Henrik Scheller

Die Reform der

Finanzvertassung

Dr. phil., geb. 1974; wissen-
schaftlicher Mitarbeiter am
Hamburgischen WeltWirt-
schaftsinstitut (HWWI) und
Lehrbeauftragter an der Freien
Universitat Berlin, Neuer Jung-
fernstieg 21, 20354 Hamburg.

24

n den Verhandlungen zur Modernisierung

der bundesstaatlichen Ordnung, die im
Juli 2006 nach zweieinhalb Jahren abge-
schlossen wurden, waren Fragen der Finanz-
verfassung des Grundgesetzes (GG) weitge-
hend ausgeklammert worden. Lediglich die
Mischfinanzierungen nach Artikel 91 a und b
sowie 104 a Abs. 4 GG, die Frage eines ,Na-
tionalen Stabilititspaktes® und eines Steuer-
tausches zihlten zur Verhandlungsmasse der
Kommission von Bundestag und Bundesrat.
Im Anhang des abschliefenden Beschlusses
zur  Grundgesetzre-
form, der Bundestag
und Bundesrat mit
grofer Mehrheit zuge-
stimmt haben, wurde
eine ,,Offene Themen-
sammlung zu einer
Reform der Bund-
Liander-Finanzbezie-
hungen (2. Foderalis-
musreformstufe) auf-
genommen.|!

Henrik Scheller
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In dieser allgemein gehaltenen Liste finden
sich neun Themenbereiche, zu denen jeweils
erginzende Stichworte zusammengestellt
worden sind. Punkt 1 ist mit der Uberschrift
,Haushaltswirtschaft; Vorbeugung von Haus-
haltskrisen®  versehen worden. Erginzend
dazu sieht Punkt 2 die ,Bewiltigung be-
stehender Haushaltskrisen — Konzepte zur Sa-
nierung, Konzepte erweiterter Autonomie —
(insbesondere unter Berticksichtigung der
Vorgaben des BVerfG)“ vor. Unter Punkt 3
und 4 finden sich die Stichworte ,,Aufgaben-
kritik und Standardsetzung“ sowie ,,Entbtiro-
kratisierung und Effizienzsteigerung“. Die
Punkte 5 und 6 tragen die Uberschriften ,,Stir-
kung der aufgabenadiquaten Finanzausstat-
tung (...)“ und ,Stirkung der Eigenverant-
wortung der Gebietskorperschaften®. Unter
den beiden Punkten 7 und 8 werden die The-
men ,,Verstirkte Zusammenarbeit und Mog-
lichkeiten zur Erleichterung des freiwilligen
Zusammenschlusses von Lindern“ sowie die

APuZ 50/2006

,Bindelung fachpolitischer Leistungen und
Auswirkungen auf die Bund-Linder-Finanz-
beziehungen“ benanntl? Der Schwerpunkt
der Themensammlung liegt eindeutig auf dem
Fragenkomplex ,Haushaltskrisen im Bun-
desstaat. Vor allem der zweite Punkt macht
deutlich, dass die Liste in Erwartung des Bun-
desverfassungsgerichtsurteils zur Haushaltsla-
ge des Landes Berlin zusammengestellt wor-
denist.

Im Folgenden sollen anhand dieser The-
mensammlung Moglichkeiten und Grenzen
fir eine Reform der Finanzverfassung ausge-
lotet werden. Dazu sollen auch die institu-
tionellen und verfassungsrechtlichen Rah-
menbedingungen analysiert werden, welche
die entsprechenden Verhandlungen prigen
werden. Hier wird von der These ausgegan-
gen, dass die Reform der foderativen Finanz-
beziehungen zwischen Bund und Lindern —
in noch viel stirkerem Mafie als die Verhand-
lungen zur ersten Stufe der Foderalismusre-
form — einer Autoreparatur bei laufendem
Motor gleichen wird: Denn neben der skiz-
zierten Themensammlung, die zum Gegen-
stand eines bisher noch nicht niher konkre-
tisierten Beratungsverfahrens werden soll,
stehen zurzeit weitere finanz- und haushalts-
politische Grofiprojekte auf der politischen
Agenda. Dazu zihlt neben der fir 2007
geplanten Gesundheitsreform einschliefllich
des umstrittenen ,,Gesundheitsfonds® die
Unternchmenssteuerreform, die 2008 in
Kraft treten soll.

Dartiber hinaus ist sowohl die vertikale als
auch die horizontale Aufteilung der Kosten
fir Unterkunft und Heizung im Rahmen von
,Hartz IV“ heftig umstritten, da es sich dabei
immerhin um ein Volumen von rund vier
Milliarden Euro fiir Linder und Gemeinden
handelt. Die Frage nach einer adiquaten An-
schlussregelung fiir die kommenden Jahre hat
sich — weitgehend unbemerkt von der Offent-
lichkeit — zu einem veritablen Dauerkonflikt
zwischen Bund, Lindern und Kommunen
entwickelt. Dies griindet vor allem darin, dass
sich Linder und Kommunen nicht auf eine
einheitliche Position einigen konnen.

