kirchhof, haben
selbst gesagt, es sind die vor 200 Jahren in der modernen Finanzverfas-
sung entwickelten Grundsitze. Es ist die Frage, ob wir nicht auch
dariiber nachdenken miissen, ob diese Grundsatze eigentlich noch so
gelten. Ich beginne mit dem Grundsatz der Einheit des Haushalts.
Sonderhaushalte hat es immer gegeben. Ich denke etwa an den Allge-
meinen Hannoverschen Klosterfond oder an die Sozialversicherung,
die mit Sonderhaushalten arbeitet, oder an die 6ffentlich-rechtlichen
Banken. Es wird uns dabei klar, dal Sonderhaushalte zugleich ein
Steuerungsproblem sind, nimlich wer sie verwaltet und wie sie ver-
waltet werden und wer darauf Einfluf} hat. Jedenfalls gibt es aber auch
moderne Beispiele und eines, das uns aufriithrt oder aufregt, sind die
hohen Schulden, die die Treuhandanstalt macht.

Ich war jetzt gerade jiingst in Polen und habe gehért, wie die Polen
das Privatisierungsproblem regeln. Die Polen haben auch die Parla-
mentsabhingigkeit und haben da ungeheure Schwierigkeiten. Man
kann natirlich sagen, diese groflen Schulden sollte die Treuhand-
anstalt nicht machen. Aber es ist die Frage, wie man dann eigentlich
privatisieren will, wenn man nicht gleichzeitig saniert und damit die
Schulden macht. Da wickelt sich das bei der Treuhandanstalt ohne
Parlament wesentlich besser ab durch den Sonderhaushalt. Dariiber
kann man diskutieren, nur, diese Alternative muff man auch sehen. Ich
mochte warnen, hier gleich den Demokratiegrundsatz zu berufen,
weil unsere Parlamentarier letztlich doch nur bedingt vom Volke
gesteuert werden, sondern weitgehend von den Parteien, und das ist
etwas anderes.

Ich méchte fragen, ob es nicht auch einen Grundsatz der Flexibilitit
geben mufl, der wichtig fiir alle finanzpolitischen Erwigungen ist.
Gerade die Sonderhaushalte konnen dabei eine grofle Rolle spielen.
Wir haben stindig wechselnde, sich indernde Lagen zu bericksichti-
gen, und diese sich indernden Lagen koénnen wir nicht mit der
Normalitit unserer alten Prinzipien bewiltigen. Und dann ist die
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weitere Frage, ob wir nicht noch stirker, als das in Threm Referat
herausgekommen ist, Herr Kirchhof, betonen missen, daf es auch
einen Grundsatz der aufgabengerechten Finanzierung gibt. Ich denke
etwa an die Sozialhilfe, das ist ein typisches Beispiel. Friher war es die
Solidargemeinschaft in der Gemeinde, die den Ortsarmen mitversor-
gen mufite. Aber wenn wir heute die Hunderttausenden von Asylbe-
werbern haben; dann ist das keine lokale Aufgabe. Es ist die Frage, ob
etwa die Sozialhilfe nicht dem Bund als eine politische Aufgabe, die in
starkem Mafle von der allgemeinen Wirtschaftspolitik abhingt, aufzu-
lasten ist. Das ist nur ein Beispiel; aber gerade dieses Beispiel zeigt,
wie wichtig die aufgabengerechte Finanzierung ist, die vor der Finan-
zierungsentscheidung im einzelnen und ihren Instrumenten steht.

Vorsitzender: Ich danke Herrn Thieme, bevor Herr Starck zu
Wort kommt, ein Spontanvotum von Herrn Bartlsperger zu Herrn
Badura.

Bartlsperger: Herr Vorsitzender, vielen Dank. Ich mochte von
Threm Angebot spontaner Zwischenrufe Gebrauch machen und im
Anschluff an die Ausfithrungen von Herrn Badura eine Frage an Herrn
Selmer richten: Wir haben heute im Verwaltungsrecht eine andere
wichtige Staatsaufgabe, nimlich die Raumordnung, die ganz entschei-
dend auf der Siule ,gleichwertiger Lebensbedingungen® steht. Wenn
die Finanzverfassung akzessorisch zu Staatsaufgaben ist und die
Gewihrleistung gleichwertiger Lebensbedingungen fur die Finanzver-
fassung in Frage gestellt werden soll, muf§ natiirlich auch zu dieser
raumordnerischen Aufgabenbestimmung Stellung genommen werden.
Dabei weifl ich, dafl die Raumordnung sich wesentlich auf der Ebene
der Landesplanung einschliefflich der Regionalplanung abspielt. Aber
ich weise darauf hin, dafl wir auf der Bundesebene die vierjihrigen
Raumordnungsberichte der Bundesregierung an den Bundestag haben.
Diese Raumordnungsberichte enthalten eine wesentliche Aufgabenbe-
stimmung des Bundes, die irgendwie finanzverfassungsrechtliche Ver-
pilichtungen nach sich ziehen will. Deshalb eine Frage: In Threr These 6
sprechen Sie den finanzverfassungsrechtlichen Verpflichtungsinhalt an.
Wie ist das dort Gesagte mit den Aufgaben der Raumordnung zur
Gewihrleistung gleichwertiger Lebensbedingungen in Einklang zu
bringen? Auch noch eine Anschlufifrage: In These 17 ist von der
»Mindestgewihrleistung einer sachgerechten, verfassungsmifligen
Aufgabenwahrnehmung® die Rede. Liflt sich das mit diesem Begriff
Bezeichnete im konkreten Falle von der Gewihrleistung gleichwertiger
Lebensbedingungen abgrenzen?
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Vorsitzender: Danke! Herr Starck.

Starck: Meine Damen und Herren, wir haben heute vormittag
zwei glinzende Vortrige gehort. Beide Referenten haben die grofle
Linie ausgezogen und haben gleichzeitig konkrete Vorschlige
gemacht, wobei Herr Kirchhof nicht davor zuriickgeschreckt ist vor-
zuschlagen, die Tabaksteuer den neuen Lindern zuzuweisen; das
hitte die Wirkung, dafl der Raucher ein gutes Gewissen bekommt und
sagt: ,Ich rauche fir den Osten.“ Aber das geh6rt schon zum dritten
Punkt, zu dem ich nicht sprechen will; ich habe mich zu dem ersten
Punkt gemeldet, und zwar méchte ich mir drei Bemerkungen erlau-
ben, die allerdings etwas allgemeiner sind als die Bemerkungen, die
meine Vorredner gemacht haben.

Das erste betrifft das Thema ,,Grundsitze der Finanzverfassung fir
das vereinte Deutschland“. Herr Selmer hat fir eine Zweiphasigkeit
plidiert, wonach man jetzt zunichst einmal die Finanzverfassung
sozusagen als Instrument fiir die innere Vereinigung indert und, wenn
diese stattgefunden hat, in einer zweiten Phase eine grundsatzliche
allgemeine Finanzverfassungsreform vornimmt. Dagegen ist Herr
Kirchhof, wenn ich ihn richtig verstanden habe, so vorgegangen, dafl
er die Finanzverfassungsprobleme auf einen Schlag regeln méchte,
indem gleichzeitig eine Ubergangsfinanzverfassung fiir die innere
Wiedervereinigung und eine ordentliche neue allgemeine Finanzver-
fassung in dem 10. Teil des Grundgesetzes geregelt wird. Hierin sehe
ich einen wesentlichen Unterschied der betden Referate; das wird
sicher im Laufe der Diskussion noch zum Ausdruck kommen. Ich
selbst mochte nicht verhehlen, dafl ich mehr der pragmatischen
Losung von Herrn Selmer zuneige, weil ich glaube, dafl man eine
Finanzverfassung nicht auf Vorrat fiir eine Periode nach Ablauf von
10 Jahren machen kann. Man macht immer neue Erfahrungen und wir
wissen nicht, was die nichsten 10 Jahre bringen werden. Ich glaube,
dafl der Weg von Herrn Selmer insoweit der bessere ist, den man
vorziehen mufl. Selbstverstindlich hat Herr Kirchhof, was die Reform
der Finanzverfassung anbelangt, so viele interessante Vorschlige
gemacht, dafl einige davon bei dem ersten Zugang bericksichtigt
werden kénnen.

Die zweite Frage, auf die ich hier besonders hinweisen mochte, ist
die, daf} man, wenn man eine Finanzverfassung im Bundesstaat macht,
immer zwischen zwei Polen steht: Finanzautonomie der Linder auf
der einen Seite, auf der anderen Seite Einheitlichkeit der Lebensver-
hiltnisse. Das sage ich jetzt ganz ungeachtet einschligiger verfas-
sungsrechtlicher Bestimmungen, ber die wir ja bei unseren verfas-
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sungspolmschen Vorschligen disponieren konnen. Bei jeder Finanz-
verfassung fiir einen Bundesstaat bewegen wir uns zwischen diesen
beiden Polen. Man konnte es verkiirzt sagen: Autonomie und Solida-
ritit. Solidaritit bedeutet eben Herstellung weitgehend einheitlicher
Lebensverhiltnisse. Wendet man diesen Gedanken auf das zweipha-
sige Modell von Herrn Selmer an, so geht es bei der ersten Phase
entscheidend um die Angleichung der Lebensverhiltnisse, um Solida-
ritit also. Das ist gewissermaflen der Vollzug des Wiedervereinigungs-
gebots des Grundgesetzes. Bel dieser starken Betonung der Einheit-
lichkeit der Lebensverhiltnisse oder der Solidaritit in der Ubergangs-
finanzverfassung besteht eine grofle Gefahr fiir unser allgemeines
bundesstaatliches Verfassungssystem. Die Ubergangsfinanzverfassung
wird zu einem groflen Ubergewicht des Bundes fithren, weil er auf
allen moglichen Schienen — Art. 1042 Abs. 4, Art. 912 GG und was
es sonst noch gibt und was die Ubergangsfinanzverfassung einfithren
wird — Geld verteilen wird, das zunichst einmal ihm zuflieflen mufi.
Ich frage mich, ob man dieses Ubergewicht nicht dadurch abbauen
konnte, daff ein Stick Herstellung der inneren wirtschaftlichen Ein-
heit Deutschlands nicht von dem Bund finanziert und damit regiert
wird, sondern dafl einiges horizontal zu bewirken versucht wird,
indem Landergruppen gebildet werden, damit westliche Linder 8stli-
chen helfen. Und zwar méchte ich das Modell der Landeszentralban-
ken, wie man sie jetzt neu festgelegt hat, in Erwigung stellen. Danach
ist jedes Land des Ostens mit Ausnahme von Sachsen mit einem
westlichen Land zusammengespannt. Man konnte sich in der Tat
vorstellen, dafl in diesem Rahmen horizontale Hilfsprogramme gebil-
det werden, die dann selbstverstindlich bei der allgemeinen Finanz-
verteilung zwischen Bund und Lindern, insbesondere in der Uber-
gangszeit, bertcksichtigt werden missen. Das hitte gewif} den Vor-
teil, dafl nicht der Bund fiir alles zustindig ist. Damit konnte der in
der Wiedervereinigung steckende starke Zentralisierungsschub abge-
bremst werden.

Das dritte, was ich sagen wollte, bezieht sich auf die Europaische
Gemeinschaft. Ich will freilich nichts iber die Finanzverfassung der
Europiischen Union sagen, wie sie kommen wird, sondern ich
mochte nur kurz zu bedenken geben, welche Wirkung das, was wir
hier diskutieren, auf die auch dort stattfindenden Diskussionen iiber
einen Finanzausgleich hat. Selbstverstindlich setzen wir politisch auf
Finanzautonomie Deutschlands im Rahmen der Europiischen
Gemeinschaft, u.a. auch weil wir ein Zahlerland sind. Aber es gibt
auch in Europa einen Zwang zur Solidaritit. Und gerade, wenn uns
die innere Wiedervereinigung tber eine Ubergangsfinanzverfassung
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gelingen sollte, wird man darin moglicherweise ein Modell oder auch
nur Modellelemente sehen, die auf die Europiische Gemeinschaft
angewandt werden kénnen: ,Behandeln wir doch die armen Mit-
gliedsstaaten wie ihr eure dstlichen Lander behandelt habt und dann
sind jene in 10-15 Jahren auch so weit, wie die anderen Linder.“ Das
ist ein ganz ernsthaftes Problem, das selbstverstandlich nicht zu der
Aufgabe der Referenten gehorte, das aber einmal angesprochen wer-
den sollte. Man kénnte die Integration der ostlichen Linder als ein
Exemplum fiir die Europiische Gemeinschaft sehen. Ich meine, wir
miflten hier wohl erkennen, daf es sich auch in Europa um Solidaritit
handelt, miifiten aber den anderen klarmachen, dafl ein Unterschied
besteht zwischen der Solidaritit innerhalb eines Nationalstaates, ins-
besondere eines Nationalstaates, der nach langer Trennung wieder-
hergestellt worden ist und in dem ganz bestimmte Notwendigkeiten
bestehen, und der Solidaritit innerhalb der Europiischen Gemein-
schaft. Dabei kann man die grofle Bedeutung, die der Nationalstaat
auch bei einer europiischen Vereinigung noch hat, ganz deutlich ins
Licht riicken. Die finanzpolitischen Probleme zeigen, dafl der Natio-
nalstaat weiterhin unverzichtbar ist.

Vorsitzender: Ich danke Herrn Starck. Herr Bayer.

Bayer: Herr Vorsitzender, ich mochte zwei Bemerkungen
machen, je eine Bemerkung im Maunzschen Sinne zur Finanz- und
zur Staatsverfassung, im Selmerschen Sinne zu Punkt 6 und Punkt 28,
im Kirchhofschen Sinne zu den entsprechenden Punkten. Ich méchte
mich vor allem auf drei Minuten beschranken.

Zunichst zur Finanzverfassung. Ich bin der Meinung, daf} das
Finanzverfassungsrecht auf zwei ganz schlichten, zwei ganz einfachen
Sitzen beruht. Der erste Satz lautet: In der Bundesrepublik Deutsch-
land soll es einheitliche Lebensverhiltnisse geben. Der zweite Satz
lautet: Der Finanzausgleich, insbesondere der sekundire Finanzaus-
gleich, ist geeignet, diese Einheitlichkeit zu , wahren®, das wire seine
Formulierung in einem riickwirtsgerichteten Sinne, bzw. sie ,herzu-
stellen®, das wire, Herr Badura, dann wohl seine Formulierung ,in
die Zukunft hinein“. Was den ersten Satz anbetrifft, so kann man
dessen Richtigkeit sicherlich in Frage stellen, das ist hier im Laufe des
Vormittags ja auch schon mehrfach geschehen. Man wiirde auf den
Bundesstaatsgedanken kommen und sich etwa fragen: Ist es nicht von
einem gewissen féderalen Charme, dafl es auf der einen Seite moderne
Mammutbauwerke wie die Bundeskunsthalle in Bonn und auf der
anderen Seite solche Bleiben wie die des Justizministers in Schwerin
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gibt? Ich mochte diesen Punkt indessen hier auf sich beruhen lassen,
tite ich es nicht, brichte mich Herr Hiberle noch in die Verlegenheit,
wieder einmal auf meinen eigenen nick-name zuriickkommen zu
miissen,

Deshalb gleichzum zweiten Punkt. Ich bin der Meinung, daf der Satz,
der Finanzausgleich sei ein geeignetes Instrument zur Herstellung
einheitlicher Lebensverhiltnisse, in dieser Form falsch ist. Er ist deshalb
falsch, weil die Verhiltnisse, die gegenwirtigen Verhiltnisse, seine
Anwendbarkeit in dieser Form nicht erlauben. Ich darf das mit zwei
Zahlen, beziechungsweise im Sinne von Thnen, Herr Kirchhof, mit zwei
Wirtschaftsdaten unterstreichen, zwei Daten, die vielleicht nicht jedem
hier bekannt sind. Nach den jiingsten Erhebungen des Statistischen
Bundesamtes verhalten sich das Pro-Kopf-Bruttoinlandsprodukt im
reichsten Bundesland, nimlich in Hamburg, und das entsprechende
Pro-Kopf-Bruttoinlandsprodukt im irmsten Bundesland, nimlich in
Thiiringen, wie 6,7 zu 1 zueinander. Es stehen sich 67000 und 10000
gegeniiber. Das zweite Datum: Das Pro-Kopf-Bruttoinlandsprodukt
im irmsten westlichen Bundesland, nimlich in Niedersachsen, verhilt
sich zu der entsprechenden Gréfle im reichsten 6stlichen Bundesland,
nimlich in Brandenburg, immer noch wie 3 zu 1 zueinander, 33 000
stehen 11 000 gegeniiber. Wenn man sich diese Zahlen vor Augen fithrt,
dann kann man daraus nur einen Schluf ziehen: Die Hansestadt
Hamburg miifite einen Beitrag zur Herstellung einheitlicher Lebensver-
haltnisse in Deutschland dadurch leisten, dafd sie per saldo nicht nur auf
jeden kiinftigen Zuwachs im Einkommen ihrer Birger verzichtet,
sondern sie miifite sogar einen erheblichen Abwachs in Kauf zu nehmen
bereit sein. Dieses indessen wird die Hansestadt Hamburg nicht tun. Sie
darf es iberhaupt nicht, tite sie es, kime sie nimlich mit dem
Sozialstaatsprinzip in Konflikt, sie miifite das, was man das soziale Netz
nennt, ,l6sen“, es weitmaschiger als bisher kniipfen. Das Fazit fiir mich
lautet: Der Finanzausgleich ist unter den gegenwirtigen Umstinden
nicht dazu angetan, einen wirksamen Beitrag zur Herstellung einheitli-
cher Lebensverhiltnisse zu leisten.

Ganz kurz noch eine Bemerkung zu meinem zweiten Punkt, nim-
lich zur allgemeinen Staatsverfassung. Wenn man zu dem Schlusse
kommt, tiber den Finanzausgleich laflt sich die Einheit nicht errei-
chen, dann wird man in der Tat fragen miissen: Welche anderen
Instrumente stehen zur Verfiigung? Ich mochte damit auf eine Bemer-
kung von Herrn Vogel zurickkommen. Mir fillt auf, daff in Kreisen
der Wirtschaft in zunehmendem Mafle darauf hingewiesen wird,
Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse lasse sich am ehesten auf dem
Wege iber die Neugliederung des Bundesgebietes ,garantieren“. So
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hat etwa der Prises der Industrie- und Handelskammer zu Hamburg
sehr vehement erklirt: Zwei Unternehmer, die feststellen, daf} sie je
fiar sich nicht lebensfihig sind, denken an einen Unternehmenszusam-
menschlufl, rechnen schlicht und einfach zumindest mit dem, was die
Betriebswirtschaftslehre einen Synergieeffekt nennt, also in concreto:
die Forderung nach dem sog. Nordstaat. Ich wundere mich ein
bifichen, dafl die Referenten des Morgens diese Moglichkeit, Neuglie-
derung des Bundesgebietes anstelle eines Finanzausgleichs, von vorn-
herein nicht ernsthaft haben bedenken wollen. Ich jedenfalls wiirde
genau zu dem tendieren, was Herr Vogel gesagt hat: Es kann aus
finanziellen Grinden die Verpflichtung entstehen, eine Neugliede-
rung des Bundesgebietes vorzunehmen. Danke.

Vorsitzender: Ich danke Ihnen. Ich bitte alle Votanten dafir zu
sorgen, daf} ich am Schluf§ nicht Budgetausgleich, d. h. Zeitbudgetaus-
gleich, zwischen den Votanten machen mufl. Herr Mantl.

Mantl: Herr Vorsitzender, meine Damen und Herren! Es gibt
wenige Politik- und Rechtsbereiche, auf die das Schmitt Glaesersche
Bonmot von der Befriedungsfunktion der Undurchschaubarkeit so
zutrifft, wie auf die Finanzverfassung. Und es gibt wenige Politik-
und Rechtsbereiche, auf die auch die Betonung des Prozeduralen so
zutrifft, wie auf die Finanzverfassung. Man konnte geradezu sagen,
daf rationale Ordnungspolitik, die wir uns als Wissenschaftler alle
irgendwie wiinschen, sich verschiebt zu politisch erzeugtem Konsens
in ganz kleinem Kreis. Es ist bezeichnend, daf die von Herbert Haller
erwihnte osterreichische Verfassungsgerichtshofsjudikatur, vor allem
in dem Erkenntnis vom 12. Oktober 1990, G 66/90-13, sehr deutlich
zum Ausdruck bringt, dafl Sachgerechtigkeit und finanzausgleichs-
rechtliche Gleichbehandlung erzielt werden kénnen — um jetzt nur
die leitenden Substantive zu zitieren —: durch ,Kooperation der
Gebietskorperschaften, ,durch politische Einsicht und gegenseitige
Riicksichtnahme®, durch ,Beratungen® und ,Gespriche®, die schlief3-
lich zum ,Einvernehmen® fithren. Hochgestochen kdnnte man von
einer foderalistischen Diskursethik sprechen. Herr Kollege Vogel
wiirde das wahrscheinlich drastischer und negativer ausdriicken.

