Notwendigkeit einer Foderalismusreform IIT —
Wie kann die Finanzverfassung zukunftsfest gemacht werden?
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A. Problemaufriss

Der Bundesstaat ist eine anspruchsvolle Staatsverfassung. Er setzt eine Verteilung
der Kompetenzen und Befugnisse zwischen den Gliedstaaten und dem Zentral-
staat voraus, die beiden Ebenen die Entfaltung ihrer Staatlichkeit ermoglicht und
zugleich ein geordnetes Zusammenwirken gewshrleistet.2 Voraussetzung dafiir ist
vor allem eine funktionsgerechte Finanzverfassung.® Sie muss sicherstellen, dass
ungeachtet der immer bestehenden Knappheit der Ressourcen Bund und Lénder
tiber die Finanzmittel verfiigen, die sie zur Erfiillung ihrer Aufgaben benotigen.*
Das Bundesverfassungsgericht hat deshalb schon vor dreiffig Jahren die Finanz-

1 Prof. Dr. Joachim Wieland ist Rektor der Deutschen Universitit fiir Verwaltungswissenschaften
Speyer und Inhaber des Lehrstuhls fiir Offentliches Recht, Finanz- und Steuerrecht.

Hofmann (2014), Art. 20 Rn. 10.

Henneke (2014), Vorb. Zu Art. 104a Rn. 6.
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verfassung als einen der tragenden Pfeiler der bundesstaatlichen Ordnung identi-
fiziert.> Sie muss eine ,,Finanzordnung sicherstellen, die den Gesamtstaat und die
Gliedstaaten am Ertrag der Volkswirtschaft sachgerecht beteiligt*.6

Das kann nur gelingen, wenn die Finanzverfassung regelmiBig den finanzwirtschaft-
lichen Gegebenheiten angepasst wird. Von den ersten Anfingen einer Finanzverfas-
sung im Kaiserreich iiber die Regelungen der Weimarer Reichsverfassung und die
Beratungen im Parlamentarischen Rat bis hin zur Finanzverfassungsreform des Jah-
res 1969 musste deshalb die finanzverfassungsrechtliche Ordnung immer wieder auf
ihre Eignung zur Erfillung ihrer Funktionen iiberpriift und angepasst werden.”

Seit der letzten grofen Reform der Finanzverfassung 1969 sind fast fiinfzig Jahre
vergangen. In diese Zeit fallt nicht nur die Wiedervereinigung Deutschlands,® son-
dern auch die immer intensivere Integration Europas’. Heute muss die Finanz-
verfassung nicht nur fiir eine aufgabengerechte Finanzverteilung zwischen Bund,
Léandern und Kommunen sorgen, sondern auch den deutschen Beitrag zur Finan-
zierung der Europdischen Union sicherstellen.!® Die Rahmenbedingungen fiir die
Sicherstellung einer aufgabengerechten Finanzverteilung innerhalb Deutschlands
haben sich vor allem durch die Wiedervereinigung erheblich verindert. Die Unter-
schiede in der Wirtschafts- und Finanzkraft der verschiedenen Regionen Deutsch-
lands haben erheblich zugenommen. In Ostdeutschland war in den Jahrzehnten
nach der Wiedervereinigung zunichst einmal ein erheblicher Nachholbedarf im
Bereich der 6ffentlichen Infrastruktur zu decken.!' In Westdeutschland sind vor
allem Bremen und das Saarland, aber auch andere Linder in einer schwierigen
Haushaltssituation.'> Die Schulden der Kommunen, vor allem die in ganz Deutsch-
land auf tiber 50 Milliarden Euro angestiegenen kommunalen Kassenkredite, sind
Ausdruck einer bedrohlichen Schieflage. Die im Grundgesetz gewihrleistete kom-
munale Selbstverwaltung lduft ohne eine aufgabengerechte Finanzausstattung der

5 BVerfGE 72, 330 (388); vgl. vorher schon &hnlich BVerfGE 55, 274 (300).

6  BVerfGE 72, 330 (388).

7 Vgl Heun (2008), Vorb. zu Art. 104a—115 Ra. 1-12.

8  Heintzen (2012), Vorb. Art. 104a—115 Rn. 38.

9 A.a O.Rn 54

10 Vgl. Heintzen (2012), Art. 106 Rn. 14.

11 Vgl. Jaeck (2010), Quelle:http://www.bpb.de/system/files/pdf/L.73J5M.pdf (aufgerufen 02.01.2017).

12 Vgl. Pressemitteilung zur 14. Sitzung des Stabilitéitsrates am 12. Dezember 2016, Quelle: http:/www.
stabilitaetsrat.de/SharedDocs/Downloads/DE/Sitzungen/20161212_14.Sitzung/Pressemitteitung/201
61212 Pressemitteilung.pdf?__blob=publicationFile (abgerufen 02.01.2017).