I' Vgl. BR-Drucksache 462/06 (Beschluss) vom 7.7.
2006, Anlage zu Teil 1, S. 16 f.

I? Punkt 9 der offenen Themenliste sicht lapidar
,Sonstiges“ vor.



Diese drei finanzpolitischen Grofbaustel-
len binden die Kapazititen von Bund und
Lindern in solchem Umfang, dass zu be-
firchten steht, dass die zweite Stufe der Fo-
deralismusreform auf die lange Bank gescho-
ben wird. Diese These stiitzt sich auch auf
das Verfassungsgerichtsurteil zur Haushalts-
lage des Landes Berlins vom 19. Oktober
2006. Denn entgegen allen Erwartungen re-
sultiert aus dem Karlsruher Richterspruch
kein unmittelbarer politischer Handlungs-
druck, der im Falle etwaiger Unvereinbar-
keitserklairungen und damit verbundener
Fristen an den Gesetzgeber entstanden wire.
Wie weiter unten zu zeigen sein wird, hat das
Gericht den Tatbestand der ,,Haushaltsnotla-
ge“ in einer Weise neu gefasst, welche die Au-
tonomie der Linder stirkt und damit kiinftig
die Inanspruchnahme oder den Verweis auf
das Notlagen-Phinomen in der Staatspraxis
nahezu ausschliefit. Somit ist auch ein Grofi-
teil der erwihnten ,, Themensammlung” ob-
solet geworden bzw. muss aus einem neuen
Blickwinkel betrachtet werden.

Vor diesem Hintergrund sollten die Erwar-
tungen an eine Reform der Finanzverfassung
zum gegenwartigen Zeitpunkt nicht zu hoch
geschraubt werden — auch wenn der finanz-
politische Handlungsbedarf aufgrund der
Haushaltslage von Bund und Lindern unab-
weisbar ist. In den kommenden Monaten
konnte deshalb eine Doppelstrategie verfolgt
werden: Zum einen gilt es, die Empfehlungen
und impliziten Gesetzgebungsauftrige aus
dem jingsten Urteil des Bundesverfassungs-
gerichts (BVerfG) zur Bewiltigung von Haus-
haltskrisen der Bundeslinder umzusetzen.
Zum anderen muss tiber den Tag hinaus ge-
dacht werden und eine umfassende Finanz-
verfassungsreform fiir das Jahr 2020 vorberei-
tet werden. Dabei sollten der Grundtenor des
Verfassungsgerichtsurteils aufgegriffen und
die Haushaltsautonomie der Linder und Ge-
meinden gestirkt werden. Denn zum einen
lasst sich die Diskussion um strengere Ver-
schuldungsregeln fiir Bund und Lander nicht
losgelost von der Frage nach dem Grad der
Haushaltsautonomie der jeweiligen gebiets-
korperschaftlichen Ebenen fithren. Zum an-
deren werden der Solidarpakt IT fiir die ost-
deutschen Bundeslinder sowie das bestehen-
de Finanzausgleichsrecht (spitestens) Ende
2019 auslaufen. Da die Finanzsituation der
ostdeutschen Linder und Berlins auch 16
Jahre nach der Wiedervereinigung eine der

zentralen finanzverfassungsrechtlichen und
-politischen Herausforderungen der Bundes-
republik darstellt (und dartiber hinaus nahezu
jeden Punkt der offenen Themensammlung
fir die zweite Stufe der Foderalismusreform
tangiert), wird die Entwicklung vorausschau-
ender und umfassenderer Reformansitze mit-
telfristig unumginglich sein.

Ausgangslage und Akteurskonstellation

Schon in den inzwischen abgeschlossenen
Verhandlungen zur Modernisierung der bun-
desstaatlichen Ordnung bestand ein breiter
Konsens, dass einer Neuordnung der Kompe-
tenzverteilung von Bund und Lindern eine
Reform der Finanzverfassung des GG folgen
miusse. Diese Forderung ergibt sich auch als
logische Konsequenz aus der von der Staats-
und Verfassungsrechtslehre geprigten Cha-
rakterisierung der Finanzverfassung als ,,Fol-
geverfassung“: Die FEigenstaatlichkeit von
Bund und Lindern wird nicht schon durch
eine verfassungsrechtliche Zuweisung einzel-
ner Kompetenzarten, sondern erst durch eine
adiquate Finanzausstattung sichergestellt, die
der Aufgabenverteilung folgt.? Die Bedeu-
tung dieses engen Wechselverhiltnisses hat
das Bundesverfassungsgericht mit seinem
jungsten Urteil zur Haushaltslage des Landes
Berlin zum wiederholten Male bestatigt.