Nun kann man einwenden, das sei ja Kennzeichen pluralistischer
Rechtserzeugung tiberhaupt. Ja, jedoch mit vier Besonderbeiten, die
nicht nur auf Osterreich zutreffen, sondern zum Gutteil generalisier-
bar sind. Erstens: Die finanz- und rechtswissenschaftlich erwinschte
sachadiquate Verkettung von Aufgaben und Kompetenzen, von
Aufgabenerfillung und Kompetenzwahrnehmung, dem dafir erfor-
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derlichen Aufwand, der Ermittlung des Finanzbedarfs, der Finanz-
kraft und der Einnahmenerzielung laf}t sich in praxi nicht sachlogisch
herstellen, dieser gordische Knoten mufy vielmehr politisch durch-
schlagen werden. Und daher ist hier ein bargaining erforderlich, das
noch stirker und intensiver als sonst in der pluralistischen Rechtser-
zeugung ist.

Das Zweite, ganz einfach und trivial: In Steuerverbundsystemen
spielt das Prozedurale begreiflicherweise eine besonders verstirkte
Rolle. Und drittens — osterreichisch gesprochen — haben wir in
Finanzverfassung und Finanzausgleich einen Bereich, in dem die
konkordanzdemokratischen Entscheidungsmuster nach wie vor auch
heute noch fortbestehen, obwohl sich das politische System sonst in
den letzten Jahren drastisch in Richtung auf die Konkurrenzdemokra-
tie hin verandert hat. Hier sind die Verhandlungspartner in den
einzelnen Gebietskdrperschaften noch immer die alten Parteien, die
Grof}parteien zu nennen nach den letzten Wahlergebnissen schwer-
fallt, nicht jedoch die Neuparteien, nicht die Verbinde, nicht die
Biirger, nicht die Medien. Und diese Parteienvertreter agieren mit
einem beamteten Sachverstand an ihrer Seite, der durch Jahrzehnte
titig ist und eine unerhdrte Erfahrung akkumuliert hat. Es handelt
sich also um ein entparlamentarisiertes Elitenmodell, das wohl tiber-
haupt und nicht nur in Osterreich fiir diesen Politik- und Rechtsbe-
reich im modernen Staat als Weg zum Kompromif8 charakteristisch
sein dirfte.

Schliellich ist viertens die Kontinuitit und Stabilitit des Handelns
auffallend, eine besondere Anderungsschen, obwohl es sich um typi-
sche Zeitgesetze handelt, worauf uns Ferdinand Kirchhof heute ja
deutlich aufmerksam gemacht hat, die eigentlich dergestalt dynamisie-
rend wirken miifliten, dafl sich immer wieder etwas indert. Das bricht
sich aber an der besonderen politischen Vorsicht der kleinen handeln-
den Eliten. Die Dynamisierung — jetzt wieder dsterreichisch gespro-
chen — ist wahrscheinlich nur exogen zu erwarten, etwa durch den
EG-Beitritt, genauso wie Dynamisierungsprozesse durch die Vélker-
bundauflagen nach der Genfer Sanierung 1922 in Osterreich auftraten.

Der Herr Vorsitzende war so liebenswiirdig, mir zu erlauben, noch
zwei Annexmaterien zu behandeln, die eigentlich unter Punkt 3
gehoren: In einer oOsterreichischen Diskussion hitte bei der Behand-
lung des Tagesordnungspunktes ,Finanzverfassung® die Frage der
Gemeinden eine sehr, sehr viel groflere Rolle gespielt als hier und
heute. Herbert Haller hat dies ja anklingen lassen. Ich glaube, daf} die
Gemeinden nicht zuletzt deshalb so wichtig sind, weil sie gerade in
postkommunistischen Reformstaaten jene Einheiten sein werden, in
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denen der ersehnte Wohlstand der Menschen durch funktionierende
Versorgungs- und Entsorgungsleistungen seine Abstiitzung erfahrt.

Und letzter Punkt: Newugliederung. Es ist auffallend, daff wir in
Osterreich keine Neugliederungsdiskussion haben. Hier zeigt sich das
Gewicht der Geschichte. Die Bundeslinder mogen in ihrer rechtlichen
Ausstattung keine groflen Staaten sein, eher schwache Gebietskorper-
schaften, aber sie sind doch durch Jahrhunderte gewachsene Identi-
titsgemeinschaften, die jede Diskussion uber eine Neugliederung von
vornherein ausschlieflen. Die Versuche, die wihrend der national-
sozialistischen Herrschaft diesbeziiglich unternommen wurden, sind
nach 1945 sehr rasch wieder riickgingig gemacht und nie mehr wieder
zur Diskussion gestellt worden. In der Schweiz ist es wohl dhnlich.
Dort gab es freilich die Schaffung des neuen Kantons Jura, aus alten
historischen Problemen heraus und aufbauend auf einer starken
rechtsstaatlichen und demokratischen Tradition sowie auf sozialem
Frieden und groflem Wohlstand, so daf} der Hinweis auf die Bildung
des Kantons Jura — wie es manchmal in der Diskussion geschieht —
als Modell fir erodierende Staaten wie Jugoslawien oder Rufiland
reiner Zynismus ist.

Vorsitzender: Ich danke Thnen, Herr Mantl. Herr Schoch.

Schoch: Ich méchte mich an Thre Zeitvorgaben halten. Ich habe
eine Frage zunichst an Herrn Selmer, dann an Herrn Kirchhof. Herr
Selmer, miifiten wir nicht eine grundsitzliche Anderung in einer
Weichenstellung bei der Eingangsbestimmung zum Finanzverfas-
sungsrecht ins Auge fassen, nimlich bei Art.104a Abs.1 GG? Ich
verspreche mir davon eine Entlastung der Komplexitit, eine teilweise
Problemlésung im Vorfeld der Finanzausgleichsthematik. Meine
These ist, dafl die Ausgabenverantwortung nicht mehr allein der
Verwaltungsverantwortung folgen soll, sondern stirker der Ausga-
benverursachung. Dieses Modell beinhaltet natiirlich, daf} teilweise
die Ausgabenverantwortung nach wie vor mit der Verwaltungsverant-
wortung einhergeht, aber teilweise eben doch gewisse Anderungen
erfahrt. Die Primisse, die dem geltenden Verstindnis von Art. 1042
Abs. 1 GG zugrunde liegt, stimmt ja nicht mehr, die Idee nimlich, daff
die Ausgaben groflenteils verursacht werden durch das Ermessen, das
im Zuge der Verwaltungstitigkeit ausgeiibt wird. Wie sieht es heute
aus? Wir haben eine Vielzahl von Leistungsgesetzen mit subjektiven
Ansprichen. Ich darf nur auf das Bundessozialhilfegesetz hinweisen;
1990 entstanden Ausgaben etwa in der Héhe von 32 Milliarden DM,
um die Dimensionen anzudeuten. Ich mochte das Wohngeldgesetz
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anfugen und weitere Gesetze, das Bundesausbildungsforderungsge-
setz, wo wir entsprechend Art.104a Abs.3 GG eine Teilung der
Ausgabenverantwortung zwischen Bund und Lindern haben.

Wenn man das skizzierte Modell ins Auge fassen wiirde, stellt sich
die Frage an Herrn Kirchhof, und ich fihle mich durch Thre These 18
zu meinem Beitrag ermuntert, ob denn dies im Wege einer Neuinter-
pretation des geltenden Art. 1042 Abs. 1 GG méglich ist, oder ob wir
eine Verfassungsinderung bendtigten. Sie haben von ,sollte“ gespro-
chen; mir wird nicht ganz deutlich, ob das rechtspolitisch zu verste-
hen ist oder ob eine Neuinterpretation stattfinden konnte. Ein letzter
Hinweis im Anschluf an das, was Herr Mantl gesagt hat: Diese
Anderung im Grundverstindnis des Art.104a Abs.1 GG schligt
natiirlich durch auf das Verhiltnis der Lander zu den Kommunen.
Wir wiirden auch eine Entlastung erzielen beim Finanzausgleich, der
innerhalb der Linder stattfindet. Vielen Dank.

Vorsitzender: Danke. Herr Kisker.

Kisker: Es freut mich, daff in den Diskussionsbeitrigen jetzt schon
zweimal gefordert wurde, im Rahmen der Debatte iiber den Finanz-
ausgleich auch die Moglichkeit einer Neugliederung des Bundesgebie-
tes ernsthaft in Erwigung zu ziehen. Ich plidiere dafir seit geraumer
Zeit. Aber dann kommt der Kollege Hans Meyer aus Frankfurt daher
und sagt: ,Neugliederung; das ist politisch nicht durchzusetzen; eine
lusion; kaum noch diskussionswiirdig.“ — Das leuchtet mir nicht
ein: Die kleinen Linder, die Minilinder, stehen unter einem betricht-
lichen wirtschaftlichen Druck, der sie in Richtung Kooperation und
schlieflich Neugliederung dringt. So z. B. Bremen und das Saarland.
Da st6hnt man unter dem Zwang zur Sparsamkeit und empfindet es
als duflerst listig, dal man haushaltspolitisch mehr und mehr ,ent-
miindigt® wird. Das erh8ht auch in diesen Lindern die Bereitschaft,
erneut iiber die Vorteile einer Neugliederung nachzudenken. — Wenn
Sie nun allerdings sagen, Herr Kirchhof, das Instrumentarium der
Finanzverfassung habe die vorgegebene Ordung zu unterstiitzen, es
dirfe aber nicht auf deren Umgestaltung hinwirken, so konnte das
heiflen, dafl Bund und Linder verpflichtet sind, Bremen und das
Saarland sowie andere Betroffene mit Hilfe des Finanzausgleichs-
instrumentariums von dem heilsamen Zwang zu befreien, dariiber
nachzudenken, ob ihnen nicht Neugliederung aus ihrer Misere her-
aushelfen konnte. Eine so weitgehende Verpflichtung sehe ich nicht:
Wer Wert darauf legt, sich den ,Luxus der Kleinheit“ zu bewahren,
muf bereit sein, dafiir auch Opfer zu bringen.
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Ein zweiter Punkt: Wenn ich Sie richtig verstanden habe, so wollen
Sie, Herr Selmer, die neuen Bundeslinder vorliufig noch im Rahmen
des herkommlichen Finanzausgleichs mit dem herkémmlichen Instru-
mentarium bedienen, z.B. mit Hilfe von Erginzungszuweisungen.
Herr Kirchhof hingegen plidiert fiir eine vom herkémmlichen Finanz-
ausgleich abgesetzte Sonderausstattung der neuen Bundeslinder, z. B.
fur deren Ausstattung mit neuen Steuerquellen (Tabaksteuer etc.). Mir
scheint der zweite Weg besser. Ein Bedienen der neuen Bundeslinder
im Rahmen des alten Systems wird dieses alte System korrumpieren,
z.B. dadurch, dafl es in diesem System die Position des Bundes
erheblich verstirkt. Das 1afit sich dann kaum wieder riickgingig
machen. — Die Frage ist freilich, ob die neuen Bundeslinder sich
weiterhin auf eine Sonderlosung einlassen werden. Im Einigungsver-
trag ist ihnen ja die volle Eingliederung in den herkémmlichen
Finanzausgleich zugesagt worden. Gegen ihren Willen 1afit sich diese
Zusage moglicherweise nicht einmal durch Verfassungsinderung kor-
rigieren. Es wird schwer halten, die neuen Bundeslinder davon zu
tiberzeugen, dafl sie (auch im eigenen Interesse) vorliufig weiterhin
einen Sonderstatus akzeptieren sollten.

Vorsitzender: Danke Herr Kisker. Herr Kirchhof.

P.Kirchhof: Ich wiirde gern zu drei Grundthesen Stellung neh-
men, die heute morgen entwickelt worden sind, und die sich so gut
bewihrt haben, dafl wir sie auch in der Phase des einigungsbedingten
Ubergangs beibehalten und zur weiteren Bewihrung aufrufen sollten.
Die erste These enthilt die Aussage, daff die Finanzverfassung Folge-
verfassung zur Sachverfassung ist. Der Staat gewinnt heute einen
wesentlichen Teil seiner Michtigkeit aus seiner Finanzkraft. Er lenkt
den Biirger durch das Angebot von Geld; dieses Angebot aber scheint
weder an Gesetz und Verwaltungsakt noch an Kompetenzen und
Befugnisse gebunden. Geld wird iberall gern entgegengenommen;
deswegen kann die Macht des Geldes die Sachverfassung unterlaufen.
Unser Schwerpunktthema, die Bundesstaatlichkeit, bietet ein
anschauliches Beispiel fir das Regime des Bundes mit dem goldenen
Zigel. Der Bund bietet einen Bundessportplan und zugleich e¢ine
Bundesmitfinanzierung an und veranlaflt so alle Lander, Sportplitze
zu bauen. Kein Land hat die Kraft, die Bundesfinanzierung zuriickzu-
weisen, um seine Entscheidungsautonomie zu wahren. Dann bietet
der Bund einen Bundesmusikplan an, und alle Linder bauen Musik-
schulen; wiederum hat der Bund finanzmaichtig in den Landeskompe-
tenzbereich hineinregiert. Dieses Regime kraft Finanzmacht betrifft
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nicht nur das Bundesstaatsprinzip, sondern — das sage ich insbeson-
dere im Anschlufl an die Bemerkung von Herrn Thieme — auch den
Parlamentarismus. Wir kennen Bewilligungsvorbehalte der Regie-
rung, wir dulden Nebenabsprachen zwischen Parlament und Regie-
rung, wir riumen ein, dafl Sonderhaushalte nétig sein kénnen. Wenn
aber das Gesamtvolumen der Sonderhaushalte das des Bundeshaushal-
tes Ubersteigt, so ist eine der zentralen Aufgaben und Befugnisse des
Parlaments, das Budgetrecht, gefihrdet. Wenn das Parlament dann
zusitzlich — auch im Finanzwesen — Kompetenzen an die Europa-
Exekutive verliert, es vielleicht auch durch Staatszielbestimmungen
Entscheidungsmacht an die Verfassungsgerichtsbarkeit abgibt, dann
wird diese Entwicklung langsam bedrohlich. Es entsteht hier ein an
die Wurzeln des demokratischen Parlamentarismus greifendes Pro-
blem und demokratische Defizite werfen meist auch rechtsstaatliche
Schatten.

Die Sonderabgabe beriihrt auch das verfassungsrechtliche Verhilt-
nis zwischen Staat und Burger, das heute morgen zu Recht schon
angesprochen worden ist. Wenn der Staat z. B. einem Umweltbelaster
nicht mehr durch Verwaltungsakt sagt: ,Du darfst nicht®, sondern
wenn er thm eine Abgabe auferlegt, der er nur durch Tatbestandsver-
meidung ausweichen kann, so bleibt es dem Abgabenschuldner unbe-
nommen, sich von dem abgabenrechtlich iiberbrachten Verhaltensbe-
febl ,freizukaufen“. Verwaltungsprogramme kénnen durch die Abga-
ben immer nur unter der Voraussetzung verwirklicht werden, dafl ihr
Scheitern hingenommen wird, ein Scheitern bei denjenigen, die bereit
und in der Lage sind, sich durch Abgabenzahlung weiterhin die
Immissionsberechtigung zu erhalten.

Der zweite Grundsatz — hier fand ich die Abstimmung der beiden
Referenten sehr gliicklich — besagt, dafl jeder Verteilung von 6ffentli-
chen Geldern zunichst ein Zugriff auf private Gelder vorausgeht. Die
Finanzverfassung darf nicht, wie es gelegentlich geschieht, nur als
Verteilungsproblem behandelt werden; vielmehr ricke sie in ihrem
systematischen Aufbau und in ihren Kernaussagen nachdriicklich ins
Bewufitsein, daf} der Umverteilung die Nahme vorausgeht. Finanz-
staatlichkeit beginnt mit Besteuerung.

Gegeniiber dem wiederholt formulierten Postulat nach mehr Lan-
dessteuerautonomie habe ich allerdings Zweifel. Unsere Wirtschaft ist
nicht nur ber die Grenzen der Bundeslidnder, sondern auch in einem
europiischen Binnenmarkt und einem dariiber hinausgreifenden
Weltmarkt verflochten. Ob wir fir dieses Zusammenwirken und
diesen Wettbewerb ein Gleichheitsgefille organisieren diirfen, ob
insbesondere das Bundesstaatsprinzip hier die Kraft hat, der unitari-
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sierenden Wirkung des  Gleichheitssatzes entgegenzuwirken,
bediirfte niherer Prifung. Jedenfalls in unserer Augenblickslage, in
der ein wirtschaftserhebliches Gefille zwischen Ost- und West-
deutschland bewiltigt werden soll, erscheint mir eine Landessteuer-
gesetzgebung nicht das richtige Instrument. Was nimlich sollte ein
wirtschaftlich schwaches Land mit seiner Besteuerungskompetenz
bewirken? Es wird zunichst Arbeitsplatzpolitik betreiben miissen.
Das aber heifit Industrieansiedlung, die wiederum eine steuerliche
Entlastung, damit eine Minderung des Aufkommens fiir den Lan-
deshaushalt voraussetzt. Ein Land konnte also allenfalls durch indi-
rekte Steuern auf die Verbraucher, die seiner Besteuerungsgewalt
nicht ausweichen, zugreifen. Eine indirekte Besteuerung aber stfit
auf enge Rechtsgrenzen, nicht zuletzt durch das EG-Recht.

Das Grundgesetz fordert sodann — wiederum auch zum Schutz
des Steuerzahlers —, dafl die Abgabengesetzgebungsgewalt insge-
samt wieder in einer Kompetenz — dem Art. 105 GG — angesie-
delt wird. Wenn jede Auferlegung von Abgaben — auch die der
Sonderabgaben — allein in der Finanzverfassung ihren Kompetenz-
titel gewinnt, so ist die Verantwortlichkeit fir die Gesamtbelastung
des Abgabenschuldners kompetenzrechtlich klargestellt, zugleich ein
wichtiges politisches Gestaltungsmittel bundesstaatlich zugeordnet.

Auf ein drittes Problem des Zusammenwirkens zwischen staatli-
chem Geben und Nehmen hat Herr Selmer ausdriicklich hingewie-
sen: die Verschonungssubvention. Der Staat erbringt an den
Bediirftigen nicht Leistungen, sondern erlaubt ihm, weniger an
Steuern zu zahlen als die steuerliche Regelbelastung eigentlich for-
dert. Dieses Lenkungsinstrument scheint beim Bundesgesetzgeber
deshalb so beliebt, weil der Bund hier Subventionen zu Lasten
fremder Kassen anbieten kann. Begiinstigt er z.B. bei der Kfz-
Steuer die Verwendung abgasarmer Motoren, so gewihrt der Bun-
desgesetzgeber einen finanziellen Anreiz, die Finanzlast hingegen
liegt ausschliefilich bei den Lindern. Bietet der Bundesgesetzgeber
Subventionen bei den Gemeinschaftsteuern an, so tragen die Linder
die Finanzierungslast dieses Subventionsprogramms zur Halfte.
Verfassungsrechtlich besonders fragwiirdig wird das Subventionsan-
gebot im Rahmen einer progressiven Steuer. Mindern hier die Sub-
ventionstatbestinde die steuerliche Bemessungsgrundlage, so emp-
fingt der steuerlich Hochbelastete, also der hoher Leistungsfihige,
hohere Subventionen als der gering Belastete, der weniger leistungs-
fihig ist und deshalb in der Regel eher einen héheren Subventions-
bedarf hat. Auch diese materiellen Verwerfungen wird man beden-
ken miissen, wenn der Bund darangeht, die vor thm liegenden Auf-
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gaben der Regional- und Strukturpolitik mit Hilfe steuerlicher Ver-
schonungssubvention anzugehen.

Schlieflich noch eine kurze Bemerkung zur Einheitlichkeit der
Lebensverhiltnisse. Hier haben wir zwischen beiden Referenten deut-
liche Akzentverschiebungen beobachtet. In dem entscheidenden
Punkt allerdings stimmen beide Referate iberein: Es kommt nicht
darauf an, daf wir ein solches Prinzip definieren; ich wiirde sogar
hinzufiigen, es kommt nicht einmal darauf an, dafl wir ein solches
Prinzip rechtsverbindlich machen. Wesentlich ist vielmehr, auf wel-
chem Niveau die Einheitlichkeit hergestellt werden soll. Eine Einheit-
lichkeit auf minderem Niveau ist schnell erreichbar; die Bemithungen
gehen jedoch naturgemifl dahin, die Einheitlichkeit auf dem uns
vertrauten Niveau zu erhalten und moglichst ein dariber hinauswei-
sendes stetiges und angemessenes Wirtschaftswachstum zu erzielen.
Bei diesem Handlungsauftrag aber kommt es weniger auf die Zieldefi-
nition als auf die Instrumentarien an: die Bundesgesetzgebungskom-
petenz, den Art.109 Abs.2 GG, den Finanzausgleich, Privatisierun-
gen, Bundesbeteiligungen und Finanzhilfen.