13 Am31.12.2015 waren es laut Statistischem Bundesamt 50,943 Mrd. Quelle: https://www.destatis.de/
DE/Publikationen/Thematisch/FinanzenSteuern/OeffentlicheHaushalte/AusgabenEinnahmen/Kassen
ergebnisOeffentlicherHaushalt2140200153244.pdf?__blob=publicationFile vom 03.05.2016, S. 43
(zul. abgerufen 01.01.2017).
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Kommunen leer."* Wenn Kommunen nicht mehr iiber die notwendigen Gelder ver-
fiigen, um freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben wahrzunehmen, geraten sie in
Gefahr, zu bloBen Agenturen des Staates herabzusinken, die im engen Korsett von
Haushaltssicherungskonzepten nur noch die Aufgaben erfiillen, zu denen sie der
Gesetzgeber verpflichtet oder die ihnen das jeweilige Land iibertragen hat. Von
Selbstverwaltung kann dann nicht mehr die Rede sein.’

B. Schwichen der geltenden Finanzverfassung

Die Problemanalyse deutet auf Schwichen der Finanzverfassung hin. Manche ihrer
Regelungen werden den seit 1969 in mancherlei Hinsicht geéinderten tatséchlichen
Rahmenbedingungen nicht mehr gerecht. Um Antwort auf die Frage zu geben, wie
die Finanzverfassung zukunftsfest gemacht werden kann, bedarf es zundchst ei-
ner Schwichenanalyse. Das Ziel einer aufgabengerechten Finanzausstattung von
Bund, Léndern und Kommunen sowie der Europdischen Union ist anspruchsvoll.
Gewihrleistet die geltende Finanzverfassung das Erreichen dieses Ziels?

Zur Uberpriifung der fortbestehenden Sachgerechtigkeit der Finanzverfassung sind
wesentliche Bestimmungen der grundgesetzlichen Finanzordnung auf ihre fortbe-
stehende Tauglichkeit zu liberpriifen. Dazu soll zunéchst ein Blick auf die Regeln
zur Ausgabenverteilung, insbesondere auf das Konnexititsprinzip des Art. 104a
Abs. 1 GG geworfen werden (1.). In einem zweiten Schritt muss dann die Vertei-
lung der Gesetzgebungskompetenzen zwischen Bund und Landern in Art. 105 GG
tberpriift werden (I1.). Auch die Regeln tiber die Verteilung der dem Staat insge-
samt zur Verfiigung stehenden Finanzmittel zwischen Bund, Lindern und Kom-
munen ist zu untersuchen (I1L.).

1. Ausgabenlasten

Nach der Grundregel des Art. 104a Abs. 1 GG folgt die Ausgabenlast der Aufga-
benlast. Bund und Linder miissen demnach die Kosten tragen, die ihnen aus der
Erfiillung ihrer Aufgaben erwachsen. Nur wenn das Grundgesetz etwas anderes be-
stimmt, kann von dieser Regel abgewichen werden. Da die Linder im Bundesstaat

14 Dreier (2015), Art. 28 Rn. 132.
15 Vgl. Schoch/Wieland (1995), S. 44 ., S. 180 f.
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gemil Art. 30 GG im Zweifel fir die Aufgabenerledigung durch ihr Verwaltungs-
handeln zustindig sind und da sie vor allem regelmiBig die Gesetze in eigener Ver-
antwortung austithren (Art. 83 GG), tragen sie den grofiten Teil der Verwaltungs-
ausgaben im Bundesstaat. Sie miissen insoweit fiir die sédchlichen Ausgaben sowie
fiir die Personalkosten des 6ffentlichen Dienstes aufkommen.

Das Ankniipfen der Ausgabenlast an die im Sinne der Verwaltungskompetenz ver-
standene Aufgabenlast beruht auf dem Grundgedanken, dass ein Verwaltungstriger
durch die Ausgestaltung seines Verwaltungshandelns fiir eine moglichst sparsame
und wirtschaftliche Verwendung der 6ffentlichen Gelder sorgen kann.' Dieser Ge-
danke kommt auch in der Regelung des Art. 104a Abs. 2 GG zum Ausdruck. Wenn
némlich die Lander im Auftrag des Bundes handeln, trigt der Bund die sich daraus
ergebenden Ausgaben. Da der Bund gemiB Art. 85 GG bei der Auftragsverwaltung
das Handeln der Lander durch seine Weisungen und Erlasse steuern kann, hat er —
Jedenfalls theoretisch — auch bessere Moglichkeiten, fiir ein sparsames und wirt-
schaftliches Verwaltungshandeln zu sorgen. "’

Es stellt sich allerdings die Frage, ob der Zweck der Bindung der Ausgabenlast an
die Aufgabenlast im Gesetzgebungsstaat noch erreicht werden kann.!® Je besser
die Grundrechte durch die Rechtsprechung entfaltet worden sind und jemehr sich
das Prinzip durchgesetzt hat, dass der Gesetzgeber wesentliche Entscheidungen
selbst treffen muss, desto mehr weicht die gesetzesfreie Verwaltung der gesetzes-
gebundenen Verwaltung.® Je mehr aber der Gesetzgeber durch seine Regelungen
das Verwaltungshandeln determiniert, desto mehr geht die Verantwortung fiir ein
sparsames und wirtschaftliches Verwaltungshandeln auf ihn iiber. Wire es nicht
sz'tchgerechter, dem Bund jedenfalls die Méglichkeit einzurdumen, die Ausgaben,
die von ihm gesetzlich begriindet worden sind, selbst zu tragen — jedenfalls dann,
wenn die Aufgabe der Verwaltung im Vollzug gesetzlich genau umrissener Sozi-
alleistungsanspriiche besteht?? Art, 104a Abs. 3 Satz GG sieht das gegenwirtig
nur fiir Geldleistungen vor. Art. 104a Abs. 4 GG statuiert hingegen bei einer ver-
wandten Problematik einen Zustimmungsvorbehalt nicht nur fiir bundes gesetzlich
begriindete Pflichten der Lander zur Erbringung von Geldleistungen, sondern auch
zur Erbringung geldwerter Sachleistungen oder vergleichbarer Dienstleistungen
gegeniiber Dritten. Die unterschiedliche Behandlung von geldwerten Sachleistun-