Auch wenn tiber die Notwendigkeit einer
zweiten Stufe der Foderalismusreform weit-
gehend Konsens besteht, verdeutlicht eine
Analyse der politischen Ausgangslage, dass
der Spielraum fiir eine Reform der Finanzver-
fassung eher begrenzt ist: Die letzte Finanz-
ausgleichsreform wurde im Jahr 2001 von
Bundestag und Bundesrat verabschiedet. So-
wohl das Mafistibegesetz (MafistG) als auch
das Solidarpaktfortfihrungsgesetz (SFG), die
zusammen die einfachgesetzliche Grundlage
fir die Finanztransfers zwischen Bund und
Lindern bilden, sind bis Ende 2019 befristet.
Trotz zum Teil heftiger politischer Auseinan-
dersetzungen in den vergangenen Jahren tiber
die Verwendung der Solidarpaktmittel hat
eine Novellierung des Finanzausgleichsgeset-
zes (FAG) seitdem keine politische Mehrheit
gefunden. FEine grundlegende Reform des

I> Vgl. u.a. Ferdinand Kirchhof, Grundsitze der Fi-
nanzverfassung des vereinten Deutschlands (Ver-
offentlichungen der Vereinigung der Deutschen
Staatsrechtslehrer, Bd. 52), Berlin 1993, S. 80.
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Finanzausgleichs — der alleine schon wegen
seines Umverteilungsvolumens eine tragende
Saule der deutschen Finanzverfassung bil-
det — scheint daher im Rahmen der zweiten
Stufe der Foderalismusreform eher unwahr-
scheinlich. Allerdings konnte infolge einer
weitergehenden Neuregelung der Steuerzer-
legungsregeln auch der Finanzausgleich zum
Gegenstand entsprechender Verhandlungen
zwischen Bund und Lindern werden. Vor
allem die Stadtstaaten haben seit langem ein
Interesse daran, dass die Frage der Steuerzer-
legung wieder auf die Agenda gesetzt wird.
Die Formulierungen der Punkte 5 und 6 der
oben zitierten Themensammlung er6ffnen
Spielraum fiir eine Erorterung dieser Proble-
matik.

Vergleicht man die Akteurskonstellation
des ]ahres 2006/2007 als Ausgangspunkt der
anvisierten Finanzverfassungsreform mit den
politischen Krifteverhiltnissen im Jahr 2001,
in dem sich Bund und Linder auf die Finanz-
ausgleichsreform verstindigten, so stellt man
Verschiebungen fest, die sich derzeit schon
im Vorfeld der Verhandlungen bemerkbar
machen. Im Jahr 2001 standen einer Gruppe
von vier der funf Geberlinder im Finanzaus-
gleich (Bayern, Baden-Wiirttemberg, Hessen
und Nordrhein-Westfalen), die von parteipo-
litisch unterschiedlichen Koalitionen regiert
wurden, elf duflerst heterogene Nehmerlin-
der im ,Hannoveraner Kreis“ gegentiber —
unterstlitzt vom Geberland Hamburg. Heute
wirken die Rethen der Geberlinder deutlich
geschlossener als vor finf Jahren — auch wenn
sich in dieser Konstellation immer wieder ab-
weichende Positionen einzelner Linder beo-
bachten lassen. Mittlerweile werden alle fi-
nanzstarken Linder von der CDU bzw. CSU
(unter Beteiligung der FDP) regiert. So wird
der Kreis der Geberlinder inzwischen nicht
nur von Hamburg unterstitzt. Auch Sachsen,
das als einziges ostdeutsches Land eine ,kor-
rekte® Verwendung der Solidarpaktmittel
und die geringste Pro-Kopf-Verschuldung
aufweisen kann, sucht unverkennbar die
Nihe zu den finanzstarken Sidwestlindern.
Die bis 2019 zugesagten Finanzzuweisungen
aus dem Solidarpakt II stellen in diesem Kon-
text offenbar keinen Hinderungsgrund fir
den Freistaat dar, sich verstirkt die Forderun-
gen der Geberlinder nach strengen Verschul-
dungsregeln fiir alle Linder zu Eigen zu ma-
chen. Auch wenn infolge dieser parteipoliti-
schen Verschiebungen das Gewicht der
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Geberlinder im Bundesrat und der Minister-
prasidentenkonferenz zugenommen hat, wird
auch in Zukunft das faktische Einstimmig-
keitsprinzip fiir Reformen der Finanzverfas-
sung und des Finanzausgleichs mafigeblich
sein.l* Nichtsdestotrotz werden die beschrie-
benen Konfliktlinien zwischen finanzstarken
und finanzschwachen Lindern — gerade auch
mit Blick auf die zweite Stufe der Foderalis-
musreform — nicht ohne Folgen bleiben.