Zu diesem Finanzausgleich fiige ich abschlieflend zwei kurze
Bemerkungen an: Solange wir das Haushaltsdeckungsprinzip haben,
also nur danach fragen, wie grofl das Gesamtdefizit im jeweiligen
Haushalt ist, nicht aber prifen, ob der jeweilige Haushaltsgesetzgeber
verschwenderisch oder sparsam gewirtschaftet hat, kann der Finanz-
ausgleich ein sachgerechtes Annihern und Ausgleichen nicht leisten.
Solange der Sparsame verpflichtet wird, die Defizite des Verschwen-
ders zu refinanzieren und der Finanzausgleich sich nicht auf die
vorgefundenen, politisch nicht verantwortbaren Unterschiede
beschrinkt, gefihrdet er die bundesstaatliche Autonomie. Etwas
anderes gilt selbstverstindlich, wenn ein Land aus eigener Kraft
schlechthin nicht mehr in der Lage ist, finanzautonom zu handeln.

Solange das Bedarfskriterium nicht allein im Tatbestand des Ein-
wohners gesehen, also die rechtsstaatlich gebotene und demokratisch
vorausgesetzte Gleichheit jedes Einwohners nicht anerkannt wird, die
gleiche Verantwortlichkeit der Linder gegeniiber jedem Landesein-
wohner vielmehr durch Sonderbedarfsansitze verfremdet wird, fehlt
dem Ausgleichskonzept die Plausibilitit, vielleicht auch die materielle
Richtigkeit. Deswegen haben wir zustimmend gehort, daff man nicht
Seehifen gegen Flughifen aufrechnen, nicht Schiffe gegen Flugzeuge
abgrenzen sollte. Und um bei dem Hafen zu bleiben, wir kdnnen auch
nicht Singles gegen den Hafen der Ehe normativ abheben. Die Singles
sind in den Erschliefungslasten teuer, als Steuerzahler ergiebig. Die
Ehe ist im Erschliefungsaufwand — pro Kopf gerechnet — billiger,
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erwirtschaftet aber im Pro-Kopf-Aufkommen in der Gegenwart ein
geringeres Steueraufkommen. Sie erbringt fiir die Zukunft um so mehr
Ertrag, wenn aus der Ehe eine Familie geworden ist. Insofern kénnte
der Finanzausgleich neben der Angleichung fiir das gegenwirtige
Haushaltsjahr auch eine Gleichheit fiir die Zukunft herstellen

Vorsitzender: Danke. Herr Bullinger, ein Spontanvotum.

Bullinger: Beide Briider Kirchhof haben gegen die Umweltabga-
ben Bedenken erhoben. Eben haben wir gehort, man kénne sich
dadurch freikaufen. Ich glaube, die Dinge werden so nicht ganz richtig
gesehen. Durch die Méglichkeit kostenloser Nutzung der Umwelt
wird ein 6konomischer Anreiz zu ibermifliger Nutzung geschaffen,
der durch die Umweltabgaben beseitigt werden soll. Infolgedessen
darf man die Dinge nicht unter Steueraspekten sehen.

Vorsitzender: Ich danke. Herr Ress.

Ress: Herr Vorsitzender, ich werde versuchen, lhre Zeitvorgabe
einzuhalten. Ich méchte kurz drei Punkte berthren: einmal den EG-
Gesichtspunkt. Wir werden, falls der Maastrichter Vertrag tber die
Europiische Union ratifiziert wird oder in einer geinderten Form in
Kraft tritt, voraussichtlich auf der EG-Ebene nach Art.104c¢ EG.-V.
ein Finanzkontrollsystem bekommen, welches tber das hinausgeht,
was wir zur Zeit in der Bundesrepublik haben und praktizieren. Im
Unionsvertrag sind Mafistibe und Mafinahmen fiir die Finanzkon-
trolle der einzelnen Mitgliedstaaten vorgesehen, zunichst die Einhal-
tung gewisser Stabilititsreferenzkriterien, die Voraussetzung fur den
Eintritt und fir die Beibehaltung dieses Systems sind. Sodann die
Verpflichtung der Mitgliedstaaten, ein exzessives Haushaltsdefizit zu
vermeiden. Eine Nichtbeachtung dieser gebotenen Haushaltsdisziplin
kann dazu fihren, daf vom Rat der EG gegeniiber diesem Mitglied-
staat (ich nehme an, in der Bundesrepublik sowohl gegeniiber dem
Bund als auch gegeniiber den Lindern — soweit die Haushaltsautono-
mie reicht —) entsprechende Zwangsmafinahmen einschliefflich Kir-
zung von EG-Zuweisungen und Buflen verhingt werden konnen.
Dies bedeutet, dafl demjenigen Mitgliedstaat, der ohnedies schon mit
einem Haushaltsdefizit extremer Art belastet ist, zusitzliche Abgaben
abverlangt werden. Ob das finanzwissenschaftlich sinnvoll ist,
bezweifeln viele Kollegen der Finanzwissenschaft, die argumentieren:
wer erbebliche Schulden bat, den kiimmert es nicht, noch weitere zu
machen. Ich stelle diese Entwicklung hier zur Diskussion, da wir bei
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der Betrachtung des kommenden finanzverfassungsrechtlichen
Systems nicht nur die Zweistufigkeit unseres Bund/Linderverhiltnis-
ses, sondern noch die Stufe der EG in dem fast schon dreistockigen
Bundesstaat mit in die Betrachtung einbeziehen miissen, auch mit den
anderen europarechtlichen Maflstiben der Stabilititskontrolle durch
den EuGH, der dazu ausschlieflich berufen ist. Damit hingt die Frage
zusammen, ob wir eine Finanzverfassung iiberhaupt wiirdigen kénnen,
ohne uns zu fragen, wo der Schwerpunkt der diffusen Inflationskompe-
tenz liegt. Viele hoch verschuldete Staaten haben die Inflation als die
biligste Art der Entschuldung (durch Auflegung einer unsichtbaren
wSteuer” auf Geldvermogen) benutzt. Dieser Weg der Wertabschop-
fung und Verlagerung ist ebenso wichtig wie die formale Besteuerung.
Der Schwerpunkt dieser ,,Kompetenz* lag bisher bei der Bundesbank.
In der Europiischen Wihrungsunion wird sie zwischen der Europii-
schen Zentralbank und den Mitgliedstaaten, die ihre Haushaltsautono-
mie (und damit Verschuldungsfihigkeit) behalten, aufgeteilt und damit
in ein multipolares und ebenfalls dreistockiges System tberfihrt.

Ist diese Entwicklung nicht bei einer Gesamtbetrachtung mit zu
beriicksichtigen? Hinzu kommt, daf} es in der EG den Grundsatz der
Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse als verbindlichen EG-Grund-
satz noch nicht gibt. Man strebt ihn EG-politisch an, indem weniger
auf der horizontalen als auf der vertikalen Ebene gewisse Fonds und
Ausgleichssysteme eingerichtet werden. Aber bislang kann auf der
EG-Ebene von einem europarechtlichen Grundsatz der Einheitlich-
keit der Lebensverhiltnisse als einem allgemeinen Rechtsgrundsatz
noch nicht verpflichtend ausgegangen werden.

Das fithrt mich zum zweiten Punkt: Einbeitlichkeit der Lebensver-
héltnisse. Dieser Grundsatz ist von den beiden Referenten doch
deutlich unterschiedlich bewertet worden, bei Herrn Kirchhof als ein
allgemeines verfassungsrechtliches Prinzip, bei Herrn Selmer doch
eher als eine verfassungspolitische Orientierungsentscheidung, die,
wie er gesagt hat, die Moglichkeit offenlift, sich entweder fur die
Einheitlichkeit oder aber fir die Vielfalt zu entscheiden. In seinem
Referat klang es so an, als ob diese Wahl eine fundamentale Grund-
satzentscheidung wire, etwa des Gesetzgebers, sich entweder fir das
eine oder das andere Modell mit entsprechenden Konsequenzen zu
entscheiden, die er insbesondere dann auch mit der Pflicht der Linder,
einen Einheitsbeitrag zu leisten, in These 11 unterstrichen hat. Ich
glaube, wenn man diese Wahl auf der Ebene der einfachen Gesetzge-
bung, Herr Selmer, ansiedelt, dann gibt es eine solche verfassungs-
rechtliche Pflicht zu einem solchen Einheitsbeitrag nicht. Jedenfalls
1488t sie sich dann nicht begriinden, wenn diese Wahl-Entscheidung im
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Bereich der einfachen Gesetzgebung bleibt. Und zweitens: Ist es denn
wirklich eine solche Grundsatzentscheidung? Wir leben doch auch im
einfachen Gesetzesrecht mit unserem Bundesrahmenrecht auf vielen
Gebieten in einer Art Halb-Einbeitlichkeit. Wir streben Einbeitlich-
keit an, aber doch nicht total, so dafl wir auch nach unserem jetzigen
Rechtszustand nicht eine derartige Alternative im extremen Sinne vor
uns haben.

Die dritte Frage: die Neugliederung als Ersatz zur Vermeidung von
extremen Haushaltsdefiziten. Die Frage war streitig und ist vor dem
Bundesverfassungsgericht zwischen Herrn Kisker und anderen im
letzten Verfahren um den Linderfinanzausgleich diskutiert worden.
Ich schlieffe nicht aus, daff man an eine Anderung des Art.29 GG
ernsthaft denken kann. Aber diese Losung ist sicher keine echte
Alternative, sondern allenfalls eine parallele Moglichkeit zur Verbes-
serung der Finanzsituation, um Synergieeffekte herbeizufihren. Nur
hat diese Losung auch staats- und gesellschaftspolitische Auswirkun-
gen. Ist die ,landsmannschaftliche Situation bei uns nicht doch schon
jetzt so gewachsen und ihnlich wie bei den Lindern in Osterreich und
der Schweiz, dafl man nicht mehr beliebig die Linder und Linderzu-
gehorigkeit verschieben kann? Wir haben seit dem Zweiten Weltkrieg
gewachsene Identititen in den einzelnen Bundeslindern entwickel.
Es ist folglich notwendig, eine Gewinn- und Verlustrechnung auch
auf der Seite der Identititen der einzelnen Bundeslinder aufzuma-
chen, wenn man wirklich eine durch ein Bundesvotum aufoktroyierte
Linderneugliederung ins Auge faflt.

Vorsitzender: Ich danke Herrn Ress. Wir haben jetzt schon sehr
viele Voten gehabt, die beiden Referenten méchten sich deshalb kurz
duflern, soweit das im jetzigen Zeitpunkt notwendig ist. Nachher
werden wir mit Punkt 1 weiterfahren.

Selmer: Herzlichen Dank. Herr Vogel: In Threm Beitrag kommt
soviel Zustimmung zum Ausdruck, daf ich, glaube ich, darauf ver-
zichten kann, auf einzelne Fragen niher einzugehen. Ich freue mich
insbesondere dariiber, daff Sie — und ich glaube, das ist in nachfolgen-
den Beitrigen vielleicht etwas zu kurz gekommen — meiner Ambition
beigepflichtet haben, gewisse Dinge der DDR-Erblasten aus der
engeren Finanzverfassung auszulagern und einem besonderen Trans-
ferkanal zu uberlassen, d. h. dem von mir erwihnten neuen Art. 120b
GG. Ein stirkeres Steuererhebungsrecht der Linder wird von Thnen
ebenfalls befirwortet, auch ein solches in Form eines Hebesatzrechts
auf die den Landern zufliefenden Anteile an der Einkommen- und der
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Karperschaftsteuer. Damit treten Sie zugleich in Gegensatz zu einigen
der nachfolgenden Debattenredner. Ich befirworte, und vielleicht
darf ich in diesem Zusammenhang gleich zu einem spiteren Beitrag
Stellung nehmen, ein solches Steuererhebungsrecht allerdings erst fir
die Zeit nach Ablauf einer Ubergangsphase von etwa 10 Jahren.
Wihrend dieser Zeit sollte eine allmihliche Heranfithrung an eine
weitergehende Autonomie erfolgen. Dafl die vom BVerfG als beson-
derer Begriff kreierte extreme Haushaltsnotlage in eine ausdriickliche
Verfassungsvorschrift verlagert werden sollte, darin sind Herr Kirch-
hof und ich uns einig. Ich war in diesem Zusammenhang ubrigens
erstaunt dariiber, dafl nicht thematisiert worden ist in der Debatte die
von uns beiden befiirwortete Moglichkeit des Bundes, gegebenenfalls
in die Haushaltsautonomie der Linder intervenierend hineinzugrei-
fen. Hier geht es ja in der Tat um ein sehr weitgehendes Eingriffsrecht
des Bundes, mag es moglicherweise auch wie bei Art.37 GG an die
Zustimmung des Bundesrates gebunden sein. Hier liegt gewiff noch
ein Problem.

Herr Badura, Sie sind eingegangen auf meine These 9. Dort habe
ich ausgefiihrt, der einfache Gesetzgeber sei verfassungsrechtlich nicht
gehindert, das Schwergewicht kiinftig von einer Politik der Unitarisie-
rung und sozialen Egalisierung im Bundesgebiet mehr auf eine solche
der regionalen Differenzierung zu verlagern. Sie fragen, was darunter
zu verstehen sei. Ich meine damit etwa, dafl der Bund sehr wohl die
Moglichkeit hat, sich — ohne Verfassungsinderung — aus gewissen
Aufgaben, Ausgaben und Steuern zuriickzuziehen, um auf diesem
Wege fir die einzelnen Lander eine groflere Autonomie zu schaffen,
insbesondere auch die bisherige Asymmetrie im Verhiltnis von Auf-
gaben- und Ausgabenzuweisung einerseits und Einnahmeregelung
andererseits angemessen zu uberbricken. Ich meine, dafl so eine
Umpolung der Bundespolitik auch ohne Verfassungsinderung mog-
lich ist; das war gemeint. Den von Thnen angesprochenen Unterschied
zwischen der ,Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse® und der Her-
stellung ,gleichwertiger Lebensbedingungen” hat auch Herr Bartls-
perger berithrt. Der Ausdruck gleichwertige Lebensbedingungen wird
jaim §1 I Nr.4 des Raumordnungsgesetzes seit langem ausdriicklich
formuliert und hat auch nach der Vereinigung in der neuesten Fassung
vom 25. Juli 1991 Aufnahme gefunden. Dies kann man gewif§ als Beleg
dafiir nehmen, dafl der Bund grundsitzlich bei seiner bisherigen
Politik einer weitgehenden Vereinheitlichung bleiben wird. Auch die
im letzten Monat bekanntgewordenen Leitsitze des Bundes zu der
kiinftigen Finanzverfassung scheinen darauf hinzudeuten. Der Unter-
schied zwischen der Wahrung ,.einheitlicher Lebensverhiltnisse® und
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der Herstellung ,gleichwertiger Lebensbedingungen® scheint mir
darin zu liegen, dafl der Begriff der Gleichwertigkeit eine gewisse
Freiheit der Linder nach Maf}gabe ihrer spezifischen Gegebenheiten
involviert. Die Gleichwertigkeit bedeutet insoweit eine autonomie-
orientierte Abschwichung des Begriffs der Einheitlichkeit. Ich habe
freilich den Eindruck gewonnen, daf} in der Diskussion diese Begriffe
bisher weitgehend synonym verwendet worden sind.

Herr Thieme, Sie haben angeraten, einige Dinge auf den Bund zu
verlagern. Sie haben dabei vor allem die Sozialhilfe angesprochen. Das
entspricht meinen Vorstellungen. Auch ich habe ja empfohlen, die
besonders stark streuende Sozialhilfe als einen ersten Testfall fiir eine
etwaige Verlagerung von Geldleistungsgesetzen auf den Bund zu
werten, soweit sie betragsmiflig gesetzlich fest vorformuliert ist. In
diesem Zusammenhang darf ich zugleich einen spiteren Beitrag vor-
wegnehmen, der darauf hinauslief, alle Geldleistungsgesetze in Ande-
rung des Art. 104 a III GG auf den Bund zu Gberfihren. Das ist véllig
in Ordnung. Meine These lautete ja: Wahrend der zehnjihrigen
Zwischenphase sollte man das zunichst einmal versuchen mit der
Sozialhilfe als Testfall fir die spatere Stirkung des Veranlassungsprin-
zips im Bereich der Geldleistungsgesetze.

Herr Starck, die von Thnen registrierte Zentralisierungstendenz, die
zur Zeit die bundesstaatliche Szene beherrscht, ist von Thnen treffend
gesehen. Fir mich ist gerade diese seit der Vereinigung zu beobach-
tende Zentralisierung auf den Bund einer der Griinde dafiir, daff ich
eine zehnjihrige Zwischenphase eingeschaltet wissen mochte, um zu
verhindern, daf§ das im Augenblick kaum zu beseitigende Uberge-
wicht des Bundes im Finanzbereich sozusagen Wurzeln schlagt, d. h.
zu einer finanzverfassungsrechtlichen Dauererscheinung des Bundes-
staates wird. Von einem Solidarititsmodell fiir die EG, Herr Starck,
haben Sie ferner gesprochen. In der Tat: Hier liegt ein Aspekt, der zur
Nachdenklichkeit anregen mag. Die Finanzwissenschaftler haben in
den vergangenen Jahren sehr viel deutlicher gesehen, daff der Grad an
biindischer Solidaritit, den wir innerstaatlich herausarbeiten, sehr
wohl aufmerksam von unseren EG-Nachbarn beobachtet werden
wird, und wir uns spiter méglicherweise einmal an den Mafistaben
messen lassen miissen, die wir innerstaatlich ausgeformt haben. Auch
wir werden das im Auge behalten miissen.

Herr Bayer, in bezug auf die Neugliederungsproblematik, glaube
ich, haben Sie mich nicht richtig verstanden. Ich habe bei der Neuglie-
derung zunichst die Frage aufgeworfen, ob und inwieweit aus der
Finanzverfassung, insbesondere aus deren Regeln iiber den Finanz-
ausgleich, ein unmittelbar verfassungsrechtlich erheblicher Neugliede-
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rungsdruck abzuleiten ist, und habe diese Frage meinerseits ver-
neint. Das erscheint mir nach wie vor zutreffend. Anschliefend
habe ich indes sehr wohl auch zu bedenken gegeben, ob nicht nach
Ablauf der Ubergangsphase, sofern bis dahin eine angemessene
Homogenitit der neuen Bundeslinder nicht eingetreten ist, die
Frage der Neugliederung ihrerseits mit Nachdruck aufgeworfen und
gegebenenfalls selbst eine erneute Anderung des Art.29 GG erwo-
gen werden mufl.

Herr Kisker, Sie neigen anders als ich schon fiir die nichste Zukunft
einer grofleren Steuerautonomie der Linder zu. Ich kann demgegen-
uber nur noch einmal auf meine Begriindung fir den gegenteiligen
Standpunkt verweisen. Wir kommen hier natiirlich in Fragen hinein,
die fast schon solche des verfassungsrechtspolitischen Geschmacks
sind. Ich neige nach wie vor der These zu, daff man angesichts der zur
Zeit ibergrofien Disparititen zwischen den Bundeslindern zunichst
einmal iiber vertikale Hilfen, d.h. etwa Bundeserginzungszuweisun-
gen, daneben tber den Weg der aus dem Finanzausgleich ausgelager-
ten Erblastenregelung des von mir vorgeschlagenen Art.120b GG
neuer Fassung die Dinge im Sinne eines angemessenen Abbaus der
strukturellen Unterschiede kliren sollte. Aber das ist eine Antwort,
die schwerlich mit richtig oder falsch bewertet werden kann.

Herr Kirchhof, Sie sind grundsitzlich gegen eine Steuerautonomie
der Linder. Hierfiir gibt es gewif gute Griinde der einheitlichen
Besteuerung in einem einheitlichen Wirtschaftsgebiet. Ich meine aber,
daf nach Ablauf der Ubergangszeit und Verwirklichung einer ausrei-
chenden Grundhomogenitit sehr wohl untersucht werden sollte, ob
nicht jedenfalls eine beschrinkte Steuerautonomie der Linder not-
wendig ist, um ihnen eine gewisse Beweglichkeit und Wettbewerbsfi-
higkeit auch auf der Einnahmenseite zu verschaffen. Damit gew6nne
dann auch die Haushaltsautonomie nach Art. 109 Abs.1 GG einen
weiteren materiellen Inhalt und groflere Bedeutung. Angesichts der
fortgeschrittenen Zeit will ich es hierbei vorliegend belassen.