16  Vgl. Henneke (2014), Art. 104a Rn. 8 £,
17 Vgl. Schoch/Wieland (1995),8. 132
18 Vgl. Hellermann (2007), Rn. 315,

19 Vgl A a O

20 Vgl Gropl (2006), 1079 (1083).
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gen oder vergleichbaren Dienstleistungen gegeniiber Dritten im Vergleich zu Geld-
leistungen ist nicht recht einsichtig.

Es stellt sich zudem viel grundsétzlicher die Frage, ob das Ankniipfen der Kon-
nexitdt an die Verwaltungszustindigkeit heute noch zeitgemaf ist. Wenn Verwal-
tungshandeln zum groBen Teil gesetzlich determiniert ist, bleibt der Verwaltung
gemif dem Grundsatz der GesetzmiBigkeit nur die Umsetzung des Gesetzesbe-
fehls. Soweit die gesetzliche Vorgabe reicht, hat die Verwaltung nicht die Még-
lichkeit, durch sparsamen Vollzug Geld einzusparen oder durch groBziigiges Han-
deln offentliche Gelder zu verschwenden. Das zeigt sich besonders deutlich dann,
wenn ein Gesetz den Biirgerinnen und Biirgern einen Anspruch auf eine staatliche
Leistung einrdumt, soweit bestimmte Tatbestandsvoraussetzungen erfiillt sind. Ein
solches Regelungsmuster ist typisch fiir die Leistungsverwaltung. Letztlich ent-
scheidet hier der Gesetzgeber, welche Ausgaben dem Staat aus einer gesetzlichen
Regelung erwachsen.”! Der kostenverursachende Beitrag des Handelns der Ver-
waltung fillt kaum noch ins Gewicht. Das stellt die iiberkommene Ankniipfung der
Konnexititsregelung in Frage.

II. Gesetzgebung

Die Verteilung der Gesetzgebungskompetenzen in der Finanzverfassung ist zum
Teil iiberholt. Da die Zélle seit langem von der Européischen Union einheitlich fiir
deren Auflengrenzen geregelt werden und da die Finanzmonopole abgeschafft sind,
lauft die ausschliefiliche Gesetzgebungskompetenz des Bundes gemiB Art. 105
Abs. 1 GG in der Staatspraxis leer. Umgekehrt ist es nicht sinnvoll, dem Bund tiber
die tibrigen Steuern nur die konkurrierende Gesetzgebung zuzuweisen, obwohl die
Praxis langst gezeigt hat, dass allein der Bund die wirtschaftlich relevanten Steuern
regelt. Problematisch ist die Regelung iiber die értlichen Verbrauch- und Aufwand-
steuern in Art. 105 Abs. 2a GG, die erst durch die Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts anwendbar gemacht wurde.?? Der Begriff der Gleichartigkeit ist
aus sich heraus nicht verstindlich.? Nicht einleuchtend ist zudem, warum den Lin-
dern nur die Bestimmung des Steuersatzes der Grunderwerbsteuer, nicht aber die
gesamte Gesetzgebungskompetenz iiber diese Steuer anvertraut wird.

21 Siekmann (2014), Art. 1042 Rn. 4.
22 BVerfGE 40, 56 ff.
23 BVerfGE 40, 56 (61 fF.).
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I Einnahmenverteilung