Ein erstes Beispiel dafiir bildete der ,Pakt
fur Fairness, finanzpolitische Soliditat und
Generationengerechtigkeit“. Dabei handelt es
sich um ein Positionspapier der Linder Bay-
ern, Baden-Wiirttemberg, Hamburg, Hessen,
Nordrhein-Westfalen und Sachsen, das von
den Chefs der Staats- und Senatskanzleien
auf einer gemeinsamen Sitzung am Tegernsee
im Sommer 2006 erarbeitet wurde. Mit die-
sem Papier sollte wohl schon im Vorgriff auf
das erwartete Urteil des BVerfG zur Haus-
haltslage des Landes Berlin und die sich daran
anschlieflenden  Verhandlungen zwischen
Bund und Lindern eine erste und unmissver-
standliche Positionierung zum zukiinftigen
Umgang mit Haushaltskrisen im Bundesstaat
formuliert werden. Vor allem die Nehmerlin-
der reagierten zum Teil duflerst gereizt auf
diesen Vorstof}, da sie darin eine Infragestel-
lung der eigenen, verfassungsrechtlich ge-
schiitzten Haushaltsautonomie nach Art. 109
Abs.1 GG erkannten. Denn neben einer
strikten Neuverschuldungsregel fiir alle Lin-
der hatten die Geberlander ein Haushaltsnot-
lagenverfahren in Anlehnung an das privat-
rechtliche Insolvenzverfahren vorgeschlagen.
Insgesamt hat der gemeinsame ,Pakt“ der
Geberlinder vor allem zu einer vorzeitigen
Beeintrichtigung des Verhandlungsklimas
und einer Verhirtung der ohnehin starren
Fronten zwischen Geber- und Nehmerlin-
dern beigetragen. Unabhingig davon kann
der Pakt als Indiz fir die ,Exekutivlastigkeit®
gewertet werden, die sich fir das gesamte
Verfahren zur zweiten Stufe der Foderalis-
musreform abzeichnet. So haben die Minis-
terprasidenten schon deutlich gemacht, dass
die eindeutige Federfihrung fir dieses Re-

I So hat das BVerfG 1999 festgestellt, dass eine ,,blofle
parlamentarische Mehrheit noch nicht den be-
schlossenen Finanzausgleich“ rechtfertige. Vgl. Ent-
scheidung des BVerfG (BVerfGE) 101, 158 (219). Aus-
fiihrlicher: Henrik Scheller, Politische Mafistibe fiir
eine Reform des bundesstaatlichen Finanzausgleichs,
Berlin 2005, S. 232.



formvorhaben in den Staats- und Senatskanz-
leien angesiedelt sein soll.I°

Mit der Bundestagswahl 2005 haben sich
die politischen Mehrheiten auch auf der Bun-
desebene verschoben. Die Grofle Koalition
aus CDU/CSU und SPD stellt mit ihrer
komfortablen Zweidrittelmehrheit zwar eine
notwendige, nicht aber eine hinreichende Vo-
raussetzung fir eine Bundesstaatsreform dar.
Denn die politische Kompromisssuche zur
ersten Stufe der Foderalismusreform hat ge-
zeigt, dass es auch innerhalb der beiden
Regierungsfraktionen miihsamer Uberzeu-
gungsarbeit bedurfte, um die nétige Zweidrit-
telmehrheit in Bundestag und Bundesrat zu
organisieren. Zudem besteht offenbar ein Un-
terschied in der politischen Problemverarbei-
tung von finanzverfassungsrechtlichen Frage-
stellungen einerseits und der Neuordnung
von Kompetenzverteilungsregeln anderer-
seits. So zdhlt die Ressourcenverteilung zwi-
schen Bund und Lindern — im Verstindnis
der verantwortlichen Akteure — anscheinend
noch stirker zum Kernbereich gliedstaatli-
cher Souverinitat als die Aufgabenverteilung.
Dies erklirt z. B., warum vor allem die Minis-
terprasidenten bislang regelmiflig darauf ge-
achtet haben, dass dem Bundestag in Finanz-
ausgleichsverhandlungen lediglich eine ,ra-
tifizierende Funktion zukam. Denn die
entscheidenden Verhandlungen in solchen
Fragen wurden meist zwischen den Linder-
chefs und dem Bundeskanzler unter Hinzu-
ziehung der jeweiligen Finanzminister ge-
fihre, die oft mafigeblich fur die Vorbereitung
entsprechender Kompromisse verantwortlich
waren. Insofern bleibt abzuwarten, auf wel-
chen Beteiligungsmodus sich Bund und Lin-
der fiir den Bundestag einigen.

Die Rolle des Bundesverfassungsgerichts

Eine besondere Rolle in der hier im Mittel-
punkt stehenden Akteurskonstellation nimmt
einmal mehr das BVerfG ein. Denn auf die
zurzeit noch am Anfang stehenden Verhand-
lungen zur geplanten Finanzverfassungsre-
form diirfte das Karlsruher Urteil zur Haus-
haltslage des Landes Berlin nachhaltige Aus-
wirkungen haben. Somit ldsst sich auch in
dieser Hinsicht eine Parallele zu den Finanz-

I5 Vgl. hierzu auch Giinter Bannas, Linder wollen ge-
trennt Uber Finanzbezichungen beraten, in: Frank-
furter Allgemeine Zeitung (FAZ) vom 30. 9. 2006, S. 4.

ausgleichsverhandlungen 2001 ziehen, die
durch das ,Mafistibeurteil von 1999 gepragt
wurdendé Allerdings unterscheiden sich
Tenor, Duktus und Vorgaben der beiden Ur-
teile deutlich. So wurden im Vorfeld der
jungsten Entscheidung — anders als 1999 — die
Erwartungen an das Gericht von allen Ver-
fahrensbeteiligten enorm hoch geschraubrt,
zumal es nicht nur das Land Berlin, sondern
auch der Bund gezielt auf ein Normenkon-
trollverfahren hatte ankommen lassen. Aber
auch viele Beobachter und Kommentatoren
hatten versucht, Details der Entscheidung
regelrecht  ,herbeizuschreiben“.l”  Ebenso
wurde auch der gesamte politische Prozess
auf das Verfahren und das Urteil des BVerfG
hin ausgerichtet.