F.Kirchhof: Die Trennung zwischen einer kiinftigen Verfassung
der Normallage und einer Ubergangsfassung zur Finanzierung der
deutschen Vereinigung beschreibt in erster Linie zwei Problemkreise.
Deren Existenz sollte sich auch in der Systematik des Grundgesetzes
niederschlagen, um zu zeigen, daff die Ubergangsverfassung ihre
innere Legitimation verlieren wird, wenn die Normallage wirtschaft-
lich hergestellt ist, und dafl sie dann auch ihre duflere Geltung beenden
mufl. Hier stimme ich mit Herrn Se/mer Giberein. Ich hatte allerdings
den zeitlichen Akzent etwas anderes gesetzt, dafl man nimlich beide
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Verfassungsteile zugleich in Angriff nehmen sollte. Ich halte das fir
zweckmiflig, weil bereits ab 1995 der vertikale Finanzausgleich in
seiner heutigen Gestalt nicht mehr funktionieren wird. Bis zu diesem
Zeitpunkt miissen alle Probleme sowohl grundsitzlich als auch in der
Interimsphase, fiir den Bund und fiir alle sechzehn Bundeslinder
beriicksichtigt sein.

Auch die verfassungsrechtliche Stellung der Nebenhaushalte, die
zur Finanzierung der deutschen Einheit bekanntlich ausgedehnt
genutzt wurden, wird man grundsitzlich bedenken miissen, wenn
man kein Flickwerk einer Verfassungsnovelle herstellen will. Allen-
falls die Probleme des Einnahmesystems konnten noch warten, weil
sie von anderen Ursachen hervorgerufen wurden. Die Verfassung der
Lenkungs- und Umweltabgaben ist vielleicht nicht von solcher Dring-
lichkeit, daf} man sie sogleich mitlésen mufite. V6llig vermeiden kann
man die Bewiltigung dieser Probleme aber auch nicht, weil der
Wildwuchs im Einnahmesystem sonst zu grof wird. Ansonsten sehe
ich aber keine Moglichkeit, erst die Ubergangsverfassung zu erlassen,
um dann eine zehnjahrige Denkpause zur Meditation uber die Verfas-
sung der Normallage einzulegen.

Zur Frage des Verhiltnisses der Grundsitze des gesamtwirtschafthi-
chen Gleichgewichts und der Herstellung einheitlicher Lebensverhalt-
nisse im Bundesgebiet: Ich hatte den Grundsatz der Einheitlichkeit im
vertikalen Ausgleich zu erortern, wihrend Herr Selmer sich dessen
horizontalen Aspekten widmete. Das ergibt eine unterschiedliche
Akzentuierung, denn der Bund muf} letztlich wegen seiner zentral-
staatlichen Stellung und seiner hervorgehobenen Finanzmacht immer
die Lander irgendwie (mit-)finanzieren. Hier bestimmt der Grundsatz
der Einheitlichkeit mehr das Wie der Finanzierung. Der Bund hat hier
vor allem die grundsitzliche Gleichberechtigung der Linder zu wah-
ren, wihrend der Grundsatz der Einheitlichkeit der Lebensverhilt-
nisse im horizontalen Finanzausgleich vor allem die Schwelle vor-
zeichnet, ob einige Linder anderen iberhaupt finanziell beispringen
miissen, und erst dann den Umfang der Finanzierung vorgibt. Unter
diesem Aspekt bekommt der Grundsatz ein anderes Gewicht. Die
Grundsitze der Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse, des gesamt-
wirtschaftlichen Gleichgewichts und der Wahrung der Rechts- und
Wirtschaftseinheit besitzen gewiff gemeinsame Wurzeln. Sie iiberla-
gern sich auch teilweise. Vor allem zwei der vier Eckpunkte des
gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts — Stabilitit des Preisniveaus
und hoher Beschiftigungsstand — wirken binnenstaatlich ebenfalls
auf eine Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse hin, wihrend die
beiden anderen auch nach auflen gerichtete Zielsetzungen aufweisen.
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Bei disparaten Zielsetzungen der Grundsitze bedarf es einer Abwi-
gung in der Anwendung, wenn sie beide das staatliche Handeln
beeinflussen miissen. Ferner sind die fiir jene Grundsitze vorgesehe-
nen Wirkmechanismen — Gesetzgebung, Haushaltswirtschaft,
Steueraufteilung — als Grenzen ihrer Aussage zu bedenken.

Mit dem Begriff der Finanzverfassung als Folgeverfassung will ich
ihre dienende Funktion fiir die Aufgaben- und Organisationsnormen
des Grundgesetzes erfassen. In der Normallage bleibt sie grundsitz-
lich auf diese Folgefunktion beschrankt. Wiirde man eine Finanznot-
standsverfassung einrichten, so wiirden die Finanzartikel in der Tat
eine qualitative Verinderung erfahren, denn im Notstand ,gehen die
Uhren anders. Im besonders qualifizierten, nimlich extremen
Finanznotstand, wiirde nach meinem Vorschlag die Finanzgewalt des
betreffenden Landes beschrinkt oder — wie Herr Vogel noch mutiger
zur Diskussion gestellt hat — im Staatskonkurs die Existenz eines
Landes beendet werden. In diesen Ausnahmefillen wiirde die Finanz-
verfassung aus ihrer Rolle als Folgeverfassung heraustreten und auf
die Organisation des Bundesstaates durchschlagen. In solchen
Extremsituationen halte ich es verfassungspolitisch fiir durchaus ange-
bracht, wegen der Haushaltslage strukturelle Verinderungen im Bun-
desstaat vorzunehmen.

Den Umfang der Ausgabekompetenzen kénnte man sicher durch
Neuinterpretationen des Art. 104a Abs.1 GG teilweise indern. Aus
Legitimations- und Rechtssicherheitsgriinden halte ich es aber fir
besser, gerade die kritischen Fille des Art.104a GG, nimlich die
Ausfihrung von Bundesgesetzen durch die Linder, im Wege der
Novellierung neu zu regeln; eine Anderung der Auslegung des Wort-
lauts des Art. 104a Abs.2 und 3 GG wiirde kaum helfen, denn hier
soll eine inhaltlich grundlegend andere Losung als bisher gefunden
werden, nach der die Ausgabenlast grundsitzlich an die Ausiibung der
Gesetzgebungskompetenz ankniipft und allenfalls Spielriume der
Linder bei der Ausfiihrung von Bundesgesetzen in die Finanzverant-
wortung der Linder fallen.

Ich habe mich nicht ginzlich gegen Sonderhaushalte ausgespro-
chen. Ich bin nur besorgt wegen der extensiven Benutzung dieses
verfassungsrechtlich an sich zuldssigen Instruments. Solange nur
wenige, uberschaubare Sonderhaushalte geringen Volumens mit klei-
nem Schuldenstand existieren, kann man ihnen grofizigiger und
wohlwollender gegeniiberstehen. Die Flexibilitit wird aber bedenk-
lich, wenn der Staat gezielt Sonderhaushalte mit riesigen Volumina
schafft und damit das gesamte Gefiige des Staatshaushalts erschittert.
An dieser Situation setzt mein Versuch an, Sonderhaushalte auf zwei
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Wegen zu begrenzen, sie aber nicht grundsitzlich auszuschlieflen. Ein
gewisser Bestand an Nebenhaushalten wird immer gerechtfertigt sein,
vor allem wenn der dahinter stehende Verwaltungstriger autonom
sein soll oder wenn er mit eigenem Haushalt effizienter, transparenter
und aufgabenniher handeln kann. Die Ausgliederung in einen Neben-
haushalt muf§ aber immer sachlich gerechtfertigt werden; hier scheint
mir in den letzten Jahren das Sachlichkeitsgebot etwas aus dem Blick
geraten zu sein. Die zweite Uberlegung zur Eindimmung zielt auf
eine Novellierung der Finanzverfassung. Wenn die heile Welt eines
einzigen Staatshaushalts nicht in der Realitit zu erreichen ist, weil
gewisse Sonderhaushalte sachlich angebracht, vielleicht sogar zwin-
gend erforderlich sind, dann kénnte man den Zweck des Grundsatzes
der Einheit des Haushalts dadurch wieder herstellen, daff man zumin-
dest im Rechenwerk, vielleicht auch in der Haushaltsplanung, in Form
und Verfahren wieder Einheit herstellt. Auch das enthilt kein striktes
Votum gegen Sonderhaushalte, sondern versucht lediglich eine Ein-
bindung in ein Gesamtverfahren.

Vorsitzender: Ich danke Thnen. Darf ich Herrn Meyer das Wort
geben.

Meyer: Die Referenten sind in einem Punkt ins Jahr 1949 zuriick-
gekehrt: sie haben die Kommunen iiberhaupt nicht erwihnt. Schon
der Parlamentarische Rat hatte das nicht geschafft; mittlerweile wissen
wir aber, dafl die Kommunen notwendig die dritte Siule im Finanz-
verfassungssystem sind.

Zur Sache méchte ich einige strategische Uberlegungen anstellen
und gehe von der These Kirchhofs aus: ,Die Verfassung der Finanzen
folgt besonderen Funktionsbedingungen, besitzt aber dieselbe Gel-
tungskraft wie die anderen Grundgesetzabschnitte.“ Herr Kirchhof,
wire es nicht besser zu sagen, die Finanzverfassung besitze denselben
Geltungsanspruch. Der Witz besteht nimlich darin, daf sie nicht
dieselbe Geltungskraft besitzt; kein Abschnitt des Grundgesetzes ist
so oft gebrochen worden wie der Abschnitt ,Das Finanzwesen“. Die
Verfassung kann also in diesem Punkt ihre Geltungskraft nicht immer
durchsetzen. Und wenn ich es recht sehe, ist der Einigungsvertrag von
dieser ,Tradition“ nicht abgewichen. Art.7 EV hat nimlich vom
Grundgesetz abweichende Regelungen zur Umsatzsteuerverteilung
auch fir die Altdinder getroffen, und zwar nicht im Wege einer
Verfassungsinderung. Daraus folgt, dafl Verfassungsanderungen im
Bereich der Finanzverfassung offensichtlich sehr schwierig sind. Sie
sind regelmiflig auch nicht systematischen Gedanken verpflichtet.
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Insofern haben Sie, Herr Jaag, uns nur bestitigt; auch unser Finanz-
verfassungssystem ist auflerordentlich unsystematisch. Es ist eine Art
Wildwuchs. Es nimmt daher auch nicht wunder, daf die einzige
unsinnige Bestimmung des Grundgesetzes, nimlich Art.106 Abs.5
Satz 3 GG, im Finanzverfassungsabschnitt steht; in ihr ist von einem
Hebesatz fiir die Gemeinden die Rede, der sich auf eine Steuervertei-
lungsquote bezieht, die aber formal eine Finanzzuweisung ist.

Aus diesem Befund schliefle ich, dafl es einen Kairos geben muf3,
wenn iberhaupt so etwas wie eine totale Finanzverfassungsreform
durchgefihrt werden kann, die ja in Wirklichkeit von Ihnen, Herr
Kirchhof, vielleicht nicht in dem Mafle von Herrn Selmer, vorgeschla-
gen worden ist. Ich sehe diesen Kairos nicht und ich sehe auch nicht,
wie in dem Verfahren, das wir uns vorgenommen haben, nimlich
schon erste Uberlegungen unter der Drohung der notwendigen %:-
Mehrheit anzustellen, wie wir iiberhaupt zu einer einigermaflen ver-
niinftigen neuen Finanzverfassung kommen werden. Das ist dasselbe
Problem, das tbrigens auch fir die Linderneugliederung gilt. Wenn
aber Anderungen der Finanzverfassung schon so schwierig sind,
spricht alles dafiir nach dem Motto Kirchhof zu verfahren, nimlich
beides, die Losung fiir die Dauer und die Lésung fiir die Ubergangs-
zeit, zusammen zu erledigen. In einem Punkt habe ich allerdings
meine Bedenken, Herr Kirchhof. Ich denke, die Ubergangszeit kann
man schon in der endgiiltigen Verfassung mitregeln. Nebenbei: damit
sie endlich von dem hier erhobenen Vorwurf ,rauchet fiir den Osten®
wegkommen, konnen sie sehr einfach sagen, der Bund habe in der
Hohe seines Tabaksteueraufkommens Erginzungszuweisungen zu
geben. Dann haben sie das Problem gelost, und sie brauchen in diesem
Punkt auch nicht die Finanzverfassung temporir zu indern.

Zu einigen Finzelfragen ganz kurz meine Gegenstellungnahme: In
These 10 behaupten Sie, wenn ich das richtig verstehe, daff die
Bundesbank von Verfassungs wegen unabhingig ist. Das halte ich fiir
auflerordentlich ubertrieben. Es ist sogar sehr schwer, die einfachge-
setzliche Unabhingigkeitsregelung noch einigermaflen vor der Verfas-
sung zu rechtfertigen. Auf einem anderen Blatt steht, dal wir die
Unabhingigkeit aus den bekannten Griinden gerne sehen.

These 14 habe ich nicht verstanden. Sie sagen, der Gleichheitssatz
systematisiert die Abgabentypik. Ich habe erst einmal nicht verstan-
den, was Sie meinen. Aber selbst, wenn ich es verstanden hitte,
konnen Sie hochstens sagen: ,sollte das Abgabenrecht typisieren®.
Denn er tut es nun wirklich nicht. Ich bin froh, daf mittlerweile so
viel Sachverstand in den zweiten Senat des Bundesverfassungsgerichts
eingezogen ist, dafl wir hier leichte Fortschritte erwarten kénnen.
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Zu These 22 mochte ich ebenfalls insofern widersprechen, als Sie
behaupten, daf} der Art. 106 GG die Steuergesetzgebung und damit
Art. 105 GG absolut dominiert. Ich glaube nicht, daff das der Fall ist,
und ich meine auch, wenn wir noch etwas mit der Eigenstaatlichkeit
der Linder im Sinn haben, miissen wir hier groflziigiger sein, denn ein
Steuererfindungsrecht der Linder ist absolut wertlos, wenn Sie es auf
die Typik des Art.106 GG beziehen; im Grunde sind simtliche
Steuern, die nach dieser Typik iiberhaupt denkbar sind, vom Bund in
Anspruch genommen.

Der letzte Punkt: Die Schuldenfrage ist viel zu sanft behandelt
worden. Sie wird der Sprengsatz sein, der méglicherweise nicht unsere
Generation, aber schon die nichste Generation mit voller Wucht
trifft. Es scheint zwar méglich zu sein, daf die Linder einzelnen
Kommunen den Geldhahn durch die Genehmigung oder Nichtgeneh-
migung der Haushalte so zudrehen kénnen, daf hier Jangsam Besse-
rung eintreten wird. Es scheint auch, dafl der Bund mit Hilfe des
Bundesverfassungsgerichtes so etwas wie einen Zwang auf ganz
schwache Linder ausiiben kann, aber ich frage mich, wer denn die
Kraft hat, den Bund dazu zu bringen, seine Schulden zu reduzieren. In
diesem Zusammenhang unterstiitze ich sehr die Aussagen zu den
Sonderfonds; es sind gar keine Sonderfonds, sondern es sind Sonder-
schuldenfonds. Die Fonds sind nur gemacht worden, um die Schulden
aus dem Haushalt herauszuhalten, und sie haben eine Hohe erreicht,
die wirklich mit der Verfassung nicht mehr zu vereinbaren ist. Das
Problem dieser Schuldenmacherei des Staates ist im {ibrigen nicht, wie
die Wirtschaftswissenschaftler meinen, das allgemeine Problem, wie
viele Schulden eigentlich eine Volkswirtschaft ertragen kann. Deshalb
ist auch die Bezugnahme auf das Bruttosozialprodukt auflerordentlich
irrefithrend. Es ist natiirlich eine sehr angenehme Bezugsgrofle, weil
sie so wunderbar grofl ist. Sie ist deswegen unangemessen, weil das
Problem darin besteht, daf} die Schulden, die heute von der Regierung
gemacht werden, die ersparten Steuern von heute sind und die Steu-
ern, die den spiteren Regierungen abverlangt werden. Auch wenn es
nicht die nichste oder ibernichste Regierung ist, irgendwann miissen
diese Schulden qua Steuern, also iiber Mehreinnahmen, zuriickgezahlt
werden, es sei denn, dafl man tatsichlich sehenden Auges in den
Staatsbankrott hineinschlittert. Daher meine ich, dafl der Probleme-
komplex bei einer Reform der Finanzverfassung fast an oberster Stelle
zu stehen hitte.

Vorsitzender: Ich danke Herrn Meyer. Herr Wend:.
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Wendt: Herr Selmer, ich unterstiitze nachdriicklich Thr Konzept
einer Refoderalisierung unseres Staatswesens, weil ich meine, daf} eine
Entflechtung des heute zwischen Bund und Lindern bestehenden
Entscheidungs- und Finanzierungsverbunds, eine Stirkung der Auto-
nomie der Linder sowie ein vermehrter Einsatz von Wettbewerbsele-
menten heilsame Wirkungen zeitigen wiirden. Auch die Okonomen
sagen uns ja, dafl ein grofleres Mafl an Selbstbestimmung und finanz-
wirtschaftlicher Eigenverantwortung der Linder einschlieflich nen-
nenswerter eigener steuerpolitischer Kompetenzen und die auf einen
hohen Autonomiegrad der Linder gestiitzte dezentrale Aufgabenerle-
digung zu einem sparsamen und effektiveren Einsatz der vorhandenen
Ressourcen fithren. Wenn dies richtig ist, dann miiflten angesichts der
gewaltigen Herausforderung der offentlichen Finanzwirtschaft im
Gefolge der Wiedervereinigung diese finanzwirtschaftlichen Effekte
allerdings méglichst rasch wirksam werden. Daher finde ich, daff die
von Thnen bis zum Inkrafttreten einer erneuerten bundesstaatlichen
Finanzverfassung — und moglicherweise auch einer umfassenderen
Bundesstaatsreform — ins Auge gefafite Ubergangszeit zu lang
bemessen ist. Was den Art.104a Abs.3 GG angeht, so scheint sich
hier immer stirker die Auffassung durchzusetzen, dafl man dem Bund
stirker als das heute der Fall ist, die Kosten der Finanzierung von
Geldleistungsgesetzen, die er durch seine Gesetzgebung veranlafit,
auferlegen sollte. Ich frage mich, ob man iiberhaupt immer verniinftig
unterscheiden kann zwischen vom Bund veranlafiten Geldleistungen
und von ihm veranlafiten Sachleistungen, an deren Kosten eine Betei-
ligung des Bundes de constitutione lata ja von vornherein ausscheidet.
Ich frage iiberdies nach der Gerechtigkeitsregel, die diese Differenzie-
rung tragen soll. Die Schwierigkeiten einer Differenzierung und einer
hieran anknipfenden Mitfinanzierungsverpflichtung des Bundes zei-
gen sich etwa im besonders umstrittenen Bereich des Bundessozialhil-
fegesetzes; in diesem Gesetz sind Geldleistungs- und Sachleistungsbe-
stimmungen eng miteinander verwoben, eine Trennung zum Zwecke
der Begriindung unterschiedlicher Ausgabeverantwortlichkeiten er-
scheint daher kaum moglich. Ein weiteres Hindernis fiir eine weitge-
hende Beteiligung des Bundes an den Aufwendungen nach dem
Bundessozialhilfegesetz liegt im ubrigen darin, dafl hier auch die
Linder noch eigene Bestimmungskompetenzen iber die Hohe der
Geldleistungen haben.

Zur Frage der Neugliederung bin ich anders als Sie, Herr Kirchhof,
der Auffassung, dafl ein eklatanter Mangel an finanzwirtschaftlicher
Eigenstindigkeit eines Bundeslandes frither oder spiter dazu fiihren
wird, dafl die Frage nach der Notwendigkeit einer territorialen Neu-
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gliederung gestellt wird. Ich meine, wir sollten die Linder in eine grofiere
Eigenstindigkeit entlassen und einem verstirkten Wettbewerb ausset-
zen. Erfillen auch die schwicheren Linder diese Eigenstindigkeit mit
Leben, behaupten sie sich in diesem Wettbewerb und gelingt es ihnen,
die Kosten der Verwaltung pro Kopf der Bevolkerung nicht wesentlich
iber den Durchschnitt steigen zu lassen, werden neben anderen auch die
finanzwirtschaftlichen Griinde fiir eine Neugliederung entscheidend an
Gewicht verlieren.