In der finanzverfassungsrechtlichen Regelung der Einnahmenverteilung bilden die
Art. 106a und 106b GG Fremdkorper. Wahrend Art. 106 GG die Ertragshoheit
tiber einzeln aufgezahlte Steuern regelt, weisen Art. 106a und 106b GG den Lin-
dern vom Gesetzgeber zu bestimmende Betriige aus dem Steueraufkommen des
Bundes zu. Das Steueraufkommen des Bundes sollte aber definitionsgemiB dem
Bund und nicht zu einem Teil den Léndern zustehen. Letztlich lisst sich die nicht
systemgerechte Regelung nur als politischer Kompromiss erkldren, der sich gegen-
tiber den systematischen Anforderungen einer in sich widerspruchsfreien Finanz-
verfassung durchgesetzt hat.¢
Durchaus systemgerecht, aber in der Staatspraxis nicht durchsetzbar ist die Rege-
lung tiber die Verteilung des Umsatzsteueraufkommens zwischen Bund und Lin-
dern in Art. 106 Abs. 3 und 4 GG. \Bund und Linder konnten sich in den vergan-
genen Jahrzehnten nie dariiber verstindigen, wie die Deckungsquotenberechnung
durchzufiihren sei. Eigentlich einleuchtende verfassungsrechtliche Kriterien® fiir
die Aufteilung des Umsatzsteueraufkommens zwischen Bund und Léandern laufen
leer, wenn sich beide Seiten nicht auf ein Verfahren zur Umsetzung des Verfas-
sungsgebots einigen kénnen.
Art. 106 Abs. 8 GG sieht schlieBlich nur ausnahmsweise die Moglichkeit vor, dass
der Bund den Kommunen finanzielle Unterstiitzung gewahrt. In der Staatspraxis
kar?n es jedoch durchaus ein legitimes Bediirfnis nach direkten F inanzbeziehungen
zwischen Bund und Kommunen geben, weil nur direkte Transfers es ausschlieflen,
dass Lander fiir Kommunen bestimmte Gelder des Bundes anderweitig verwenden.
Schliefllich weisen auch die Regelung der Verteilung der Steuerertrige zwischen
den Léndern und die Ausgestaltung des Lénderfinanzausgleichs in Art. 107 GG
Probleme auf. Die Verteilung des Aufkommens der Einkommensteuer nach dem
éi'rﬂichen Aufkommen ist angesichts der erheblichen Zunahme der Zahl der Pendle-
rinnen und Pendler fiir die Stadtstaaten unangemessen: Obwohl die Wertschopfung
hiufig im Stadtstaat stattfindet, fliefit die Einkommensteuer den Wohnsitzgemein-
den der Einpendler im Umland der Stadtstaaten zu.?® Eine Verteilung, die sowohl
den Wohnsitz als auch den Ort der Betriebsstitte berticksichtigte, wire gerechter.
Systematisch zweifelhaft ist auch die Zuordnung der Uméatzsteuervorwegvertei-

—
24 Heintzen (2012), Art. 106a Rn. 7 und Art. 106b Rn. 3.

25 BVerfGE 101, 158 (227 f£); Heintzen (2012), Art. 104a Rn. 32 ff
26 Vgl Maunz (2016), Art. 107 Rn, ] Fo, | "

252

Joachim Wieland

lung in Art. 107 Abs. 1 Satz 4 2. Halbsatz GG zur Steuerertragsverteilung. Mate-
riell handelt es sich um einen Ausgleich unterdurchschnittlicher Steuerkraft zwi-
schen den Landern und damit um eine Materie des Lianderfinanzausgleichs. Der
Léanderfinanzausgleich selbst leidet unter der nicht eindeutigen Festlegung, dass
die Finanzkraft und der Finanzbedarf der Gemeinden und Gemeindeverbinde zu
beriicksichtigen seien (Art. 107 Abs. 2 Satz 1 2. Halbsatz GG). Da die Einnahmen
und Ausgaben der Gemeinden und Gemeindeverbinde gemiB Art. 106 Abs. 9 GG
als Einnahmen und Ausgaben der Lander gelten und da die Kommunen staatsorga-
nisatorisch zu den Landern gehgren, wire nur eine vollstindige Beriicksichtigung
von Finanzbedarf und Finanzkraft der Kommunen bei der Ermittlung von Finanz-
bedarf und Finanzkraft der Lénder konsequent. Die Staatspraxis rechnet jedoch
unter Berufung auf das Beriicksichtigungsgebot nur einen Teil der Einnahmen der
Kommunen in den Linderfinanzausgleich ein. Generell nimmt die Akzeptanz des
Lénderfinanzausgleichs stindig ab, weil eine immer kleinere Zahl von Geberliin-
dern einer immer groferen Zahl von Nehmerldndern gegeniiber steht und die fi-
nanzielle Belastung aus dem Lénderfinanzausgleich als immer ungerechter wahr-
genommen wird.

C. Reformansitze

Die Bundeskanzlerin sowie die Ministerprisidentinnen und Ministerprisidenten
der Linder haben sich angesichts dieser und anderer Schwiichen der geltenden
Finanzordnung am 14. Oktober 2016 und am 8. Dezember 2016 auf Eckpunkte
fiir eine Neuregelung der bundesstaatlichen Finanzverfassung geeinigt.”” Die be-
schlossene Neuregelung verspricht eine Reduzierung von Komplexitit, Solidari-
titsanforderungen und Streitanfilligkeit. Sie wird zu einer Verbesserung der Fi-
nanzsituation der Lander fithren (1.). Der Preis dafiir ist ein Erstarken der Rolle des
Bundes. Er muss mehr bezahlen, darf aber auch mehr bestimmen (I1.). Finanzwirt-
schaftlich gesehen werden vor allem die finanzschwiécheren Lander stérker als bis-
lang zu Kostgangern des Bundes. Dafiir sind sie nicht linger genétigt, Solidaritét
von den finanzstirkeren Lindern einzufordern, die mit steigenden Beitriigen auf
immer weiter sinkende Zahlungsbereitschaft gestoBen ist. Verldsslichkeit gewinnt

27 Vgl Pressemitteilung des Bundesfinanzministeriums vom 14,12.2016, Quelle: http://www.bundesfi
nanzministe rium.de/Content/DE/Pressemitteilungen/Finanzpolitik/2016/12/2016-12-14-pm26-bund-
laender-finanzbeziehungen.html (zul. abgerufen 01.01.2017).
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die neue Regelung dadurch, dass sie unbefristet ist und selbst bei der Forderung

n:elch einer Neuregelung durch den Bund oder mindestens drei Lander zunichst
emmal fiinf Jahre fortgilt (Entwurf Art. 143f GG).»