Der jiingste Karlsruher Richterspruch stellt
insofern einen Paukenschlag dar, als er darauf
verzichtet, die uniiberwindbaren Interessen-
gegensitze hinsichtlich des Umgangs mit
Haushaltsnotlagen im Bundesstaat abschlie-
fend aufzuldsen. Es wire eine einseitige In-
terpretation, wollte man das Urteil lediglich
als Niederlage des Landes Berlin verstehen.
Zwar verbindet sich mit der unzweideutigen
Klarstellung der Richter, dass sich Berlin
nicht in einer ,extremen Haushaltsnotlage®
befinde, sondern nur eine ,angespannte
Haushaltslage” aufweise, eine Absage hin-
sichtlich der (expliziten und impliziten) For-
derungen der Hauptstadt. Dennoch ist das
Gericht auch den Einlassungen der Gegner
und Kritiker der Berliner Position nur sehr
bedingt gefolgt. Berlin hatte Bundesergin-
zungszuweisungen zur Haushaltssanierung
eingeklagt und auf eine (Teil-)Entschuldung
im Rahmen einer ,Fonds-Losung® nach dem
Vorbild z.B. des Erblastentilgungsfonds ge-
hofft. Vor allem die finanzstirkeren Linder
im Finanzausgleich hatten - gestiitzt auf
entsprechende wissenschaftliche Ansitze -
im Vorfeld der Verfassungsgerichtsentschei-
dung die Forderung nach strengen verfas-
sungsrechtlichen Verschuldungsgrenzen und
Sanktionsmechanismen erhoben. In diesem
Kontext wurden auch Vorschlige wie die
Einsetzung eines Sparkommissars unter Zu-
grundelegung von Art. 37 Abs.2 GG (Bun-

I¢ Vgl. dazu BVerfGE 101, 158.

I” So etwa Helmut Seitz, Finanzpolitik in Berlin zwi-
schen Eigenanstrengungen und Haushaltsnotlagen-
hilfe, in: Hertie School of Governance — Working Pa-
per, No. 4, Berlin, Mirz 2006.
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deszwang) sowie die Institutionalisierung
einer Insolvenzordnung fir Gebietskorper-
schaften diskutiert.I® Mit seinen Ausfithrun-
gen ist das BVerfG keiner der beteiligten Sei-
ten gefolgt. Gleichzeitig hat sich das Gericht
erneut — vor allem durch seinen detaillierten
Haushaltsvergleich und die Stellungnahme zu
Einzelaspekten des Berliner Haushalts — als
zentraler finanz- und haushaltspolitischer
Akteur profiliert. Diese Vorgehensweise
macht deutlich, dass es fiir Linder, die sich
schon heute in einer ihnlichen Situation wie
Berlin befinden, in Zukunft extrem schwierig
sein wird, den Nachweis iiber eine Haushalts-
notlage zu erbringen.

Das Urteil des BVerfG enthilt zudem —
entgegen allen Erwartungen — keinen Gesetz-
gebungsauftrag oder Fristen an die Adresse
von Bund und Lindern. Diverse Aussagen
und Querverweise des Gerichts erwecken zu-
nichst den Eindruck eines Riickgriffes auf die
Rechtsprechung der vergangenen Jahre.
Gleichzeitig nimmt das Gericht in einem
quasi  selbstreferenziellen Diskurs eigene
Aussagen mit einem Verweis auf die verin-
derte haushaltspolitische Lage von Bund und
Lindern erkennbar zurlick, um die Frage
nach dem Umgang mit Haushaltsnotlagen im
Bundesstaat als originir politische Aufgabe
an den Gesetzgeber zurlickzutiberweisen. So
stellt das Gericht zur Rollenverteilung im
Bundesstaat im Allgemeinen und in der Son-
dersituation einer Haushaltsnotlage im Be-
sonderen klar: ,Solange das Land [gemeint
ist das potentielle Haushaltsnotlagen-Land;
H.S.] die Ausschopfung aller eigenen Poten-
tiale in Uberzeugungskraftiger, auch in tat-
sachlicher Hinsicht belegter Weise begriindet,
ist es im Streitfall Sache des Bundes und der
duflerungsberechtigten Linder, dem tiberzeu-
gungskriftig entgegenzutreten. Aufgabe des
Bundesverfassungsgerichts wird es dann sein,
unter Aussonderung evident fehlsamer Ein-
schitzungen der Verfahrensbeteiligten zu ent-
scheiden, ob ein Anspruch dargetan ist.“I°
Diese Passage macht deutlich, dass das Ge-
richt fiir sich selber eine Priif- und Kontroll-