Gestatten Sie mir bitte noch eine letzte Bemerkung. Herr Kirchhof,
ich bezweifle, ob man, wie dies jaauch Herr Vogel unterstiitzt hat, schon
die primire Steuerertragsverteilung stirker als bisher mit Finanzaus-
gleichselementen und -effekten anreichern sollte. Ich glaube, damit
wiirden Verantwortlichkeiten verwischt. Das Interesse der Linder an
einem pfleglichen Umgang mit ihren Steuerquellen wiirde geschwicht
oder sogar erlahmen. Die finanzwirtschaftlichen Konsequenzen wiren
unabsehbar. Daher méchte ich mich, jedenfalls grundsitzlich, nach-
driicklich fiir die Beibehaltung des heute weitgehend verfolgten Prinzips
der Verteilung der Steuerertrige nach dem ortlichen Aufkommen
einsetzen. Danke sehr.

Vorsitzender: Ich danke. Herr Schmidt-Jortzig.

Schmidt-Jortzig: Ich greife wieder auf, was Herr Schoch bereits
angesprochen hat, nimlich die Sache des Konnexititsprinzips, und
spreche dazu in Thre Richtung, Herr Kirchhof. Dafl Friedrich Schoch
darauf bereits abgehoben hat, ist iibrigens nicht verwunderlich, weil er
von dem hierfir sehr empfindlichen Kieler Nihrboden kommt; das
mag — mit Verlaub — vielleicht angemerkt werden. Es geht beim
Konnexititsprinzip, Herr Kirchhof, das ist Ihre These 18 Unterabtei-
lung 4, m.E. weniger um ein Spezialproblem auf der vierten Stufe
vertikalen Finanzausgleichs als um ein elementares Grundprinzip des
Gesamtfinanzausgleichs im gegliederten Staat. Wenn es richtig ist, dafl
die Finanzverfassung eine Folgeverfassung darstellt, also den Sachre-
gelungen nachfolgt und dieselben unterstiitzt, wenn es weiterhin
richtig ist, dafl dadurch namentlich auch die Bundesstaatlichkeit Stabi-
lisierung findet, weil deren Aufgabenordnung und -allokation abgesi-
chert wird, dann kann es wirklich nur so sein, wie der Zweite Senat
des Bundesverfassungsgerichts ,mit in der Tat groflem Sachverstand*,
Herr Meyer, immer wieder betont, und zwar zuletzt auch in der
Entscheidung vom Mai dieses Jahres, dafl es sich namlich um eine fir
die Finanzverfassung grundlegende Lastenverteilungsregel handelt.
Wenn dem aber so ist, dann kann es eigentlich auch nicht fraglich sein,
dal das Konnexititsprinzip voll durchschligt auf simtliche am
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Finanzausgleich beteiligten Ebenen, d. h. speziell auch auf die hier den
staatlichen Subjekten weitgehend gleichstehende kommunale Ebene.
Auch die Kommunen also, Herr Mant/, als unvollkommene dritte
Stufe der Finanzverfassung, sind da mit von der Partie. Und wenn es
denn notig ist, dies noch zu unterstreichen, dann sollte man es in den
Art. 1042 Abs.1 GG als tragenden Gehalt auch ruhig ausdricklich
hineinschreiben. Ich denke freilich, es steht schon jetzt darin, wenn
man die Norm nur richtig und nachdriicklich interpretiert.

Ich moéchte weiter, wenn ich darf, noch zum sachlichen Inhalt des
Konnexititsprinzips Stellung nehmen. Und wenn ich eben ein wenig
kritisch in Thre Richtung gesprochen habe, Herr Kirchhof, weil Sie
meines Erachtens dem Grundsitzlichen nicht gentigend Aufmerksam-
keit schenkten, will ich nun fir Ihre These 18 vollste Unterstiitzung
sagen und herzlichen Dank fiir diese Formulierung. Bei dem Prinzip
nach Art. 104a Abs. 1 GG, ,die Ausgabenlast folgt der Aufgabe®, ist
es nimlich wirklich dringend geboten, daff wir wegkommen von der
Ansicht der iberkommenen Interpretation, ,Aufgabe“ sei hier im
Sinne von ,Verwaltungszustindigkeit® zu verstehen. Das ist weder
vom Verfassungswortlaut zwingend angelegt noch erscheint es fiir die
von Thnen ja eindringlich geschilderten Beispiele einer mehrstufigen
Aufgabenwahrnehmung sinnvoll. Insofern kann nur voll unterstri-
chen werden, was Sie gesagt haben, es komme eben auf die Aufgaben-
verursachung und Aufgabenverantwortung an, d. h. nicht so sehr auf
statische, exogene, formale Kriterien wie die Verwaltungszustindig-
keit, sondern auf die realen Steuerungspotentiale, wie sie sich in einer
Aufgabenverwirklichung und den dabei in Gang gesetzten Verteue-
rungs- oder Verbilligungseffekten ausdriicken. Ich wiirde auch hier
meinen, man brauchte eigentlich fiir diese Sicht keine Verfassungsin-
derung, sondern nur eine gewandelte, problembewufite Interpretation
bei Art. 1042 Abs. 1 GG. Aber wenn es denn hilfreich sein mag und
der neuen Problemlage angemessener, daf} man es verdeutlichte, dann
kénnte, ja sollte man den Wortlaut ruhig dndern; notwendig wire es
allerdings, glaube ich, nicht. Also Fazit meines Erachtens: Das Kon-
nexititsprinzip ist ein ganz tragender Grundsatz fiir die Finanzverfas-
sung 1m gegliederten Staatswesen, und den kann man durchaus auch
ganz problembewufit auslegen und anwenden. Vielen Dank.

Vorsitzender: Danke. Herr Trzaskalik.
Trzaskalik: Es ist von beiden Referenten viel iiber finanzwirt-

schaftliche Autonomie gesprochen worden, Herr Wendt hat das auch
noch einmal unterstrichen. Mehr Autonomie klingt immer gut, nur
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muf} man sich iiberlegen, was darunter zu verstehen ist, und ich meine,
dafl man finanzwirtschaftliche Autonomie sehr unterschiedlich verste-
hen kann. Man kann sie nach dem Prinzip verstehen, daf} ein Land, das
gute Politik macht, etwas von den erwirtschafteten Friichten haben
soll. Das ist der Standpunkt der reichen Linder. Sie konnen aber auch
finanzwirtschaftliche Autonomie ganz anders verstehen, Sie kénnen
sagen, ich will aus dem groflen Topf viel Geld haben, damit ich
iberhaupt Autonompolitik machen kann. Das eine Mal sind die
Finanzen Folge autonomer Landespolitik, das andere Mal sind sie
Voraussetzung fiir autonome Landespolitik. Und wenn Sie sich
anschauen, welche Vorstellung in der Verfassung verwirklicht ist, kann
man sehr zweifeln. Art.104a GG hat mit der Autonomie im erstge-
nannten Sinne nicht sehr viel zu tun. Ferner tendiert die Steuergesetzge-
bungskompetenz der Linder gegen Null. Bei der Ertragsverteilung
wird das Prinzip der Zuweisung nach Mafigabe ,,selbsterwirtschafteter
Einkinfte“ allenfalls vordergriindig bei der Einkommen- und Kérper-
schaftsteuer praktiziert (Art. 107 Abs. 1 S.1 GG). Auch das kann man
viel besser machen, etwa durch Anwendung der DBA-Regeln auf die
verschiedenen Einkiinfte. Bei den Landessteuern ist es geradezu ein
Witz, wenn man annimmt, die Verteilung nach dem ortlichen Aufkom-
men sel identisch mit einer Verteilung nach Mafigabe von Verdiensten
der Landespolitik. Wenn Sie etwa den Nachlafifall Flick nehmen: Von
dem Erbschaftssteueraufkommen von rund 100 Millionen sind Nord-
rhein-Westfalen dank des horizontalen Finanzausgleichs nur ca.
18 Millionen verblieben. Was in derartigen Fillen der Wohnsitz des
Erblassers mit der Landespolitik zu tun hat, sehe ich nicht. Die
Umsatzsteuer wird iiberhaupt nicht nach , Verdienstgesichtspunkten
verteilt. Im Grunde bleibt von dem Gedanken der Ertragsverteilung
als Folge autonomer Landespolitik wenig tbrig. Der horizontale
Finanzausgleich zielt auf einen angemessenen Ausgleich der Finanz-
kraft der Linder. Er nimmt gerade keine Riicksicht darauf, ob Finanz-
kraftunterschiede ,verdient® oder ,unverdient® sind.

Wer Steuern nach dem Motto verteilen will, dafl sich Leistung
lohnen soll, muf} auch bereit sein, tiber Sinn und Unsinn der jeweili-
gen Landespolitik zu diskutieren. Ich kann mir eine ernsthafte — mit
finanziellen Konsequenzen verbundene — Diskussion dariiber nicht
vorstellen. Vor allen Dingen mifite sich dann auch die Einstellung
zum Landeskonkurs indern. Das Land mifite ,geschlachtet” werden.
Wenn man tberhaupt von ,fehlerhafter® Landespolitik reden kann,
dann doch beim Konkursfalll Man miifite ferner sagen, wie man
strukturbedingte Nachteile von Folgen schlechter Politik abheben
kann. Auch das halte ich fir ausgeschlossen.
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Herr Kirchhof — Panl Kirchbof — hat auf die engen wirtschaftli-
chen Verflechtungen in Deutschland hingewiesen. Angesichts dessen
beschrinken sich die Méglichkeiten eines Landes darauf, ein glinstiges
wirtschaftspolitisches Klima zu schaffen. Davon die Steuerverteilung
abhingig zu machen, halte ich nicht fiir sinnvoll.

Vorsitzender: Danke. Herr Schachtschneider.

Schachtschneider: Ich méchte noch einmal den finanzverfassungs-
rechtlichen Grundsatz des Sozialprinzips ansprechen. Man kann dieses
Prinzip, das die meisten auf ein Sozialstaatsprinzip verengen, auch das
Prinzip der Briiderlichkeit nennen. Ich méchte mit Herrn Selmer
darauf hinweisen, daf§ im Art.20 GG vom sozialen und demokrati-
schen Bundesstaat die Rede ist. ,Bundesstaat® ist das Hauptwort und
das Wort ,,so0zial“ das Adjektiv. Diese Wortverbindung lafit sich nicht
in ,bundesstaatlichen Sozialstaat® umdrehen, ohne thren Sinn zu
verfilschen. Das Bundesverfassungsgericht sollte das Sozialprinzip im
stirkeren Mafle seiner Rechtsprechung zugrunde legen, insbesondere
um eine verniinftige Finanzverfassung zu férdern. Der wichtigste
Motor der sozialen Entwicklung aber scheint mir immer noch das
allgemeine Wahlrecht zu sein. Das Wahlrecht ist in unserem Lande
durch den weit entwickelten Parteienstaat unitarisch und nicht fédera-
listisch. Solange das Wahlrecht unitarisch ist, wird es eine starke
Tendenz zum sozialen Ausgleich, zur Angleichung der Lebensverhilt-
nisse also, geben. Das gilt europa-, ja weltweit. Ich meine, im Gegensatz
zu Herrn Ress, daf§ es in den Primirtexten der Europiischen Gemein-
schaft ein Sozialprinzip gibt. In den Erwigungen der EEA ist die Rede
von , Freiheit, Gleichheit und sozialer Gerechuigkeit®. Damitist die alte
franzsische Formulierung ,Freiheit, Gleichheit, Briiderlichkeit auf-
gegriffen. Dieses fundamentale Bekenntnis rechtfertigt, ja gebietet
Sozialpolitik. Die Instrumente sind damit freilich noch nicht geregelt,
insbesondere nicht der Finanzausgleich. Auch das einheitliche Wahl-
recht besteht in der Gemeinschaft noch nicht. In dem Moment, in dem
wir ein egalitires Wahlrecht in der Europiischen Gemeinschaft prakti-
zieren und nicht die V6lker thre Abgeordneten entsenden, sondern das
europiische Volk ein Parlament wihlt, wird derselbe Druck auf die
Angleichung der Lebensverhiltnisse entstehen wie in Deutschland.
Finanzverfassungsrechtliche Uberlegungen werden dann nur sekun-
dire Bedeutung haben.

Eine Bemerkung zu Sonderproblemen: Der Bundesbankgewinn
steht nach §27 Nr.4 BBankG dem Bund zu. Es geht um erkleckliche
Betrige in der Groflenordnung von 20 Milliarden DM. Auch das ist
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ein finanzverfassungsrechtliches Problem. Die Lander wiren gut bera-
ten, wenn sie ihre Beteiligung an diesen Gewinnen einmal einfordern
wollten. Dankeschon.

Vorsitzender: Danke. Herr Hendler.

Hendler: Herr Vorsitzender, verehrte Anwesende. Zunichst
mochte ich die Bemerkungen von Herrn Vogel zur Themenwahl des
Vorstandes unterstitzen. Ich bin ebenfalls der Meinung, daf} der
Vorstand kaum einen giinstigeren Zeitpunkt finden konnte, um das
heutige Thema auf die Tagesordnung zu setzen. Denn in den Lindern,
namentlich in den Finanzministerien, besteht erhebliche Unruhe dar-
iber, was im Jahr 1995 auf sie zukommen konnte. Die Referenten
haben zu Recht die Regelung des Finanzausgleichs in den Vorder-
grund threr Betrachtungen gestellt. Die offentliche Diskussion zur
Reform der Finanzverfassung weist aber neben der Finanzausgleichs-
frage noch einen weiteren Schwerpunkt auf. Er betrifft die Steuerge-
setzgebungskompetenz der Linder. Dieser Gesichtspunkt ist zwar in
den Referaten nicht vollig unerwihnt geblieben, aber — wie ich meine
— etwas vernachlissigt worden. Das Thema ist in den bisherigen
Diskussionsbeitrigen mit teilweise unterschiedlicher Akzentuierung
bereits angesprochen worden. Ich mochte es noch etwas vertiefen.

Die Eigengestaltungsmoglichkeiten der Linder auf der Einnahmen-
seite ihres Haushalts sind auflerordentlich gering. Sie betreffen im
wesentlichen die Kreditaufnahme. Demgegeniiber besitzen die Linder
hinsichtlich ihrer Haupteinnahmequelle, namlich der Steuern, nur
minimale Regelungskompetenzen. Es kommt hinzu, dafl in einem
gegliederten Staatswesen — bei gleichbleibenden rechtlichen Grund-
strukturen — eine Unitarisierungs- und Dezentralisierungstendenz zu
beobachten ist. In der Finanzwissenschaft wird dieses Phinomen
schon seit Jahrzehnten mit der Formel von der ,,Anziehungskraft des
grofleren Haushalts® umschrieben. Die Linder haben daher gegen-
wirtig ein erhohtes Interesse daran, daf} ihre Steuergesetzgebungs-
kompetenzen gestirkt werden. Hierzu sind auch bereits einige Vor-
schlige unterbreitet worden. Der weitestgehende Vorschlag kommt
von der Konferenz der Prisidentinnen und Prisidenten der deutschen
Linderparlamente. Er sieht eine grundlegende Neuordnung der Kom-
petenzverteilung im Bereich der Steuergesetzgebung vor. Es mag zwar
zweifelhaft sein, ob es sinnvoll ist, neben der Neuregelung des Finanz-
ausgleichs auch noch ein zweites Groflprojekt bei der Reform der
Finanzverfassung in Angriff zu nehmen. Doch besteht ja immerhin
die Alternative, sich auf punktuelle Verbesserungen zu beschrinken,
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zumal es auch insoweit nicht an Vorschligen fehlt. Ein Vorschlag ist
in unserer Diskussion bereits des dfteren angesprochen worden. Er
betrifft die Einfihrung von Zuschlags- oder Hebesatzrechten der
Linder bei der Einkommensteuer. Zu Recht wird gewohnlich einge-
wandt, dafl ein solches Zuschlags- oder Hebesatzsystem die Standort-
nachteile der neuen Linder verschirfen kénnte. Doch besteht auch
hier die Moglichkeit, fiir eine Ubergangszeit eine Kompensation
zugunsten der neuen Bundeslinder zu schaffen.

Ein weiterer Vorschlag betrifft das Steuererfindungsrecht der Linder.
Nach derzeit herrschender Lehre besteht ein solches Steuererfindungs-
rechtnicht. Nachanderer Auffassung — undich weif von Herrn Selmer,
daf} er diese Auffassung vertritt — ist bereits de constitutione lata ein
Steuererfindungsrechtder Linder anzuerkennen. Esliegt meines Erach-
tens nahe, dieses Steuererfindungsrecht der Linder in der Verfassung
abzusichern. Fiir diejenigen, die es bereits nach geltendem Verfassungs-
recht anerkennen, handelt es sich insoweit lediglich um eine Klarstel-
lung. Ferner wird diskutiert, ob ein Teil der Landessteuern und ein Teil
der Gemeindesteuern in die ausschlieffliche Gesetzgebungskompetenz
der Linder tberfithrt werden sollte. Es geht hier in erster Linie um die
Kraftfahrzeugsteuer, die Vermogensteuer, die Grunderwerbsteuer
sowie die Grundsteuer. Der letzte Vorschlag, mit dem ich die Vor-
schlagsliste abschlieflen maochte, betrifft die Verscharfung des Art. 72
Abs. 2 GG bei der Inanspruchnahme der konkurrierenden Gesetzge-
bungskompetenz durch den Bund im Bereich des Steuerrechts.

Die dargelegten Vorschlige kann ich hier aus Zeitgriinden nicht
vertiefen. Aber ich bin der Auffassung, dafl hinreichender Anlaf}
besteht, schon jetzt — und nicht erst in 10 Jahren — intensiv dariiber
nachzudenken, wie die Steuergesetzgebungskompetenz der Lander im
Grundgesetz gestirkt werden kann.

Vorsitzender: Ich danke Thnen, leider habe ich, auch wenn ich ein
Zeiterfindungsrecht hitte, keine Méglichkeit, Zeit zu erfinden, des-
halb bitte ich Herrn Birk, die versprochenen zwei Minuten genau
einzuhalten.

Bayer: Darf ich einen Satz, Herr Vorsitzender?
Vorsitzender: Finen Satz!
Bayer: Ich wiirde doch als Steuererfinder meinen Vorredner ganz

gerne fragen, worauf er die These stiitzt, nach herrschender Lehre
gebe es kein Steuererfindungsrecht.



Grundsitze der Finanzverfassung des vereinten Deutschlands 169

Vorsitzender: Herr Birk.

Birk: Die Finanzverfassung und insbesondere die Regelungen
tiber den Finanzausgleich sind durch zwei Prinzipien geprigt, die in
einem Spannungsverhaltnis stehen. Einmal das Prinzip der Einheit-
lichkeit der Lebensverhiltnisse, das, wenn ich recht sehe, ein mehr
zentralistisches Prinzip ist und auf der anderen Seite das Prinzip der
Finanzautonomie der Linder, welches geprigt ist durch den Wettbe-
werb der Linder und das nach meinem Verstindnis ein foderalisti-
sches Prinzip ist. Die beiden Referenten haben mit unterschiedlicher
Ausprigung ein Fragezeichen hinter das Prinzip der Einheitlichkeit
der Lebensverhiltnisse gesetzt, mehr noch Herr Se/mer, ich méchte
mich dem anschlieflen und nur etwas zu dem Prinzip der Finanzau-
tonomie sagen. Ich habe Bedenken gegen ein Steuererfindungsrecht,
gegen eine Steuerautonomie der Linder, gegen eine Verlagerung der
Gesetzgebungskompetenzen auf die Linder. Ich mufl mich hier kurz
fassen und kann mich dem anschlieffen, was Paul Kirchhof hierzu
gesagt hat. Ich mochte nur erginzen: Wir haben eine Diskussion auf
der EG-Ebene, die hier weitgehend ausgeklammert worden ist, die in
die Richtung liuft: Verlagerung von Steuergesetzgebungskompeten-
zen an die EG. Wenn wir nun dret Stufen haben, nimlich EG,
Bundesstaat und Linderebene, dann fithrt dies zu einer volligen
Rechtszersplitterung auf dem Bereich des Steuerrechts. Ich meine,
daf} das nicht sinnvoll sein kann.

Ich mochte abschliefen mit einer Grundsatzfrage an die Referen-
ten, die der eigentliche Grund fir meine Wortmeldung war: Haben
Sie sich Gedanken gemacht iber die Moglichkeit, den Linderfinanz-
ausgleich, und zwar den sekundiren Linderfinanzausgleich, also die
Umverteilung der Finanzmassen unter den Lindern, vollig zu strei-
chen und statt dessen die Linder auszustatten entsprechend dem
Finanzaufkommen auf ihrem Gebiet? Eine Korrektur kdonnte dann
erfolgen durch den vertikalen Finanzausgleich des Bundes an die
Linder, bei denen noch Bedarf besteht. Das wiirde die Finanzautono-
mie enorm stirken und es wiirde, und das ist ein letzter Blick auf die
EG-Ebene, in etwa so laufen, wie man sich es vielleicht spiter bei der
Europiischen Union vorstellt: Die Mitgliedstaaten werden wohl nie-
mals untereinander einen Finanzausgleich stattfinden lassen, vielmehr
werden diejenigen Staaten, die ,Bedarf“ haben, tber den Zentralstaat
nur diesen ,Zusatzbedarf“ gedeckt bekommen. Ich nenne hier nur die
Stichworte, die zur Zeit in der Diskussion sind: Regionalfond, Kon-
versionsfond, man kénnte noch weiter denken. Vielleicht wire das
auch eine Losung auf der gegenwirtigen bundesstaatlichen Ebene.
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Vorsitzender: Ich danke. Jetzt kommen wir zu Punkt 2. Das Wort
hat Herr Stern.