L Vorteile fiir die Lander
1. Abschaffung des Lénderfinanzausgleichs

An die Stelle des bisherigen Lénderfinanzausgleichs wird zukiinftig die Vertei-
Igng des Landeranteils an der Umsatzsteuer treten. Sie wird nur noch grundsitz-
lich nach MaBgabe der Einwohnerzahl erfolgen, jedoch durch Zu- und Abschlige
entsprechend der Finanzkraft jedes Landes modifiziert werden (Entwurf Art 1§7
Ab‘s. 1 Satz 4 und Abs. 2 Sitze 2-4 GG).” Umsatzsteuerstarke Lander wie Nord-
rhem-Westfalen werden so von Nehmer- 7y Geberlandern. Umsatzsteuervorweo-
augglelch und Lénderfinanzausgleich werden durch die Umsatzsteuerverteﬂungg
zw1S(':hen den Lindern ersetzt. Das macht die Finanzverteilung transparenter.
Da die ﬁnanzstarken Lénder zukiinftig kein eigenes Geld mehr abgeben mﬁssen.
diirfte die neue Regelung auch weniger streitanfillig sein, ’

2. Zusitzliche Bundeszahlungen

Alle Léander profitieren von einem zusétzlichen F estbetrag in Héhe von 2,6 Milli-
a-rden Euro sowie zusitzlichen Umsatzsteuerpunkten im Gegenwert von 1’42 Mil-
harder'l Euro.*® Auch kommt ihnen die Fortfithrung der Bundesprograrr’lme zur
Gememdeverkehrsﬁnanzierung zugute (Entwurf Art. 125¢ Abs. 2 GG).*! Die fi-

e

28 Bundesregierung, Entwurf eines Geset A
g zes zur Anderung de;
10{10, 107, 108, 109a, 114, 125¢, 1434, 143e, 143f, 14g3g)
tenum.de/Content/DE/Downloads/Gesetze/ZO 16-12-14

tionFile&v=3 (zul. abgerufen 01 .01
29 Aao0,S6 ¢ 258

30 Pressemitteilung der Bundesregierung vom 14.10 2016 :
lung .10. » Quelle:https://www.bundesregieruns.
gzg;:izzﬁﬁllu%g;:nn;il;A{ZO 16/10/2016-10-1 4-beschluss-bund-Iaender‘,html (aufgegrufen %3(1.(6)/1(? (;_r(l)tf ’Y/I;/
teme sty erun }5;7; o demes Gesetzes zur Neuregelung des bundesstaatlichen F inanzausgleichssys:
S 20 und zur Anderung haushaltsrechtlicher Vorschriften, Quelle: http://www.bundes
ansgloctt .de%? ontent/DE/Dovv_nloaQs/GesetzeQO16-12-14~neuregelung»bundesstaatliches—ﬁnanz
3 B i};}e;rgl.pEn.g;ﬂtl)i?I;?pubgcan(t)nFﬂe&vﬂ (aufgerufen 03.01.2017), S. 66 u. 87.
. nes Gese i
104c, 107, 108, 109a, 114, 125, 1434, 1430, | 3?7??‘5, %;Srl(}z?al)ndsge;etzes (Aecliet 0, S1c. 104,

s Grundgesetzes (Artikel 90, 91c, 104b,
, Quelle: http://www.bundesfinanzminis
-aenderung~grundgesetz.pdf?__blob=publica
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nanzschwicheren Lénder ziehen Vorteile aus einer Erhhung der allgemeinen Bun-

desergéinzungszuweisungen, aus Bundeserginzungszuweisungen zur Forschungs-

forderung, die leistungsschwachen Lindern zugutekommen werden, deren Anteile

an Fordermitteln zur Forschungsforderung nach Art. 91b GG ihre Einwohneran-

teile unterschreiten, sowie aus Bundeserginzungszuweisungen fiir leistungsschwa-

che Linder, deren Gemeinden besonders niedrige Steuerkraft aufweisen, (Entwurf
Art. 107 Abs. 2 Satz 6 GG).*? Zukiinftig wird der Bund dementsprechend Finanz-

kraftunterschiede auf Gemeindeebene mit etwa 1,5 Milliarden Euro jahrlich aus-

gleichen.

Erfreulich fiir die finanzstarken Flachenldnder ist nicht nur die nach der Vereinba-

rung auf 75 Prozent begrenzte Einbeziehung der kommunalen Finanzkraft in die

Berechnungen.® Ein Urteil des Bundesverfassungsgerichts hitte moglicherweise

zu einer vollstindigen Einbeziehung gefiihrt. Entlastet werden die finanzstarken
Léander vor allem durch die Beendigung des Linderfinanzausgleichs in der bis-

herigen Form, der sie mit Milliardenbetréigen belastet hat. An seine Stelle werden
Zuschlige und Abschlige von der jeweiligen Finanzkraft bei der Verteilung der
Linderanteile am Aufkommen der Umsatzsteuer treten (Entwurf Art. 107 Abs. 2
Satz 2 GG).*

Fiir die Stadtstaaten Berlin, Bremen und Hamburg sowie fiir die einwohnerschwa-
chen ostdeutschen Linder Mecklenburg-Vorpommern, Brandenburg und Sach-
sen-Anhalt bringt das Festhalten an der Einwohnerwertung fithlbare Vorteile. Die
ostdeutschen Lander kénnen den Wegfall speziell fiir sie bestimmter Bundeser-
gidnzungszuweisungen deshalb hinnehmen, weil es zukiinftig Bundesergéinzungs-
zuweisungen zum Ausgleich regionaler Ungleichgewichte unter den Léndern ge-
ben wird, die insbesondere an strukturelle Arbeitslosigkeit ankniipfen werden. Fiir
die Haushaltsnotlagenldnder Bremen und Saarland werden auch nach 2019 Sanie-
rungshilfen in Héhe von jéhrlich insgesamt 800 Millionen Euro gewihrt (Entwurf
Art. 143d Abs. 4 GG, Entwurf § 1 Abs. 1 u. 2 Sanierungshilfegesetz’®).