I8 Vgl. Charles B. Blankart/Erik R. Fasten/Achim
Klaiber, Foderalismus ohne Insolvenz?, in: Wirt-
schaftsdienst, 86 (2006) 9, S.567 ff.; Gunnar Folke
Schuppert/Matthias Rossi, Bausteine eines bundes-
staatlichen Haushaltsnotlagenregimes, in: Hertie
School of Governance — Working Paper, No. 3, Berlin,
Mirz 2006.

19 BVerfG, 2 BvF 3/03 vom 19. 10. 2006, Abs. 200.
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funktion beansprucht, die erst greift, nach-
dem die Verfahrensbeteiligten ihren jeweili-
gen Darlegungspflichten Genlige geleistet
haben und eine politische Einigung nicht er-
zielt werden konnte.

,Bundesstaatlicher Notstand*

Mit seinem Urteil hat das Gericht zum wie-
derholten Male die Grundstruktur des deut-
schen Finanzausgleichssystems in seiner Vier-
stufigkeit bestdtigt. Dabei hat es erneut die
zentrale Bedeutung der Verteilungsprinzipien
hervorgehoben, die in der laufenden Recht-
sprechung entwickelt worden sind (foderati-
ves Gleichbehandlungsgebot, Nivellierungs-
verbot, Gebot der Rangfolgeerhaltung).
Ohne das bestehende Instrumentarium zur
Behebung von Haushaltsnotlagen grundsitz-
lich zu verwerfen, haben die Richter unmiss-
verstandlich festgestellt, dass es sich bei den
Bundeserginzungszuweisungen zur Haus-
haltssanierung um einen ,Fremdkorper” im
Regelwerk der Ausgleichssystematik handelt,
an den der Mafistab des ,, Ultima-Ratio-Prin-
zips“ anzulegen sei. Mit diesen Formulierun-
gen und der neuen Konstruktion des ,bun-
desstaatlichen Notstandes“, die das Gericht
mehrfach anstelle des Begriffs ,,Haushalts-
notlage“ verwendet, ist die Messlatte zur Be-
stimmung von Haushaltsnotlagen einzelner
Bundeslinder, welche die Karlsruher Richter
mit ithrem Urteil von 1992 statuiert haben,
deutlich angehoben worden. Mit dem nicht
niher konkretisierten Begriff des ,bundes-
staatlichen Notstandes“ will das Gericht die
Frage etwaiger Haushaltsnotlagen als ge-
samtstaatliches Problem verstanden wissen,
das sich nicht durch eine isolierte Betrach-
tung einzelner Glieder feststellen und behe-
ben lasst.

Die Frage, wann ein solcher Notstand er-
reicht und mittels welcher Indikatoren er
festzustellen ist, bleibt unbeantwortet und
einer spateren Klirung vorbehalten. Das Ge-
richt gibt lediglich verschiedene Anhalts-
punkte zur Bestimmung einer Haushaltsnot-
lage sowie den Anspruch auf Sanierungshilfen
des Bundes. So hilt es historische Analogie-
schlisse und Vergleiche mit der Situation bis-
heriger Haushaltsnotlagenlinder fiir ebenso
wenig geeignet wie eine verfassungsrechtlich
festgeschriebene Definition mit ,ein fiir alle-
mal feststehende(n) Ziel- oder Schwellenwer-



ten“.1'° Vielmehr verweist es auf die Notwen-
digkeit einer gegenwartsbezogenen und ,,ver-
gleichende(n) Gesamtbewertung der Finanz-
lage in der bundesstaatlichen Gemeinschaft
mit Hilfe aussagekriftiger und moglichst klar
definierter haushaltswirtschaftlicher Kenn-
zahlen“.I'! Dabei miissen in Zukunft ,kumu-
lativ® sowohl die Voraussetzungen fiir eine
,relative als auch fiir eine ,absolute“ Haus-
haltsnotlage erfillt sein. So obliegt den be-
troffenen Landern eine Nachweispflicht, dass
sie sich nicht nur im Verhiltnis zu den ande-
ren Lindern in einer Haushaltsnotlage befin-
den, sondern vielmehr nicht mehr in der Lage
sind, ihre grundgesetzlich normierten Aufga-
ben zu erfillen.t2