Stern: Herr Vorsitzender, meine Damen und Herren. Ich freue
mich sehr, dafl der zweite Teil des Titels unserer Verhandlungen ,das
vereinigte Deutschland® jetzt auch wirklich zur Geltung kommt. Es
haben ja viele schon zu den Problemen der Vereinigung gesprochen;
Sie gestatten mir, daff ich dann auch ein paar grundsitzliche Dinge zur
Sprache bringe.

In der Tat hat die Finanzverfassung durch die Wiederherstellung
der deutschen Einheit eine neue Qualitit und eine neue Dimension
angenommen. Es ist die Schuldenproblematik schon genannt worden;
wir sollten aber auch erwihnen, das kam noch nicht zur Sprache, dafl
erhebliche Steuereinnahmen durch die Wiedervereinigung vor allem
beim Bund, aber auch bei den alten Lindern entstanden sind. Diese
Einnahmen hat man meistens kommentarlos eingesteckt; man hat
daraus nicht immer das gemacht fir die neuen Linder, was notg
gewesen ware.

Im Zusammenhang mit der Schuldenproblematik haben Sie, Herr
Kirchhof, den Art. 115 Abs.2 GG erwihnt und dort den Begriff der
Sondervermdgen, der parafisci. Mittels dieses Art. 115 Abs.2 GG ist
es moglich, Gber die Grenzen des Art. 115 Abs. 1 GG hinwegzukom-
men. Daf} der Begriff ,Sondervermégen® ganz sicher nicht fir das
gedacht war, wozu er im Rahmen der Vereinigung angewendet wor-
den ist, also Fonds Deutsche Einheit, Kreditabwicklungsfonds und
Kreditaufnahme der Treuhandanstalt, das ist sicher richtig. Ich glaube,
Sie haben die Zahl 250 Milliarden in diesem Zusammenhang als neben
dem Haushalt herlaufende Schulden erwihnt. Heute frith kam in den
Nachrichten, es hitten sich bei der Treuhand noch weitere 20 Milliar-
den Schulden ergeben; so betragt dieses Schuldenpotential insgesamt
270 Milliarden.

In der Tat ist dann auch die 1,5-Billionen-Zahl Gesamtschulden, die
im Raum ist, vielleicht sogar etwas mehr, doch eine Realitit, mit der
wir rechnen missen. Insofern sind unsere Diskussionen heute ber
die Finanzverfassung von ganz anderer Dimension und Qualitit wie
1955. Damals gab es den Juliusturm, heute wirde ich sagen, gibt es
den Schuldenturm, und wir haben zu tberlegen, wie wir diesen
Schuldenturm, Herr Bayer hat es schon gesagt, in der Zukunft
abbauen, so daff die Belastungen fiir die Zukunft nicht zu grof werden
und Gefahren fur das Leben zukiinftiger Generationen entstehen.

Der Einigungsvertrag hat in Art. 7 wesentliche Teile der Finanzver-
fassung suspendiert. Das kam auch den alten Lindern zugute, aber
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gemeint war es in erster Linie fir die neuen Lander. Allerdings ist
dieser Art.7 des Einigungsvertrages befristet bis zum 31.12.1994.
Nicht erwihnt worden ist, daff wir ja noch eine zweite Bestimmung
haben, den Art.143 Abs.2 des Grundgesetzes, der eingefiigt wor-
den ist durch den Einigungsvertrag; dort sind die Abweichungen
von Abschnitt X des Grundgesetzes bis zum 31.12.1995 moglich.
Wir missen jetzt die Frage aufwerfen, und das Stichwort ist ja bei
Herrn Selmer gefallen, ich beziehe mich auf die Leitsitze 25 und
27, wie die enormen strukturellen Unterschiede im finanziellen
Bereich, aber auch im gesamtwirtschaftlichen, verwaltungsmafigen,
das gehort ja alles zusammen, zwischen den neuen Lindern und
dem alten Bundesgebiet beseitigt werden konnen.

Was ist zu tun, um nach dem 1.1.1995 die Dinge in den Griff zu
bekommen? Es war bei beiden Referenten die Rede davon, mit
einer Ubergangsverfassung zu arbeiten, wobei Herr Selmer eine
zehnjihrige Frist, Herr Kirchhof wohl eine finfjihrige, wenn ich es
richtig im Gedichtnis habe, genannt hat; dann erst soll es zur
grundsitzlichen Finanzverfassungsreform kommen. Ich kénnte mir
vorstellen, dafl wir vielleicht einen anderen Weg gehen, weil das
nicht so ganz einfach ist, was Sie vorgeschlagen haben, und ohne
grundsitzliche Verfassungsreform nicht zu erledigen ist. Wenn wir
einmal uberlegen, ob man den Art.7 des Einigungsvertrages nicht
zeitweilig verlingert. Man hat nimlich schon nach Art.7 des letzten
Absatzes des Einigungsvertrages die Moglichkeit, auf besondere
Gegebenheiten vertragsweise oder gesetzlich einzugehen; denn der
Einigungsvertrag steht ja einem einfachen Bundesgesetz gleich.
Moglicherweise wird man auch den Art.143 Abs.2 GG in seiner
zeitlichen Form verlingern miissen. Ich meine, das wire ein Vor-
schlag, den man diskutieren sollte und der manches dem einfachen
Gesetzgeber ermoglicht.

Herr Selmer hat weiter vorgeschlagen, wir lésen die Probleme
mit einem Art. 120b Grundgesetz im Anschluf} an Kriegsfolgen und
Lastenausgleich und ihnlichem. Dazu wiirde ich von ihm gern die
Grundsitze horen, die man in den Art. 120b GG hineinpacken soll.
Denn mir scheint richtig, was Herr Kirchhof sagt, wir dirfen, so
haben Sie es, glaube ich, wortlich gesagt, das Grundgesetz nicht
tberfrachten, auch nicht in finanzverfassungsrechtlicher Hinsicht.
Der Abschnitt X gehort zu den umstrittensten, meistgeinderten
des Grundgesetzes iiberhaupt, und, wenn wir die Vorschriften
anschauen, auch zu den lingsten Abschnitten des Grundgesetzes.
Also mein Problem: Muf nicht in vielerlei Hinsicht vielleicht doch
der einfache Gesetzgeber etwas machen konnen, um nicht alles in
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die Verfassungsebene zu schieben, scheint mir ein sehr grundsatzli-
ches zu sein.

Nun ein paar Worte zur ,Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse.
Ich unterstiitze Herrn Selmer, Herr Badura hat es auch noch einmal
deutlich gemacht, das ist kein zwingendes Verfassungsgebot, sondern
mehr, wie Sie gesagt haben, eine staatspolitische, verfassungspoliti-
sche, regionalpolitische Richtlinie, eine Staatszielbestimmung. Der
Art. 72 GG, Herr Badura hat ihn erwihnt, wollte ja eigentlich eine
Bremse sein zugunsten der Linderkompetenzen und nicht eine Dyna-
mik entfesseln; aber in der Entwicklung hat sich die Einheitlichkeit
der Lebensverhiltnisse so ausgewirkt, daf sie gegentiber der Bevolke-
rung einfach so zwingend geworden ist, dafl auf seiner Linie gehandelt
wurde zusammen mit dem Sozialstaat, der von einem Diskussionsred-
ner ebenfalls angesprochen worden ist.

Stirkere Steuerautonomie der Linder ist genannt worden, ebenso
Steuererfindungsrecht und Hebesatzrecht der Lander. Das sind alles
gute Vorschlige und sicher im Sinne des Féderalismus, aber da hingen
viele grundsitzliche offene Fragen daran, und ich habe Zweifel, ob
sich das realisieren lif3t. :

Ahnliches glaube ich auch, Herr Kisker hat es angesprochen, im
Hinblick auf die Neugliederungsproblematik. Die Geschichte der
Neugliederung der Bundesrepublik Deutschland ist eine Geschichte
in dem Sinne, daff die Neugliederung nicht vollzogen worden ist, sieht
man von Baden-Wiirttemberg ab und sieht man vielleicht, das sehe ich
als einzige Chance, von Berlin und Brandenburg ab, alles andere wird
sich wohl nicht realisieren lassen. Die Kosten der Kleinheit, die
natiirlich bei bestimmten Lindern entstehen, und das Bundesverfas-
sungsgericht, Herr Paul Kirchhof hat ja die extreme Haushaltsnotlage
als einen Ansatzpunkt fiir Entscheidungen genannt, sind bei Bremen
und dem Saarland ganz offensichtlich.

Zum Problem Gemeinschaftsaufgaben: Ich erinnere daran, daf} die
Enquéte-Kommission Verfassungsreform schon den Versuch gemacht
hat, sie abzuschaffen. Ich glaube, auch das geht nicht. Die kleineren
Linder sind dagegen; das sind nicht wenige; denn wir miissen jetzt
differenzieren zwischen finanzstarken, finanzschwachen und irmsten
Lindern. Das heifit im Interesse der finanzschwachen und der irmsten
Linder werden wir diese Gemeinschaftsaufgaben benétigen, daran ist
nichts zu indern.

Letzter Punkt: Zustimmung zu Leitsatz 17 von Herrn Kirchhof,
Reform der Bundeserginzungszuweisungen. Ich teile ihre Begriin-
dungen und brauche dazu nichts Zusitzliches zu sagen. Wie kommen
wir aus dem Gesamtdilemma heraus? 1969 ist es gegliickt, eine
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grundsitzliche Reform der Finanzverfassung durchzufiihren, aber da
hat vorher die Troger-Kommission gewirkt, vielleicht brauchen wir
nun erneut eine solche Kommission. Vielen Dank.

Vorsitzender: Danke, Herr Stern. Herr Kisker.

Kisker: Im Anschlufl an den Beitrag von Herrn Stern darf ich
darauf hinweisen, daf das Bundesverfassungsgericht in seiner Ent-
scheidung zum Finanzausgleich vom 27.5.1992 ausfithrt, dafl bei
einer Neugestaltung des Finanzausgleichs auch an die Méglichkeit
einer Neugliederung zu denken ist. Das Thema Neugliederung ist also
gewifl nicht ,vom Tisch*.

Stern: Sie nehmen mir das vorweg. Ich will ja nicht sagen, daf man
die Neugliederung deshalb nicht durchfithren sollte, sondern nur: Die
Neugliederung ist ein so schwieriges Unterfangen, daf} ich behaupte,
sie ist nicht realisierbar.

Vorsitzender: Danke. Herr Schneider.

H.-P. Schneider: Herr Vorsitzender, meine Damen und Herren.
Vieles ist schon gesagt worden, ich beschrinke mich auf einige kurze
erginzende Bemerkungen. Zunichst stimme ich beiden Referenten
mit ihrem Vorschlag zu, zwischen der Normallage und einer Uber-
gangsregelung zu unterscheiden, wobei man sich allerdings klar dar-
iiber werden muf}, dafl diese Ubergangsregelung wahrscheinlich nicht
nur 5oder 10 Jahre, sondern vermutlich eine ganze Generation
Bestand haben muff, wenn man insbesondere an die Schulden der
DDR denkt, an die ja verschiedentlich schon erinnert worden ist. Das
ist das eine. Man mufl ferner bei dieser Trennung zwischen Normal-
lage und Ubergangsregelung beriicksichtigen, dal hier Wechselwir-
kungen bestehen. Die alten Linder sind nicht bereit, irgendwelche
Ubergangsregelungen zu akzeptieren, wenn dadurch ithr Verhiltnis
untereinander und die Disparititen, die jetzt schon zwischen den alten
Lindern vorhanden sind, verstirkt wiirden. Das heifit: Es sollte dafiir
gesorgt werden, daff bei den Ubergangsregelungen nicht Riickwirkun-
gen auf das Verhaltnis der Finanzkraft der alten Lander untereinander
entstehen, die die ganze Sache nicht mehr konsensfihig machen.
Wenn die alten Linder im Geleitzug in diese Ubergangsphase hinein-
gehen, mussen sie da auch die Chance haben, so wieder herauszukom-
men wie sie jetzt hineingegangen sind. Will man zum Beispiel die
Probleme durch eine Vertikalisierung des Finanzausgleichs l6sen,
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etwa indem man allen Lindern einen hoheren Anteil an der Umsatz-
steuer verschafft, so muff man bedenken, dafl diese Umverteilung
zunichst erst mal zugunsten der finanzstarken alten Bundeslinder
wirkt.

Der zweite Punkt: Ich halte es fiir problematisch, einen Weg zu
beschreiten, bei dem die Bundeserginzungszuweisungen das Allheil-
mittel bilden sollen. Wir miissen meines Erachtens am Fehlbetrags-
maflstab strikt festhalten und darauf achten, dafl hier nicht alle
moglichen Sonderbedarfe Eingang finden in diese Form der zusatzli-
chen, erginzenden Finanzierung durch den Bund. Das gilt insbeson-
dere im Hinblick auf die neuen Linder deshalb, weil es sich ja hier um
Mittel zur Deckung des allgemeinen Finanzbedarfs handelt, bei denen
ich firchte, daf sie in den Personalhaushalten versickern werden und
dafl schon von daher die Finanzierung der Einheit ein ,Fafl ohne
Boden® wird. Deshalb meine ich, wir sollten hier eher auf die Finanz-
hilfen nach Art.104a Abs.4 GG verweisen und auf die Gemein-
schaftsaufgabe ,Forderung der regionalen Wirtschaftsstruktur®. Das
sind die geeigneten Instrumente, um strukturelle Ungleichgewichte zu
beseitigen und Kompensation zu erreichen, nicht die Bundesergin-
zungszuweisung,

Letzte Bemerkung: Was die Altschulden der DDR angeht, so
mochte ich hier fir die Vorlage eines ,nationalen Gesamtbudgets®
pladieren. Es ist ja so, daf die gesamte Frage der Reform der Finanz-
verfassung wesentlich davon abhingt, ob und inwieweit es gelingt,
auch die Schulden gleichmifig zu verteilen. Dabei geht es nicht nur
um die Schulden der Treuhand; da ist der Kreditabwicklungsfonds, da
sind die Schulden der kommunalen Wohnungswirtschaft in den neuen
Lindern, da ist nicht zuletzt der Fonds Deutsche Einheit, der ja auch
kreditfinanziert wird. Ich glaube, wenn wir diese Schuldenproblema-
tik nicht einbeziehen und uns um ein nationales Gesamtbudget bemii-
hen, das auch Regelungen dazu enthilt, wie diese Schulden getilgt
werden sollen und wer die Zinslast fiir die Schulden in Zukunft
ibernimmt (ich denke dabei an 30 Jahre oder vielleicht noch an eine
lingere Zeit), dann wird das ganze scheitern, dann werden wir in eine
erste wirkliche Verfassungskrise geraten, bei der man noch nicht weif},
ob die Idee des ,sozialen Bundesstaates® dann die Ressourcen an
foéderaler Solidaritit mobilisieren wird, die wir brauchen, um das
Problem zu 16sen. Ich darf nur daran erinnern, daff die Thesen von
Bundesfinanzminister Waige! schon zwei Tage spiter auf strikte
Ablehnung durch das Bundesland Bayern gestoflen sind.

Vorsitzender: Ich danke. Herr Heun.
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Heun: Ich méchte ganz kurz zu drei Punkten sprechen.

Erstens: Die Funktion des Finanzausgleichs. Nach der Theorie der
Finanzwissenschaftler hat der Finanzausgleich, das ist bisher noch
nicht ausdriicklich thematisiert worden, drei Funktionen, nimlich die
Stabilisierungsfunktion, die Distributionsfunktion und die Alloka-
tionsfunktion. In der Sache tauchen diese Probleme auf, bei Ihnen
Herr Selmer, insbesondere unter dem Stichwort der Einheitlichkeit
der Lebensverhaltnisse, und der Allokationsgesichtspunkt unter dem
Stichwort allgemeine Stirkung der Autonomie der Linder. Das Inter-
essante ist nun, dafl ganz offensichtlich die Juristen einen ganz ent-
scheidenden Wert vor allem auf die Distributionsfunktion legen,
wihrend die Okonomen, und hier gibt es einen deutlichen Dissens
und deswegen auch ganz unterschiedliche Reformvorschlige, in erster
Linie die allokationspolitischen Gesichtspunkte hervorheben, die vor
allem auf einen stirkeren Wettbewerb hinauslaufen, insbesondere um
die Effizienz der Mittelverwendung zu steigern. Dieser Dissens zwi-
schen Okonomen und Juristen kommt auch durchaus zum Ausdruck
in dem Punkt der Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse in der Beto-
nung der Distributionsfunktion, wihrend die Okonomen im Gegen-
teil darauf abstellen, dafl die Autonomie unbedingt gestirkt werden
soll. Hier bin ich duflerst skeptisch, es haben sich ja einige Juristen,
insbesondere auch Herr Starck, dem angeschlossen, ich bin hier
auflerst skeptisch, weil die Angleichung der Lebensverhiltnisse in den
neuen Bundeslindern im Moment ein ganz wesentlicher politischer
Gesichtspunket ist, und ich glaube kaum, dal wir an der Angleichung
der Lebensverhiltnisse in einem ganz erheblichen Mafle vorbei-
kommen.

Wenn das so ist, dann ist, und das ist jetzt der zweite Punkt, ein
Zentralisierungsschub ganz unvermeidlich. Ein Zentralisierungsschub
deswegen, weil man zwar sagen kann, wie Sie Herr Selmer, daf die
Herstellung der Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse nicht von der
Verfassung her eine Sache des Bundes sein muf3, sie aber 6konomisch
und politisch es gar nicht anders sein kann, weil, wie sich auch
praktisch herausgestellt hat, in den ganzen verschiedenen Verhandlun-
gen seit 1948 um den Finanzausgleich die reichen Linder im Prinzip
nicht bereit sind, im wesentlichen abzugeben an die drmeren Linder,
wenn sie nicht mehr oder weniger durch den Bund dazu gezwungen
werden. Insofern habe ich stirkste Bedenken gegen eine Stirkung der
Autonomie der Linder in den nichsten, ich wiirde sagen, eher zwei
Jahrzehnten als einem Jahrzehnt.

Ein dritter Punkt, der mir noch wichtig erscheint, ist folgender: Es
kommt nicht so sehr darauf an, ob wir den vertikalen oder den
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horizontalen Ausgleich stirken. In der Sache kommt es nimlich
darauf an, zwischen dem vertikalen und dem horizontalen Finanzaus-
gleich eine Einheit herzustellen. Das kann man schon daran sehen, dafl
hier ja verschiedentlich vorgeschlagen worden ist, den horizontalen
Ausgleich durch eine stirkere Betonung der Bundeserginzungszuwei-
sungen oder auch anderer Zuweisungen nach Art.91a und Art. 1042
GG zu entlasten. Hier muff man sich nur bewuf}t machen, daf}, wenn
man eine solche Anderung des Inhalts der Bundeserginzungszuwei-
sungen vornimmt, die ja bisher im wesentlichen nur ein Spitzenaus-
gleich waren, dal man dann grundsitzlich das Institut der Bundes-
erginzungszuweisungen qualitativ entscheidend verindert. In der
Sache mufl man vor Augen haben, dafl der Ausgleichsbedarf von
30 Milliarden, der befiirchtet worden ist, natiirlich nicht dadurch
verschwindet, daf} wir ihn in den vertikalen Ausgleich hineinpacken,
denn im Ergebnis mufl dann der Bund jedenfalls die Mittel dazu
bekommen, diese iiber den vertikalen Finanzausgleich erzielbaren
horizontalen Ausgleichseffekte durch eine stirkere Beteiligung etwa
an dem Umsatzsteueranteil, finanzieren zu kdnnen. Insofern ist mei-
nes Erachtens die Frage, ob wir die anstehenden Probleme stirker
iber den horizontalen oder tber den vertikalen Finanzausgleich
bewiltigen, fir die Angleichung der Lebensverhaltnisse im Grunde
genommen gleichgiiltig. Danke.

Vorsitzender: Danke, Herr Heun. Herr Kilian.