32 A.a0.8.6

33 Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur Neuregelung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs-
systems ab dem Jahr 2020 und zur Anderung haushaltsrechtlicher Vorschriften, (Fn. 30), S. 19.

34 Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 90, 91c, 104b,
104c, 107, 108, 109a, 114, 125¢, 143d, 143e, 143f, 143g), (Fn. 28), S. 6.

35 A.a.0,8.8

36 Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur Neuregelung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs-
systems ab dem Jahr 2020 und zur Anderung haushaltsrechtlicher Vorschriften, (Fn. 30), S. 23.
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II.  Vorteile fiir den Bund
1. Starkung der bundeseigenen Verwaltung

Dem Bund waren die Zustimmung der Lander zu einer privatrechtlich organi-
sierten Infrastrukturgesellschaft Verkehr und die Reform der Bundesauftragsver-
waltung in Art. 90 GG besonders wichtig. Nach geltendem Recht verwalten die
Lénder die Bundesautobahnen und die Bundesfernstralen im Auftrag des Bundes
(Art. 90 Abs. 2 GG). Nur auf Antrag des Landes kann der Bund diese Straflen in
bundeseigene Verwaltung iibernehmen. Im Rahmen der Bundesauftragsverwaltung
kann der Bund den Landern zwar Weisungen erteilen (Art. 85 Abs. 3 GG), muss
aber auch die Ausgaben tragen, die sich aus der in seinem Auftrag durchgefithrten
Straflenverwaltung der Liander ergeben (Art. 104a Abs. 2 GG).

Die Bundesauftragsverwaltung hat sich in der Vergangenheit als eher schwerfillig
erwiesen. Die Zuweisung der Aufgabenlast an die Lander auf der einen und von
Weisungsbefugnissen fiir den Bund verbunden mit der Ausgabenlast auf der ande-
rc?n Seite .hat nicht zu einem effizienten Verwaltungsvollzug gefiihrt. Die nun ver-
einbarte Ubertragung der Verwaltung der Bundesautobahnen auf den Bund (Ent-
wurf Art. 90 Abs. 2 Satz 1 GG) und eingeschrankt auch der BundesfernstraBen, bei
denen es eine opt-in-Moglichkeit fiir die Lander geben soll (Entwurf Art. 90 Abs. 4
und Art. 143 Abs. 2 GG), wird die Aufgabenverantwortung und die Ausgabenver-
antwortung stérker als bisher beim Bund zusammenfiihren.”” Das sollte die Effizi-
enz der Aufgabenwahrnehmung stirken.

2. Infrastrukturgesellschaft Verkehr

Dem gleichen Ziel dient die Griindung der geplanten Infrastrukturgesellschaft Ver-
kehr in privatrechtlicher Organisationsform (Entwurf Art. 90 Abs. 2 Sitze 2 ff.
GG).*® Seit langem gibt es Bestrebungen, die Verwaltung der Bundesfernstraen
Jedenfalls zum Teil zu privatisieren. Das Grundgesetz hat dem in seiner gelten-
den Fassung enge Grenzen gesetzt, sodass nur sehr vorsichtige Versuche mit ei-
nem sogenannten Betreibermodell unternommen worden'sind. Schon bald nach

37 Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur Anderun i
8 g des Grundgesetzes (Artikel 90, 91c, 104b
s 204035078, 1508, 109a, 114, 125c¢, 1434, 143e, 143f, 143g), (Fn. 28),S. 5 u. 8. ( ,
.a.0,8S.5.
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der Einigung auf die Eckpunkte am 14. Oktober 2016 wurden jedoch innerhalb der
Bundesregierung unterschiedliche Auffassungen dariiber vertreten, ob mit der zu
griindenden Infrastrukturgesellschaft Verkehr eine formelle oder eine materielle
Privatisierung gemeint war.>® Bei der bloen Organisationsprivatisierung, auf die
man sich letztlich am 8. Dezember 2016 geeinigt hat, bleibt der Staat alleiniger Ge-
sellschafter der Infrastrukturgesellschaft. An die Stelle der 6ffentlich-rechtlichen
Organisation der Bundesfernstralenverwaltung tritt zwar eine privatrechtliche Or-
ganisation (Entwurf § 1 Abs. 1 Gesetz zur Errichtung einer Infrastrukturgesell-
schaft flir Autobahnen und andere Bundesfernstrafien — InfrGG).*® Sie bleibt aber
vollstiandig in 6ffentlicher Hand (Entwurf § 1 Abs. 2 InfrGG).# Auch wird das Ei-
gentum des Bundes an den Bundesautobahnen und den sonstigen Bundesstralen
des Fernverkehrs fiir unversuferlich erkldrt (Entwurf Art. 90 Abs. 1 GG).*