Dass die Gewihrung von Bundesergin-
zungszuweisungen zur Haushaltssanierung
nicht mehr nur eine ,Haushaltsnotlage im
absoluten Sinn einer Existenzbedrohung®
voraussetzt, sondern immer auch einen Lin-
dervergleich erforderlich macht, verdeutlicht
die neuen Mafistibe des BVerfG. Es ist daher
unwahrscheinlich, dass das bisher genutzte
Instrumentarium der Sanierungszuweisungen
des Bundes auch in Zukunft zum Einsatz
kommt. Denn das Gericht hat darauf verzich-
tet, den Zustand einer ,Existenzbedrohung®
eines Landes niher zu definieren. Zudem ste-
hen - auch nach dem Karlsruher Urteil -
weder Bund noch Linder angesichts der nach
wie vor exzellenten Bonititsbewertungen
durch die internationalen Rating-Agenturen
in einer akuten Gefahr, in eine solche Extrem-
situation zu geraten. Inwieweit sich dies in-
folge einer umfassenden Finanzverfassungs-
reform einschlieflich einer Stirkung der
gliedstaatlichen Einnahmenautonomie dndern
konnte, bleibt dahingestellt.

Politischer Handlungsbedarf

Der unmittelbare Handlungsbedarf, der fir
den Gesetzgeber aus dem Berlin-Urteil resul-
tiert, ist gering. Erst auf den zweiten Blick
enthilt die Urteilsbegriindung eine Fiille von
Hinweisen, die fiir eine Finanzverfassungsre-
form, wie sie auch im Koalitionsvertrag der
Groflen Koalition vorgesehen ist, durchaus
von Nutzen sind.I'* Der wiederholte Hinweis

1'© BVerfG (Anm. 9), Abs. 195.

I Ebd.

12 Vgl. ebd., Abs. 194.

I3 Vgl. dazu auch den Koalitionsvertrag von CDU/
CSU und SPD vom 11. 11. 2005, Abschnitt V, Punkt 1,

auf die verdanderten haushaltspolitischen Rah-
menbedingungen und die ,gegenwartig defi-
zitire Rechtslage muss dabei als implizite
Aufforderung an die Adresse von Bund und
Lindern verstanden werden. Denn trotz
eines entsprechenden Auftrags im Haushalts-
notlagen-Urteil von 1992 fehle es bis heute
»an den notwendigen verfahrensrechtlich wie
auch inhaltlich handlungsleitenden Regelun-
gen zum Umgang mit potentiellen und aktu-
ellen Sanierungsfillen im Bundesstaat“.I'* Vor
dem Hintergrund dieser Aussage hat das Ge-
richt mit seiner Vorgehensweise im Fall Ber-
lins ein Exempel statuiert. Denn die Richter
haben — wie vom Gesetzgeber gefordert — in
einem umfassenden Vergleich die Haushalts-
kennziffern des Landes Berlin den entspre-
chenden Werten der anderen Bundeslinder
gegeniibergestellt und in der Urteilsbegriin-
dung dokumentiert. Verkniipft wurde diese
Zahlenaufstellung mit unmissverstindlicher
Kritik an den nur bedingt vergleichbaren
Haushaltsdaten, die aufgrund unterschiedli-
cher Haushaltssystematiken und fehlender
statistischer Bereinigungen oft liickenhaft
selen.|'

Nicht nur in dieser Frage korrespondieren
die Feststellungen der Karlsruher Richter un-
verkennbar mit der ,,Offenen Themensamm-
lung zu einer Reform der Bund-Linder-Fi-
nanzbeziehungen®, die sich im Anhang des
Bundesratsbeschlusses zur ersten Stufe der
Foderalismusreform vom 7. Juli 2006 finden.
Darin ist ebenfalls der Hinweis auf ,ver-
gleichbare Datengrundlagen® als Vorausset-
zung flir eine ,,Vorbeugung von Haushalts-
krisen“ enthalten. Schon dieser Punkt macht
deutlich, wie sehr die Frage einer wirksamen
Privention und Behebung von Haushaltsnot-
lagen im Bundesstaat die Grundfesten der
Haushaltsautonomie von Bund und Lindern

gemafl Art. 109 Abs. 1 GG bertihrt. Denn ein

S.109: ,In einem weiteren Reformschritt in der 16.
Wahlperiode sollen die Bund-Linder-Beziehungen den
veranderten Rahmenbedingungen inner- und aufler-
halb Deutschlands, insbesondere fiir Wachstums- und
Beschiftigungspolitik angepasst werden. Der Bund
bietet den Landern an, dazu mit Beginn des Jahres 2006
die Voraussetzungen und Losungswege zu kliren, das
Grundgesetz so zu indern, dass die Eigenverant-
wortung der Gebietskorperschaften und ihre auf-
gabenadiquate Finanzausstattung gestirkt werden
kann.“

I BVerfG (Anm. 9), Abs. 204.