Kilian: Eigentlich wollte ich aus der Sicht des Neu-Ossi einige
Bemerkungen machen. Ich méchte insbesondere Herrn Heun bei-
pilichten, was die Vorgehensweise der alten Bundeslinder anbetrifft.
Thre Abkoppelung im Finanzausgleich von den neuen Bundeslindern
halte ich fiir einen schweren politischen Fehler, hier wurde das
biindische Prinzip ohne Not aufgegeben. Dieses Prinzip sollte vor
allem auch fir Notzeiten gelten: man darf zwar nicht die erste Strophe
der Nationalhymne zitieren, wo es heifft ,in Schutz und Trutz
zusammenhilt®, hier stimmt sie aber! Wir werden eine Stirkung des
unitarischen Trends bekommen, was ich nicht fiir gut halte. Der Bund
zieht zu viel an sich, die neuen Linder werden so zu Reichslanden. Ich
bin zum Beispiel Sachsen-Anhaltinischer Beamter und werde aber
vollkommen vom Bund alimentiert, bin also eine Art Zwitterwesen.
Das klingt zwar alles nach einem Duodezfiirstentimchen, hat aber
dennoch seinen tiefen Sinn fur die Identitatsstiftung der neuen Bun-
desbiirger: Es ist auflerordentlich schwierig, im Osten diese fiinf
neuen Bundeslinder zueinander zu fithren. Im Unterricht hat man es
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ohnehin sehr schwer, den Studenten den Féderalismus anschaulich zu
machen: Wenn mir das Bundesland Sachsen-Anhalt weggenommen
wird, bleibt Giberhaupt nichts mehr an Staatsgefiihl iibrig. Das heifit,
wir sind gezwungen, den Leuten eine Identitit zu geben; allein die
Schilder an der Autobahn ,Willkommen in Thiiringen” und ,Auf
Wiedersehen in Sachsen-Anhalt® sind ein kleines Indiz dafiir. Ich
mochte daher weiter bemerken, daf ich die Koppelung von Finanz-
kraft und der Berechtigung, ein Land zu sein, fiir gefihrlich halte.
Linderneugliederung und Finanzierung diirfen nichts miteinander zu
tun haben.

Ich habe vier Fragen, die ich noch stellen méchte:

1. Was ist der Aufbaubonus der neuen Linder, wie wire er zu
bewerten? Aus welchen Kriterien besteht die Geschichtslast, die sie
aufzuholen haben, etwa die Kriegsfolgelasten, und wie lange kénnte
der Bonus maximal gewihrt werden?

2. Was ist mit dem Begriff der Grundversorgung gemeint? Wie ich
mal gehort habe, ist dies eigentlich ein rundfunkrechtlicher Begriff,
was ist also unter Grundversorgung als Staatsmindestaufgabe zu
verstehen?

3. Was ist von der Abschépfung von Vereinigungsgewinnen
zugunsten der neuen Bundeslinder zu halten, Stichwort etwa: Neu-
auflage des Lastenausgleichsfonds? Und schliefllich

4. eine allgemeine Frage: Wie sind die Chancen einer Staatsaufga-
benreduzierung durch Teil- oder Vollprivatisierung? Ich habe vorge-
stern in Osterreich gelesen, dafl der 6sterreichische Finanzminister die
vom Staat gehaltenen Aktien der Casino Austria AG zu verkaufen
gedenkt. Dankeschén.

Vorsitzender: Ich danke. Wir kommen zu Punkt 3, Herr Bothe.

Bothe: Ein paar Bemerkungen zum Umweltschutz in der Finanz-
verfassung. Herr Kirchhof hat sich gegen eine Okologisierung des
Steuersystems ausgesprochen. Seine Kritik hat er etwas karikierend
formuliert, mit einem Hinweis auf den Beamten, den Steuerbeamten
wohlgemerkt, der mit dem Lackmuspapier herumlaufe. Ich glaube
dies fuhrt die Diskussion in eine vollig falsche Sicht. Wir diskutieren
die ganze Zeit tiber wirtschaftspolitische und sozialpolitische Folgen
der Finanzverfassung. Wenn man dariiber redet, dann mufi eben auch
die Frage erlaubt sein, welche 6kologischen Konsequenzen eigentlich
Finanzverfassung hat. Es ist doch ganz ecinfach einleuchtend, dafl
Vorschriften tber Abschreibungen sich auf die Lebensdauer von
Wirtschaftsgiitern auswirken, daff Bewertungsregeln fiir die Vermo-
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genssteuer Nutzungsmoglichkeiten bestimmen. All dieses sind 6kolo-
gische Konsequenzen von Steuern, die ganz einfach bedacht werden
miissen, und darum wiinsche ich mir fiir jedes Steuergesetz eine
Umweltvertriglichkeitsprifung.

Die andere Seite dieser Sache ist der Einbau von 6kologisch wirksa-
men 6konomischen Steuerungsinstrumenten in die Finanzverfassung.
Man will die Sonderabgaben in dem Abschnitt iber die Finanzverfas-
sung sozusagen an die Leine legen. Es kann nicht sein, daf ein
wesentliches Element des umweltpolitischen Instrumentariums
finanzverfassungsrechtlich unméglich gemacht wird. Aber: Genau so
wie das Steuersystem die Okologie beriicksichtigen muff, muf§ natiir-
lich 6kologische Steuerung die wirtschaftspolitischen Konsequenzen,
die sie anrichtet, mit bedenken. Die EG versucht gegenwirtig, diesem
Rechnung zu tragen, indem sie fiir die neuen CO,-Abgaben die
finanzpolitische Neutralitit fordert, das heiflt, die Belastung muf}
irgendwo wieder ausgeglichen werden. Ich halte dieses fiir eine Illu-
sion. Das lifit sich nicht rechnen. Natiirlich miissen bei solchen
umweltpolitischen Steuerungselementen diese wirtschaftlichen Seiten
mit bedacht werden. Allerdings mufl man auch beriicksichtigen, daf§
die Linder in diesem Zusammenhang gezwungen sind, teilweise aus
der Not eine Untugend zu machen. Wenn und soweit das Erfinden
von Steuern schwierig ist, sage ich jetzt mal, um hier nicht in diese
Kontroverse einzugreifen, so stehen die Linder doch immer wieder
vor der Notwendigkeit, neue Aufgaben zu erfiillen, ich nenne nur als
Stichwort ,Altlastensanierung®. Wenn sie dafiir keine neuen Steuern
erfinden diirfen oder kénnen, dann geht das nur iber Sonderabgaben,
jedenfalls kann einem dazu nicht viel anderes einfallen.

Vorsitzender: Danke. Herr Pieroth.

Pieroth: Ich mochte einen Einwand von Herrn Meyer aufgreifen
und kurz etwas niher begriinden. Ich wende mich also gegen einen
Teil der These 12 von Herrn Kirchhof, wonach die Finanzverfassung
das Geldwesen zur Sicherung von Fachkompetenz in Unabhingigkeit
einem ministerialfreien Institut anvertraut. Nach Wortlaut und Kon-
text mufl das als eine Aussage zum geltenden Verfassungsrecht ver-
standen werden. Mir geht es demgegeniiber um ein Ernstnehmen des
Verfassungstextes. Ich rufe in Erinnerung, Art.88 GG lautet: ,Der
Bund errichtet eine Waihrungs- und Notenbank als Bundesbank.«
Nun kann man daraus zwei Folgerungen ziehen: 1. Die Bundesbank
ist ein Gegenstand der obligatorischen Bundesverwaltung. 2. Es
besteht eine Pflicht des Bundes zur Errichtung und — wird man in
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teleologischer Auslegung erginzen — Unterhaltung dieser Einrich-
tung. Herr Stern hat das die institutionelle Garantie genannt. Damit
hért aber auch das, was man aus diesem Wortlaut herausholen kann,
auf. Eine Unabhingigkeit und Autonomie, wie sie von Herrn Kirch-
bof postuliert wird, ist im geltenden Verfassungsrecht nicht enthalten.
Einerseits ist eine gesetzliche Regelung, die der Bundesbank diese
Unabhingigkeit und Autonomie gibt, nicht verfassungswidrig; ande-
rerseits ist eine Unabhingigkeit aber auch nicht verfassungsgeboten.
Ein Gesetz kann also in den Grenzen der dargestellten institutionellen
Garantie, die aber nur sehr grobe Festlegungen enthilt, die Unabhin-
gigkeit einschrinken. Im Moment wird allerdings wieder deutlich, wie
stark ein allgemeiner Konsens besteht iiber die Sinnhaftigkeit dieser
Unabhingigkeit. Vielleicht fithrt die gegenwirtige Verfassungsdiskus-
sion dazu, die Festlegungen zu treffen, iiber die als ein wesentlicher
Stiitzpfeiler unserer Verfassungsordnung — auch mit Blick auf die
weitere europiische Einigung méglicherweise — weitgehend Konsens
besteht.

Vorsitzender: Danke! Herr Mufignug.

Mufignug: Ich mochte zwei Punkte ansprechen.

1. Die Finanzverfassung soll die verfassungsrechtliche und politi-
sche Eigenstandigkeit der Linder sichern. Aber das tut die Finanzver-
tassung nur leidlich, wenn sie den Lindern lediglich den Anteil am
bundesweiten Steueraufkommen garantiert, den sie benétigen, um die
ihnen vom Bund vorgegebenen Aufgaben erfillen zu kénnen. Denn
dann fehlt den Lindern die Manévriermasse, die sie brauchen um
neben dem Vollzug des Bundesrechts in breiterem Umfang auch
eigene politische Initiativen entfalten zu kdnnen. Die Art. 1042 und
106 Abs. 4 GG verpflichten den Bund zwar zu zusitzlichen Mittelzu-
weisungen an die Linder, wenn er ihnen im Ubermaf} neue Aufgaben
aufbiirdet. Aber das Grundgesetz 1afit offen, ob zu der angemessenen
Finanzausstattung der Linder nicht doch auch ein ausreichendes
Quantum an frei disponiblen Finnahmen gehort, tber die die Linder
unabhingig von bundesrechtlichen Vorgaben verfigen kénnen. M. E.
gebietet es das féderalistische Prinzip zwingend, diese ,Manévrier-
masse“ nachdriicklicher in die Finanzausstattung der Lander mitein-
zubeziehen, als dies bislang geschieht. Den Lindern droht sonst die
Gefahr, vom Bund fortwihrend zur Erhéhung des Personal- und
Sachmittelaufwands genétigt zu werden, den der Vollzug der Bundes-
gesetze verlangt, und dariiber jeden Spielraum fiir landeseigene Kul-
turpolitik zu verlieren. Das wiirde das foderalistische Prinzip emp-
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findlich stéren. Ich glaube, davor kann nicht geniigend gewarnt
werden.

2. Herr Kirchhof hat firr eine strenge verfassungsrechtliche Begren-
zung der Sonderabgaben plidiert. Was die Sonderabgaben des Bundes
angeht, so halte auch ich das fir eine berechtigte Forderung. Aber auf
der Ebene der Linder sehen die Dinge anders aus. Denn den Lindern
bleibt kaum eine andere Wahl, als neue Sonderabgaben einzufiihren,
wenn sie ihre Einnahmen vermehren wollen. IThr Steuererfindungs-
recht, um das wir uns vorhin gestritten haben, trigt nimlich nicht
allzu weit. Es gibt nur wenig Quellen, aus denen die Linder neue
Steuereinnahmen schopfen kénaten. Das meiste, was dafiir in
Betracht kommt, fithrt zu Verbrauchssteuern, also zu Bundessteuern.
Fiir neue Verkehrssteuern, die die Linder fir sich vereinnahmen
dirften, bleibt wenig Spielraum tbrig. Er wird zusitzlich dadurch
eingeengt, daf die Erhebung der Verkehrssteuern kompliziertere ver-
waltungstechnische Probleme bereitet als die Beitreibung der einfa-
cher zu handhabenden Verbrauchssteuern. Darum niitzt den Lindern
ihr Steuererfindungsrecht nicht besonders viel. Es erlaubt ihnen kaum
mehr, als die Erfindung neuer ortlicher Verbrauchs- und Aufwand-
steuern, die sie gemdfl Art.106 Abs.6 Satz 1 GG ihren Gemeinden
uberlassen mussen. Mochten sich die Liander gleichwohl neue Ein-
kommensquellen erschlieflen, so bleibt thnen daher nur tbrig, neue
Sonderabgaben zu erfinden. Gelingt es ihnen, diese Abgaben mit
einem hinreichend konkretisierten politischen Programm zu verbin-
den und sicherzustellen, dafl sie ausschlieflich zu dessen Finanzierung
verwendet werden, so brauchen sie bei diesem Unterfangen das
Bundesverfassungsgericht auch nicht zu fiirchten.

Drum meine ich, wir sollten den Lindern das Sonderabgaben-
Erfindungsrecht als bescheidenen Ersatz fir ihr im Grunde wertloses
Steuererfindungsrecht génnen. Verglichen mit den von Herrn Kirchhof
zu Recht kritisierten zweckgebundenen Steuern, sind die Sonderab-
gaben ohnehin das kleinere Ubel. Es sind zwar auch sie zweckgebunden.
Aberbeiden Sonderabgaben hatdie Zweckbindung ihren guten Sinn; sie
ist auch besser unter Kontrolle zu halten als die Zweckbindung der
Steuern, die in aller Regel nur zur politischen Beruhigung der Steuerzah-
ler eingesetzt wird und jederzeit durch das Haushaltsgesetz gelockert
oder gar ginzlich beiseite geschoben werden kann.

Vorsitzender: Ich danke. Herr Murswiek.

Murswick: Umweltabgaben, so haben Sie gesagt Herr Kirchhof,
gefihrdeten die Steuersystematik. Wenn das richtig ist, dann ist die
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Steuersystematik falsch. Ein 6kologischer Umbau der Steuerordnung,
so ihre These, sei micht moglich. Das mag stimmen, wenn man
darunter versteht, dafl simtliche Steuern durch Okosteuern ersetzt
werden. Was wir aber 8kologisch brauchen, ist nicht der Umbau der
gesamten Steuerordnung, aber ist doch eine weitgehende Modifizie-
rung und Erginzung des Abgabensystems. Und was in diesem Sinne
okologisch notwendig ist, das ist auch moglich. Wenn es heute
Finanzwissenschaftler gibt, die das Gegenteil behaupten, dann liegt
das wohl daran, daf§ sie noch nicht kreativ genug waren. Was aber ist
heute 6kologisch nétig? Um sich das klarzumachen, muff man sich
unsere heutige Situation vergegenwirtigen. Sie ist dadurch charakteri-
siert, dafl die Folgen und Kosten umweltbelastenden Verhaltens zum
groflen Teil von der Allgemeinheit getragen werden. Diese Kosten
sind immens, sie betragen viele Milliarden jdhrlich, das ist kein
Pappenstiel. Der Sache nach bedeutet dies: Umweltbelastende Pro-
duktion und umweltbelastender Konsum werden von der Allgemein-
heit in Hohe dieser Kosten subventioniert. Diese Subventionen lassen
sich nicht rechtfertigen. Sie miissen neutralisiert werden, indem die
Kosten dem Verursacher angelastet werden. Es geht um die Internali-
sierung der externen Kosten. Und sofern diese Aufgabe nur durch
Abgaben bewaltigt werden kann, muf} sie eben durch Abgaben bewil-
tigt werden. Dies ist nicht nur, unter Lenkungsaspekten, eine 6kologi-
sche Notwendigkeit, es ist auch ein fundamentales Gerechtigkeits-
postulat. Es widerspricht allen Aspekten sozialer Gerechtigkeit, daft
Leistungen der Allgemeinheit zugunsten derjenigen erbracht werden,
die die Umwelt belasten und schidigen, und daf} der Umweltver-
schmutzer um so mehr an Subventionen erhilt, je mehr er die Umwelt
schidigt. Diese Ungerechtigkeit muf} beseitigt werden. Und das darf
nicht daran scheitern, daf} ein herkémmlicher Steuerbeamter nicht mit
Lackmuspapier umzugehen versteht.

Vorsitzender: Ich danke. Herr Pernice.

Pernice: Ich mochte ein paar Punkte ansprechen, die im Rahmen
der Uberlegungen zur Reform der Finanzverfassung vielleicht aus der
Sicht Europas eine Rolle spielen konnten. Und zwar beziehen sich die
drei Punkte auf alle drei Punkte ihrer Gliederung heute und ich
mochte mit dem beginnen, was jetzt zur Diskussion steht, nimlich mit
Punkt 3: Sonderprobleme, Umweltabgaben. Nur eine Frage: Was sind
die Implikationen des Europaischen Gemeinschaftsrechts heute fir
die Struktur der Finanzverfassung? Sie lassen sich erdrtern am Beispiel
dessen, was die Kommission kiirzlich vorgeschlagen hat, nimlich der
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bereits genannten CO,-Abgabe. Ich glaube nicht, dafl es unbedingt
notwendig ist, Umweltabgaben als solche vom Tisch zu wischen,
solange die sich eingliedern lassen in das geltende Finanzsystem. Die
Umweltabgabe, wie sie vorgeschlagen ist, ist eine Steuer auf den
Verbrauch von bestimmten Energietrigern, etwa Rohél in einer recht
erheblichen Hohe ansteigend bis zum Jahr 2000 auf 10 $ pro Barrel;
das ist ungefihr ein Drittel des jetzigen Preises, was dann aufgeschla-
gen wird. Also Frage an Sie, Herr Kirchhof, 1afit sich eine solche
Umweltabgabe als Verbrauchssteuer nicht integrieren in das jetzige
System?

Zum zweiten Punkt: Deutsche Wiedervereinigung. Sie alle wissen,
dafl zur Wiedervereinigung es notwendig war, fiir eine Reihe von
Vorschriften der Europiischen Gemeinschaft Ubergangsregelungen
zu schaffen, vor allem im Umweltrecht. Wenn man daran denkt, daf§
die Umweltvorschriften der EG bis 1993 oder allerspitestens, im Fall
der Trinkwasserrichtlinie, bis 1996 in den neuen Bundeslindern
umgesetzt sein miissen, wenn also die Grenzwerte, die durch EG-
Richtlinien gesetzt werden, im Jahre 1996 flichendeckend eingehalten
werden miussen, dann verursacht das natirlich ungeheure Kosten.
Und die Frage ist, wie ist das in der Finanzverfassung geregelt, oder
wie kann das Problem geldst werden, dafl diese Kosten gerade bei den
armen, neuen Bundeslindern anfallen, obwohl sie extern verursacht
wurden, gibt es einen Finanzausgleich oder wie wird die Finanzierung
dieser Aufgaben geleistet?

Dieser Punkt fihrt mich zum Punkt 1 der Gliederung: Grundsitze.
Sie werden sich erinnern an Art. 130r EWG-Vertrag, der nicht nur
vom Subsidiarititsprinzip spricht, sondern auch davon, dafl die Aus-
fihrung und die Finanzierung der Umweltpolitik Sache der Mitglied-
staaten ist. Das heifit: die Europiische Gemeinschaft entscheidet nach
Art.130s EWG-Vertrag zur Zeit noch einstimmig, bald vielleicht
mehrheitlich Gber neue Aufgaben, deren Durchfuhrung den Mitglied-
staaten obliegt, unabhingig davon, ob der Bund oder die Linder
speziell innerstaatlich zustindig sind. Nun entscheidet also die EG —
nehmen wir die Abfallrichtlinien —, daf§ bestimmte Miillbeseitigungs-
methoden verwendet werden: auch das verursacht hohe Kosten.
Niemand fragt danach, ob denn die Linder oder die Gemeinden, die
jetzt fiir die Durchfithrung dieser speziellen Dinge zustindig sind,
dafiir auch die Finanzmittel zur Verfiigung haben. Gibt es Uberlegun-
gen zur Struktur der neuen Finanzverfassung, diese Implikationen des

Europiischen Gemeinschaftsrechts heute mit einzubeziehen? Vielen
Dank.
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Vorsitzender: Ich danke Herrn Pernice, damit haben alle Redner
sprechen konnen. Wir kommen zu den Schluflworten. Herr Haller.

H. Haller: Ich habe nur zu einer Intervention zu antworten. Herr
Mantl hat darauf hingewiesen, daff Anderungen unseres Systems nur
bei Anstoflen von auflen erfolgen. Ja, nach 70 Jahren erzwingen die
Linder eine Mitwirkung, weil sie anders ihren Landesbiirgern bei
einer Abstimmung zum EG-Beitritt ein Ja nicht empfehlen wiirden,
wenn sie nicht vorher ihre Position als Linder finanzverfassungs-
rechtlich abgesichert bekommen haben. Der Bund muf§ sich hier
beugen, ein kluger Schachzug. Zum Hinweis, daf} die finanzverfas-
sungsrechtliche Stellung der Gemeinde fehilt, ja, ich habe in 15 Minu-
ten das Wort ,,Gemeinde“ zwar mehr als sechsmal verwendet, werde
es aber noch als Ansatzpunkt fir opulente Fufinoten nutzen, um das
Erarbeiten eines pastosen Olgemildes des kompletten Finanzverfas-
sungsrechts moéglich zu machen. Ich danke fiir ihre Zustimmung,
Kollege Mantl.