Eine materielle Privatisierung hitte demgegentiber die Beteiligung privaten Kapi-
tals an der Gesellschaft ermdglicht. Das hitte es dem Bund erlaubt, unter Einhal-
tung der Regelungen tiber die ,,Schuldenbremse® (Art. 109 Abs. 3 GG und Art. 115
Abs. 2 Sétze 2 ff. GQG) privates Kapital fiir den Bau und die Unterhaltung von
Fernstraflen zu nutzen.® Nach der Verstindigung auf eine Organisationsprivatisie-
rung innerhalb der Bundesregierung kann privates Kapital nur im Wege der Kre-
ditaufnahme und dementsprechend unter Beachtung der Vorgaben der Schulden-
bremse fiir die Verwaltung der Bundesfernstralen eingesetzt werden.

3. IT-Reformen

Kaum weniger bedeutend fiir den Bund ist die vereinbarte Errichtung eines zent-
ralen Biirgerportals durch den Bund, {iber das auch die Lander ihre online Dienst-
leistungen bereitzustellen haben (Entwurf Art. 91¢c Abs. 5 GG,* Entwurf eines
Gesetzes zur Verbesserung des Onlinezugangs zu Verwaltungsleistungen — On-

39  http://www.tagesspiegel.de/politik/privatisierung-der-autobahnen-regierung-will-mehr-freie-fahrt-
fuer-investoren/14838622 htm! (aufgerufen am 03.01.2017).

40 Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur Neuregelung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs-
systems ab dem Jahr 2020 und zur Anderung haushaltsrechtlicher Vorschriften, (Fn. 30), S. 36.

41 A.a. O

42  Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 90, 91c, 104b,
104c, 107, 108, 109a, 114, 125¢, 1434, 143e, 143f, 143g), (Fn. 28), S. 5.

43 http://www.zeit.de/2016/44/spd-sigmar-gabriel-autobahnprivatisierung (aufgerufen am 03.01.2017).

44  Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zar Anderung des Grundgesetzes (Artikel 90, 91c, 104b,
104c, 107, 108, 109a, 114, 125¢, 143d, 143e, 1431, 143g), (Fn. 28), S. 5.
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linezugangsgesetz (OZG)*). Die Pflicht zum Erlass von Open Data Gesetzen in
den Landern in Anlehnung an die Bundesregelung kommt hinzu. Da der Bund sich
zum Ziel gesetzt hat, die in der 6ffentlichen Hand und bei Privaten verfiigbaren
groflen Datenmengen kiinftig verstirkt zu nutzen, ist dieser Eckpunkt fiir ihn von
besonderer Bedeutung, zumal es auf Landerseite gegen das Projekt durchaus da-
tenschutzrechtliche Bedenken gibt.

4. Einwirkungsrechte des Bundes in die Landerverwaltung

Weiter erhilt der Bund mehr Steuerungsrechte bei seinen Finanzhilfen an Lander
und Kommunen zur Férderung von Investitionen (Entwurf Art. 104b Abs. 2 GG).%
Besonders wertvoll wird fiir den Bund die vorgesehene verfassungsrechtliche Er-
weiterung seiner Mitfinanzierungskompetenzen im Bereich der kommunalen Bil-
dungsinfrastruktur fiir finanzschwache Kommunen sein (Entwurf Art. 104¢ GG).¥
Gerade im Bereich der Bildung haben die Lander in der Vergangenheit strikt die
Beachtung ihrer Zustindigkeiten eingefordert und durchgesetzt. Das hat es dem
Bund sehr erschwert, von ihm fiir nétig gehaltene Reformen des Bildungswesens
durchzusetzen.

SchlieBlich werden die Erhebungsrechte des Bundesrechnungshofs bei den Misch-
finanzierungstatbestinden gestirkt (Entwurf Art. 114 Abs. 2 Satz 2 GG)*. Auch die
von den Léndern lange abgewehrte Starkung der Rechte des Bundes in der Steu-
erverwaltung ist nunmehr vereinbart (Entwurf Art. 108 Abs. 4 Satz 3 und Abs. 4a
GQG).* Sie kann dazu beitragen, den einheitlichen Steuervollzug in Deutschland
sicherzustellen und einen heimlichen Steuerwettbewerb zwischen den Léndern im
Verwaltgpgsvollzug zu verhindern. Im Ubrigen wird die Stellung des Stabilitéits-
rats zur Uberwachung der Haushalte von Bund und Léndern auch fiir die Jahre ab
2020 gestarkt (Entwurf Art. 109 Abs. 2 und 3 GG).%®

45 Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur Neuregelung des bundésstaatlichen Finanzausgleichs-
i systems ab' dem Jahr 2020 und zur Anderung haushaltsrechtlicher Vorschriften, (Fa. 30), S. 2911,
Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 90, 9lc, 104b,

104¢, 107, 108, 109a, 114, 125¢, 1434, 143e, 143f, 14
PR 3 , 143g), (Fn. 28), S. 6.