I'5 Vgl. ebd.
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systematisches Benchmarking von Haushalts-
kennziffern der Linder — wie vom BVerfG als
Voraussetzung zur Feststellung etwaiger
Haushaltsnotlagen gefordert — setzt zunichst
eine linderiibergreifende Vereinheitlichung
der Haushaltssystematiken voraus. Eine sol-
che Standardisierung wiirde nicht nur im Wi-
derspruch zu den wettbewerbsfoderalisti-
schen Ansitzen stehen, die vor allem von fi-
nanzwissenschaftlicher Seite immer wieder
vorgebracht werden. Vielmehr lassen sich
derzeit vor allem in der Staatspraxis eher ge-
genldufige Entwicklungstendenzen beobach-
ten. So wollen z.B. Hamburg und Hessen
thre Haushaltsfithrung von der Kameralistik
auf die doppelte Buchfithrung umstellen.
Auch was Privatisierungen, Auslagerungen
und die Einfithrung von Nebenhaushalten
betrifft, sind die Lander angesichts ihrer de-
solaten Haushalte in den vergangenen Jahren
immer erfinderischer geworden.

Eine Vereinheitlichung der unterschiedli-
chen Haushaltssystematiken von Bund und
Lindern, die als zentrale Voraussetzung fir
die Institutionalisierung eines wirksamen
Frithwarnsystems fir drohende Haushalts-
krisen im Bundesstaat erforderlich wire,
kann aber nur einen Aspekt bzw. den Aus-
gangspunkt einer umfassenderen Finanzver-
fassungsreform bilden. Denn unabhingig von
der fiskalischen Extremsituation verschiede-
ner Lander besteht die eigentliche finanzpoli-
tische Herausforderung in der Bundesrepu-
blik seit Jahren in der stetig steigenden Staats-
verschuldung von Bund und Lindern.
Ursache dafiir sind auf Linderebene vor
allem die geringen Gestaltungsspielriume, so-
wohl auf der Einnahmen- als auch auf der
Ausgabenseite. Aufgrund des bestehenden
Steuerverbunds zwischen Bund und Lindern
sowie der weitgehend bundeseinheitlich ge-
pragten Ausgabenstruktur der Linderhaus-
halte ist weder eine Steigerung der Einnah-
men noch eine Senkung der 6ffentlichen Aus-
gaben ohne weiteres moglich.

Soll aber nicht nur die jihrliche Nettoneu-
verschuldung von Bund und Liandern zuriick-
gefiihrt, sondern auch die offentliche Ge-
samtverschuldung langfristig abgebaut wer-
den, so miissen vor allem fiir die Linder
Anreize geschaffen werden. Da die Frage
eines ,,Haushaltsnotlagen-Regimes“ im enge-
ren Sinne mit dem jlungsten Urteil des
BVerfG faktisch obsolet geworden ist, sollten
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nun die politischen Anstrengungen auf die
Schaffung  (bundesgesetzlicher)  Verschul-
dungsregeln fir die Lander konzentriert wer-
den. Diese sollten mehr den Charakter einer
Selbstverpflichtung haben. Die Einhaltung
entsprechender Regeln konnte in einem kon-
tinuierlichen Monitoringprozess erfolgen, der
von einem deutlich aufgewerteten Finanzpla-
nungsrat administrativ betreut wird. Die
Frage nach wirksamen Verschuldungsgrenzen
fiur die Liander tangiert auch die Frage der
Haushaltsautonomie von Lindern und Ge-
meinden. Mittel- und langfristig gilt es, die fi-
nanzielle Eigenstindigkeit der beiden unteren
bundesstaatlichen Ebenen wieder zu stirken.
Als Anreiz konnte dies mit einer (Teil-)Ent-
schuldung der Lander verkniipft werden, um
so vergleichbare Ausgangsbedingungen zu
schaffen. Der Bund konnte im Gegenzug zu-
satzliche Kompetenzen in der Steuergesetzge-
bung und -verwaltung erhalten. Ein komplet-
tes Verschuldungsverbot fiir die Linder, das
womoglich noch dazu verfassungsrechtlich
verankert wirde, scheint allerdings auch in
diesem Reformszenario wenig sinnvoll. Denn
schon die heutige Staatspraxis zeigt, dass in
diesem Falle entsprechende ,Ausweichreak-
tionen“ z.B. lber eine deutliche Erhohung
und Ausweitung der Kassenkredite zu erwar-
ten stiinden.

Die Aussichten fiir die Realisierung einer
Reform der deutschen Finanzverfassung sind
angesichts der eingangs erwihnten Reform-
projekte, die zurzeit auf der politischen
Agenda stehen, eher verhalten zu bewerten.
Derart gravierende Einschnitte wiren auch
mit einem weit reichenden Eingriff in die be-
stehende Systematik der Finanzverfassung
verbunden. Nichtsdestotrotz ist ein unvor-
eingenommener Diskurs tiber die Folgen der
offentlichen Verschuldung der drei bundes-
staatlichen Ebenen unumginglich. Ein sol-
cher Prozess wird nur dann Ergebnisse zeiti-
gen, wenn dabei der Konnex zwischen Auf-
gaben, Einnahmen und Ausgaben in den
Blick genommen wird. Dartiber hinaus muss
im politischen Raum die grundsitzliche
Frage gestellt und abgewogen werden, inwie-
weit im Interesse eines nachhaltigen Schul-
denabbaus von Bund und Lindern womog-
lich auch gliedstaatliche Kompetenzen einge-
schrankt werden missen.