Schlagwort Verfassungsgerichtshof. Ich glaube auch, daf wir bei
der Judikatur des Verfassungsgerichtshofs ibereinstimmen. Ein Hin-
weis, dafl die Einigung zu einem riesigen Gesetzeswerk, wie das
Finanzausgleichsgesetz es ist, die Verfassungsmifligkeit in einem star-
ken Mafle indiziert, ich glaube, das ist ein Zuriickweichen vor einer
sach- und inhaltsbezogenen Begriindungspflicht, die auch ein Hochst-
gericht treffen sollte. Dankeschén.

Vorsitzender: Ich danke Thnen, Herr Haller, Herr Jaag hat ver-
zichtet. Herr Kirchhof.

F.Kirchhof: Die Ausfilhrungen zur Geltungskraft der Finanzver-
fassung sollten keine realpolitische Analyse der Verfassungswirklich-
keit erbringen, sondern nur die Frage beantworten, ob die normative
Wirkung der Finanzverfassung wegen ihres 6konmischen Gegenstan-
des Unterschiede zu anderen Verfassungsnormen aufweist. Hier ist in
der Tat kein Unterschied festzustellen; inwieweit die Vorschriften der
Finanzverfassung tatsichlich beachtet werden, steht freilich auf einem
ganz anderen Blatt.

Die Argumente und Erwigungen zu Art. 88 GG, insbesondere zur
Frage, ob die Vorschrift eine unabhingige Bundesbank fordert oder
zuliflt, sind in der Literatur erschépfend ausgetauscht worden, so daff
ich darauf nicht mehr im einzelnen eingehen will. Ich neige zur
Ansicht, dafl der Bundesbank ein Bereich unabhingiger Titigkeit
zustehen kann. Auch die Verfassungswirklichkeit hat dies bisher
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bewiesen; wenn unsere Tagung zwei Wochen frither stattgefunden
hitte, wire allerdings der Hinweis auf die Verfassungsrealitat deutlich
kraftvoller gewesen.

Art.3 GG hat als Grundsatz der Belastungsgleichheit prigende
Kraft fir das deutsche Abgabensystem. Kein anderes Grundrecht hat
— vor allem im Bereich der Sonderlasten — eine dhnliche Wirkung
entfalten koénnen. Es ist erstaunlich, wie blafl die Grundrechte bei der
Entwicklung des staatlichen Einnahmesystems bisher geblieben sind,
obwohl wir den Grundrechten ansonsten mit Recht eine hervorgeho-
bene Stellung im staatlichen Eingriffsrecht zuschreiben. Zur Kon-
turierung und Mifligung des staatlichen Abgabensystems ist Art. 14
GG aufler einer formelhaften Erwihnung iiberhaupt noch nicht
genutzt worden. Die Grundrechte der Art.2, 6 und 12 GG werden
zwar zunehmend einbezogen. Letztlich war es aber nur der Gleich-
heitsgrundsatz, der System in die Abgabenentwicklung gebracht hat.
Die Rechtsformen der Abgaben und damit auch ihre Rechtsfolgen
orientieren sich fast ausschliefllich am Belastungsgrund und damit am
Gleichheitssatz. Das hat den Typus der Steuer mitgepragt und von
den Sonderlasten abgegrenzt. Deshalb halte ich an der Aussage fest,
dafl Art. 3 GG typprigende Kraft im Finanzwesen entwickelt hat. Das
zweite Unterscheidungskriterium fiir Abgaben war die staatsorganisa-
tionsrechtliche Vorgabe, daff die Steuer alleiniges Mittel zur Finanzie-
rung allgemeiner Staatsaufgaben sein misse.

Dafl dem Grundsatz der Belastungsgleichheit und der verfassungs-
rechtlichen Steuerdefinition in ithrer Funktion der Abgrenzung zu den
Sonderlasten in der Verfassungswirklichkeit noch mehr Aufmerksam-
keit geschenkt werden sollte, wire auch mein Anliegen. Die Erkenntnis,
daf sich im tatsichlichen Bereich beide verfassungsrechtlichen Vorga-
ben nicht geniigend durchgesetzt haben, war Grund fir meine Vor-
schlage, bestimmte Abgabearten, vor allem Sonder- und Umweltabga-
ben, im Text einer novellierten Verfassung deutlicher zu konturieren.

Auf welcher Stufe der vertikalen Distribution der Staatsfinanzen
Finanzausgleichselemente oder Sonderbedarfe beriicksichtigt werden
sollten, bleibt zum groflen Teil der Einschitzung nach verfassungspo-
litischen Erwigungen oder Praktikabilititsmaflstiben tiberlassen. Von
besonderer Bedeutung fiir eine Novellierung der Finanzverfassung
scheint mir aber die grundsitzliche Erkenntnis zu sein, dafl das
vierstufige Gesamtsystem des vertikalen Finanzausgleichs letztlich
dem Ziel dient, Ausgaben, Aufgaben und Finanzmittel zur Deckung
zu bringen. Hier konnte der Verfassungsgeber das bisherige Eigenle-
ben der vier Stufen, Zielrichtungen, Berechnungsweisen u.i. zum
Nutzen des Gesamtsystems zuriickdringen. In dieser einheitlichen



Grundsitze der Finanzverfassung des vereinten Deutschlands 185

Zielsetzung liegt auch mein Vorschlag begriindet, den einheitlichen
Verteilungskampf um die Finanzen in einem einzigen Verfahren
durchzufiihren und mit einem einzigen Finanztransfergesetz zu been-
den statt sich nach drei einheitlich durchgefiihrten Verteilungsschrit-
ten plotzlich auf der vierten Stufe in Einzeldotationen, Mischfinanzie-
rung und Gemeinschaftsaufgaben zu verlieren. Sicherlich kann man
besondere Interessenlagen nicht tber einen Kamm scheren; ich halte
es aber fir vorteilhaft, bei einer Novellierung der Finanzverfassung
den vertikalen Finanzausgleich wieder auf seinen gemeinsamen Nen-
ner zu bringen, in einem Verfahren zu betreiben und mit einem
Gesetz abzuschlieffen, wie wir es vom Staatshaushalt gewohnt sind.
Das bringt Klarheit in die vertikalen Finanzbeziehungen; vor allem
agieren nach Abschluff des Verteilungsverfahrens fiir ein Jahr alle
Beteiligten wieder selbstindig.

Damit bin ich schon bei der Frage, wie man die Autonomie der
Linder fordern kann. Finanzielle Eigenstindigkeit ohne Beeinflus-
sung durch dritte Geldgeber wiirde der Autonomie am ehesten for-
derlich sein. Diese Eigenstindigkeit wiirde man am besten sichern,
indem man den Lindern stabile Zuweisungen gibt, die schon im
voraus berechenbar und damit planbar sind. Transfers am Mafistab
besonderer Bedarfssituationen und fiir Einzelfille unterlaufen die
Autonomie. Deshalb plidiere ich dafiir, den Lindern eher eigene
steuerliche Ertragsquellen zuzuweisen und die bundesstaatsgefihr-
denden Einzeldotationen zuriickzudringen, weil mit deren Hilfe der
Bund die Linder am goldenen Ziigel fishrt.

Mit dem Suchwort der finanziellen Autonomie der Linder taucht
zur Zeit regelmiflig der Hinweis auf, den Lindern mehr Kompeten-
zen auf dem Gebiet der Steuergesetzgebung einzuriumen. Das gabe
ithnen zweifellos grofiere Eigenstandigkeit. Ich habe allerdings Beden-
ken, ob diese rechtliche Eigenstindigkeit in der Praxis wirklich zu
mehr Autonomie fuhren wirde. Ich darf das am Beispiel der vorge-
schlagenen Linderzuschlagsrechte zur Einkommen- und Korper-
schaftsteuer erliutern. Man erhofft sich von solchen Zuschlagsrechten
einen Wettbewerb zwischen den Lindern um Steuerschuldner, der
auch steuersenkend wirken konnte. Die Praxis dirfte wohl anders
verlaufen: letzten Endes wird nimlich der Wohn- oder Firmensitz
oder der Ort der Betriebsstitte dariiber entscheiden, welches Land
Steuerertrige erhilt. Die Entscheidung tiber die Plazierung von Woh-
nung oder Produktionsort sind aber derartig grundlegend und langfri-
stig, daf} sie kaum eine Wettbewerbsbewegung hervorrufen werden.
Wenn man z. B. an die Lohnsteuer des Arbeitnehmers denkt, miifite er
seine Entscheidung tber Arbeitsplatz, Wohnsitz u. 4. allein von steu-



186 Aussprache

erlichen Gegebenheiten abhingig machen statt von Wirtschaftslage,
Arbeitsmarkt oder sonstigen lokalen oder regionalen Gebundenhei-
ten. Es ist aber wahrscheinlicher, dafl ein Arbeitnehmer die Steuerbe-
lastung als unveranderlich hinnehmen wird und die anderen Gegeben-
heiten zur Entscheidungsgrundlage machen wird. Selbst wenn er auf
die unterschiedliche Steuerbelastung reagieren wollte, wiirden sich
Verlagerungen des Arbeits- und Lebensmittelpunktes tiber Jahre hin-
ziehen. Der Erfolg des linderautonomen Wettbewerbs wiirde also erst
— wie von den Finanzwissenschaftlern auch freimiitig eingeriumt
wird — in einem Zeitraum, der etwa zehn Jahre umfaflt, eintreffen.
Das wiirde ein sehr schwerfilliger Wettbewerb. Zu bedenken ist auch,
dafl das Parlament, das die Steuergesetze erlifit, in meist vierjahrigen
Legislaturperioden plant und in der politischen Wirklichkeit weniger
an einem erst Jahre spiter zutage tretenden Wettbewerbseffekt inter-
essiert ist. Deshalb habe ich Zweifel, ob die Zuweisung von Hebesatz-
oder Zuschlagsrechten zu diesen Steuern die Autonomie der Linder
fordern wiirde; ich hege eher die Befiirchtung, daff ein solches System
die Linder zur Ausreizung des Hebesatz- oder Zuschlagspielraums
veranlassen wiirde und Autonomie und Wettbewerb dabei auf der
Strecke bleiben.

Den Hinweis von Herrn Stern, daff die deutsche Vereinigung die
staatlichen Einnahmen kriftig vermehrt habe, kann ich nur nach-
driicklich unterstreichen; die Politik hat diesen finanziellen Seiten-
effekt bisher zu Unrecht heruntergespielt oder verschwiegen. Zum
Thema Treuhand und Verschuldung: Mir bereitet nicht nur die Hohe
der von der Treuhand aufgenommenen Kredite Sorgen. Ebenso
bedenklich ist die Art mancher iibernommener Verpflichtungen. Die
Aufnahme von Krediten oder die Ubernahme von Gewihrleistungen
sollte nach der Finanzverfassung grundsitzlich der Hoéhe npach
bestimmt oder bestimmbar sein. Die Treuhand geht aber zunehmend
dazu iber, fir nicht bezifferte, auch fiir kiinftige Schulden anderer
Unternehmen Garantien zu iibernehmen, sich im Umfang noch nicht
absehbare Verpflichtungen fiir Altlasten aufzubirden, ja sogar Garan-
tien fur das kiinftige 6konomische Gedeihen eines in private Hinde
gegebenen Unternehmens abzugeben. Mit diesem Verfahren nimmt
sie zukiinftige Schulden auf sich, die nicht nur von groflem Umfang
sein konnen, sondern zur Zeit noch nicht einmal beziffert werden
konnten. Ich glaube, daff hier — wenn es auch vielleicht etwas
dramatisch klingt — eine finanzielle Zeitbombe tickt.

Unter der Fragestellung ,Umweltschutz und Umweltschutzabga-
ben® will ich mich nicht grundsatzlich gegen Umweltabgaben aus-
sprechen, sondern nur zum mafivollen Einbau von Umweltgesichts-
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punkten in unser Abgabensystem mahnen. Umweltabgaben bringen
ein fremdes Element in ein staatliches Finanzierungssystem und kon-
nen dieses in seiner staatsnotwendigen Funktion der Staatsalimenta-
tion gefahrden. Vor allem ein in der Regel am Grundsatz der Lei-
stungsfihigkeit orientiertes Steuersystem wird bei einer Uberfrach-
tung mit Skologischen Zielen Schaden leiden. Hier werden System-
briiche unvermeidlich, wenn man nicht behutsam vorgeht. Wer z.B.
die Einkommen- oder Kérperschaftsteuer zur Umweltlenkung ein-
setzt, lauft Gefahr, dafl sein Instrumentarium dort versagt, wo diese
Finanzlasten gemeinniitzige oder staatliche Betriebe von der Abga-
benlast ausnehmen, obwohl solche Betriebe in gleicher Weise wie
andere die Umwelt benutzen oder gefihrden. Deshalb kann man z. B.
umweltlenkende Elemente in Steuergesetze nur einfiigen, wenn sie im
konkreten Tatbestand keinen Widerspruch mit dem Leistungsfihig-
keitsprinzip verursachen. Das ist sicher nur ein Beispiel. Es kann aber
zeigen, welche Probleme die unbedachte Ubernahme &kologischer
Zwecke in ein staatliches Finanzierungssystem heraufbeschworen
wird.

Vorsitzender: Danke Herr Kirchhof, Herr Selmer.

Selmer: Meine Damen und Herren, ich darf mich nolens volens
und vielleicht auch im Interesse der Ehefrauen der Anwesenden auf
einige wenige Bemerkungen beschrinken, um einen zeitlich angemes-
senen Ausklang zu erméglichen. Herr Birk, Sie haben gefragt, warum
eigentlich ein horizontaler Finanzausgleich; kann er nicht entfallen?
Es versteht sich von selbst, daff ich mich dieser Frage bei der Vorberei-
tung des Berichts auch noch einmal unterzogen habe. Dabei habe ich
vor allem feststellen miissen, daff alle, seit den finfziger Jahren immer
wieder unternommenen Versuche, unter (volligem oder doch weitge-
hendem) Verzicht auf einen horizontalen Finanzausgleich ein substan-
tiell bedarfsorientiertes Ertragsverteilungssystem zu etablieren, schon
im Ansatz mifiglickt sind. Auch die Kommission Finanzverfassungs-
reform hat seinerzeit letzten Endes resigniert und einem spezifisch
bedarfsbezogenen Finanzausgleich eine Absage erteilt. Ungeachtet
aller Bemiihungen hat sich insbesondere immer wieder herausgestellt,
dafl es keine verlafilichen Kriterien gibt, um den unterschiedlichen
Bedarf der einzelnen Linder allseits iberzeugungskriftig verbindlich
festzustellen. Deshalb muff man heute sagen: So klappt das nicht. Im
tbrigen ist, so meine ich, der horizontale Finanzausgleich als solcher
auch ein wertvolles Instrument, das Gefiihl biindischer Solidaritit
wach und lebendig zu halten und immer wieder in Erinnerung
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zu rufen, dafl wir in einem Bundesstaat leben, dessen Mitglieder
fireinander einzustehen und sich erforderlichenfalls gegenseitig Hilfe
zu leisten haben. Auch diesen Gesichtspunkt darf man vielleicht nicht
ganz aufler Betracht lassen.

Herr Stern, in der Tat, es mufl nicht alles verfassungsrechtlich
geregelt werden. Das ist vollig richtig; auch ich teile diese Auffassung.
Allerdings, die Finanztransfers, die die neuen Bundeslinder in den
nichsten Jahren bendtigen, insbesondere die von Seiten des Bundes,
miissen zum Teil verfassungsrechtlich besonders abgesegnet werden.
Es kann nicht angehen, dafl — wie es sich im Augenblick darstellt —
von den neuen Lindern kurzerhand 50 Milliarden ,Nachschlag®
gefordert werden, die einfach bezahlt und finanzverfassungsrechtlich
dann im nachhinein irgendwo einsortiert werden, passe es nun oder
nicht. Wir brauchen — jedenfalls auch — verfassungsrechtlich neuar-
tige Kanile fiir diese riesigen Finanztransfers, die sich dem herk6mm-
lichen Instrumentarium des Finanzausgleichs ersichtlich entziehen.
Sicher, es gibt die Bundeserginzungszuweisungen, es gibt den
Art.104a IV GG, es gibt die regionalpolitische Forderung des
Art.91a1INr.2 GG, alles richtig. Aber: Alle gebotenen Hilfen fiir den
Osten iber dieses Regelwerk zu bewerkstelligen, scheint mir seine
Instrumente zu iberfordern. Denken Sie nur an die Ende 1993
voraussichtlich zu bilanzierenden 400 Milliarden DM DDR-Altschul-
den — des Kreditabwicklungsfonds und der Treuhandanstalt — oder
an die Erblasten aus dem Umwelt- und Infrastrukturbereich. Kann
man die hier letztlich filligen Leistungen des Bundes und der Westlin-
der tatsichlich simtlich noch ber Zahlungen im Bereich der Bundes-
erginzungszuweisungen und Mischfinanzierungen bzw. des horizon-
talen Finanzausgleichs abwickeln? Also ich meine schon, hier besteht
ein Bedirfnis, auflerhalb der engeren Finanzverfassung gewisse
Erblastfragen besonders zu regeln. Auf Einzelfragen kann ich hier
leider nicht mehr eingehen.

Was die weitere Fortentwicklung der Finanzverfassung als solcher
anbetrifft, so sollten wir zu verhindern suchen, dafl die Regelung der
Finanzverfassung zu einem mehr oder weniger rein technischen
Thema wird. Auf der Tagung 1955 war ja ganz richug von der
»Finanzverfassung im Rahmen der Staatsverfassung“ die Rede. Hierin
kam treffend auch die Notwendigkeit zum Ausdruck, die Finanzver-
fassung nicht isoliert, sondern vor dem allgemeinen bundesstaatlichen
Hintergrund zu sehen, mit dem sie ersichtlich unmittelbar verknupft
ist. Grund, hieran zu erinnern, bieten auch die vor wenigen Wochen
erschienenen Thesen des Bundes zur Neuordnung der Bund-Linder-
Finanzbeziehungen. Sie erscheinen mir, gemessen an der genannten
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Einsicht, ausgesprochen kurzatmig. Gewif, es gibt — zumal nach der
Entscheidung des BVerfG vom Mai dieses Jahres — eine Reihe von
Einzelfragen, die schnell geregelt werden missen. Auch kann man
manchen Empfehlungen der Thesen fiir die Ubergangszeit sicher
zustimmen. Aber man vermifit schlieflich doch einen grundsitzlichen
Blick in die zukiinftige Gestaltung unseres Bundesstaates, wie sie
letzten Endes auch das Bild der Finanzverfassung entscheidend mitbe-
stimmen wird. Es wird nunmehr Aufgabe der Verfassungskommis-
sion sein, hier die entscheidenden Weichenstellungen ins Auge zu
fassen.

Ein letztes Wort: Ich glaube, erst in der nichsten Zeit wird allen
Beteiligten deutlich werden, was uns allen an Opferbereitschaft noch
abverlangt werden wird. Weite Teile der Offentlichkeit machen sich
noch keine rechte Vorstellung davon, was in den nichsten Jahren auf
uns zukommt. Wernhard Méoschel, der Tubinger Wirtschaftswissen-
schaftler, hat in einem Aufsatz in der Juristenzeitung (JZ 1992, 489) in
diesem Zusammenhang nicht ganz zu Unrecht vor allem von einem
unfaflbaren Egoismus der westlichen Bundeslinder und Gemeinden
gesprochen, die so agierten, als ob nichts gewesen wire. In der Tat: Es
ist teilweise beschimend, wie in manchen Lindern und Kommunen
alle Anstrengungen unternommen werden, um sich im kiinftigen
Finanzausgleich als arm ausweisen zu konnen. Sie konnen das an
vielen Baustellen und Planungsvorhaben geradezu ablesen. Aber
selbst bei groflerer Sparsamkeit von Bund, Lindern und Gemeinden:
Auch der Birger wird in den nichsten Jahren erheblich zur Kasse
gebeten werden miissen. Das Ziel einer Integration der neuen Lander
wird ohne zusitzliche Sonderopfer der Biirger nicht zu erreichen sein.
Das gilt grundsatzlich auch fiir die Biirger der neuen Linder, die —
etwa bei einer Erganzungsabgabe auf die Einkommen- und Kérper-
schaftsteuer — von jedem finanziellen Beitrag fiir den Prozefl der
inneren Vereinigung a priori auszuschlieflen kein Anlafl besteht. Ich
danken Ihnen.

Vorsitzender: Danke Herr Selmer fiir dieses staatsminnische
Schlufliwort, ich bedanke mich auch bei Herrn F.Kirchhof, dem
Referenten, bedanke mich vor allem fiir die sehr hohe Diskussion und
die hervorragenen Voten der Diskussionsredner heute Nachmittag,
entschuldige mich fir die autoritire Verwaltung des knappen Gutes
Zeit und hoffe auf Thr Verstindnis. Die Sitzung ist geschlossen.