48 A.a. 0,S.7.
49 A.a 0,S.6f
A.a0,S.7.
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D. Chancen und Risiken

Betrachtet man den Kompromiss insgesamt, so begriindet er eine neue Finanzar-
chitektur des Bundesstaates, der auf beiden Ebenen stirker wird: Die Eigenstin-
digkeit der Lander wird durch die Stérkung ihrer Finanzkraft gefestigt. Wenn sie
die neu zuflieBenden Gelder sinnvoll einsetzen, kénnen sie dem Bund zukiinftig
besser als bislang gleichberechtigt gegeniibertreten. Der Bund hat zwar bei der
Einigung einer Mehrbelastung zugestimmt, die etwas hoher ist als von ihm ur-
spriinglich geplant. Angesichts seiner Steuereinnahmen kann er sich diese GroB-
ziigigkeit jedoch leisten. Auch er hat ein genuines Interesse an Léndern, die auf ei-
ner gesicherten finanziellen Grundlage agieren und ihre politische Kraft nicht auf
die Bekdmpfung von Haushaltsnotlagen konzentrieren miissen. Es muss allerdings
bezweifelt werden, ob die Sanierungshilfen fiir Bremen und das Saarland in der
vorgesehenen Hohe ausreichen werden, um beiden Léndern den Weg zuriick zu ei-
ner nachhaltigen Haushaltswirtschaft zu ebnen.

Der Preis, den der Bund fiir die finanzielle Stirkung der Linder erhilt, liegt in
der Erweiterung seiner Handlungsmoglichkeiten in den Bereichen Bundesfernstra-
Ben, Digitalisierung, Investitionen und Steuerverwaltung. Die Linder konnten dem
Bund auf diesen Feldern entgegenkommen, weil sie durch die Stirkung ihrer Fi-
nanzkraft ihre Handlungsfiahigkeit auf anderen Feldern verbessern kénnen. Schon
die Tatsache, dass Bund und Léander die politische Kraft fiir diesen umfassenden
Kompromiss gefunden haben, spricht fiir den Bundesstaat. Dass beide Ebenen ihn
nutzen konnen, um ihre Aufgaben zum Vorteil der Biirgerinnen und Biirger besser
zu erfiillen, ist ein Gewinn fiir Deutschland. Die EinbuBen an Figenstindigkeit,
welche die Lander im Gegenzug fiir eine bessere Finanzausstattung durch den
Bund hinnehmen miissen, scheinen ertriglich. Das gilt vor allem, weil die Lén-
der infolge der besseren Finanzausstattung ihre Staatlichkeit auch gegeniiber dem
Bund zukiinftig besser behaupten werden konnen.

E. Zukunftsfeste Finanzverfassung?

Wird die geplante Reform der Finanzverfassung diese zukunftsfest machen? Die
dréngendsten Fragen, die mit der bundesstaatlichen Finanzordnung angesichts der
vollstdndigen Geltung der Schuldenbremse von 2020 an und angesichts des Aus-
laufens von Mafistibegesetz und Finanzausgleichsgesetz Ende 2019 verbunden
sind, diirften beantwortet sein, wenn die geplante Reform des Grundgesetzes so in
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Kraft tritt, wie das am 14. Oktober und am 8. Dezember 2016 vereinbart worden
ist. Es wire allerdings verfehlt, von einem groBen Wurf zu sprechen. Einen groBen
Wurf zu erwarten, ist allerdings gerade mit Blick auf die F inanzverfassung auch
duBerst optimistisch. Die Ordnung der bundesstaatlichen Finanzen wird von allen
politisch Verantwortlichen immer mit genauem Blick auf die in Euro und Cent aus-
zurechnenden Konsequenzen fiir ihr Gemeinwesen verhandelt. Der Versuch, die
zu treffenden Regelungen ohne Riicksicht auf die Konsequenzen fiir die Glieder
des Bundesstaates nach systematischen MaBstiben zu konzipieren, ist schon vor
funfzehn Jahren gescheitert, als das Bundesverfassungsgericht ein entsprechendes
MaBstibegesetz forderte.s! Zur politischen Verantwortung eines demokratisch ge-
wihlten Politikers gehért immer auch der Blick auf die Folgen seines Handelns fiir
das jeweilige Land oder den Bund. Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler kén-
nen ohne diese Bindung Regelungen der Finanzverteilung im Bundestaat konzipie-
ren. Diese Vorschlége der Wissenschaft miissen aber Anregungen bleiben, die nach
den Vorgaben des politischen Systems tibernommen werden oder auch nicht, Es ist
zu bezweifeln, ob eine dritte Bundesstaatsreform zu wesentlich anderen Ergebnis-
sen gefiihrt hitte als der vorliegende, in kleinem Kreis ausgehandelte Kompromiss.
Auch eine neue Stufe der Bundesstaatsreform wiire nicht ohne Kompromisse aus-
gekommen. Der politische Druck, in absehbarer Zeit erneut eine Reform der Fi-
na-m.zverfassung in Angriff zu nehmen, diirfte jedenfalls nach der gerade erfolgten
Einigung mittelfristig nicht vorhanden sein. Es ist deshalb davon auszugehen, dass
nach einer Grundgesetzinderung zunéchst einmal Raum fiir die wissenschaftliche
Diskussion und die Entwicklung grundlegender Reformkonzepte bleiben wird. Ob
die Politik solche Vorschlige iibernehmen wird, wird sich erst langerfristig zeigen.
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