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FODERALISMUS

Hans-Ernst Bottcher

Ansatze zur Reform des
Landerfinanzausgleichs — eine Replik

In der Oktoberausgabe des WIRTSCHAFTSDIENST veréffentlichten wir einen
Beitrag von Dr Peter Bartsch und Henning Probst mit dem Titel ,,Ansétze zur Reform
des Ldnderfinanzausgleichs*'. Hierzu eine Replik von Hans-Ernst Béttcher.

Wer. wie der Verfasser dieser Zeilen, aus juristi-
scher, genauer: verfassungsrechtlicher Perspek-
tive Gber das von Bartsch und Probst angesprochene
Problem nachzudenken hat, wird mit Interesse Gedan-
ken aus 6konomischer Sicht zu dieser Frage lesen. Die
interdisziplindre Neugier weicht aber bald der — um es
vorsichtig auszudriicken ~ Skepsis gegeniiber den Vor-
schlagen von Bartsch und Probst. Sie sind, wie ich
meine, aus der Sicht der wirtschaftlich benachteiligten
norddeutschen L&nder und insbesondere der Stadt-
staaten und Seehafen Hamburg und Bremen nicht ge-
rade zu begriiBen. Vor allem sind sie jedoch unter der-
zeit geltendem (Finanz-)Verfassungsrecht nicht um-
setzbar und dariber hinaus mit der bundesstaatlichen
Ordnung nicht vereinbar. ich will meine Kritik begrin-
den.

Um die Probleme des Finanzausgleichs zu beleuch-
ten, stellen Bartsch und Probst zunachst die erneuten
Normenkontrollantrage Hamburgs und Bremens zum
Bundesverfassungsgericht wegen der Bestimmungen
des Finanzausgleichsgesetzes (FAG) in der Fassung
der Verkindung vom 28. 1. 1988 vor. Bekanntlich hatte
das Bundesverfassungsgericht in seinem Urteil vom
24.6. 1986 (BVerfGE 72, S. 330 ff.) dem Gesetzgeber in
Auslegung des Art. 107 GG weitreichende Vorgaben auf
den Weg gegeben, wie hinsichtlich des Aushandelns ei-
nes derartigen Gesetzes und hinsichtlich seiner Inhalte
der Finanzausgleich zukunftig auszusehen habe. Weil
der Gesetzgeber das Urteil nur unzureichend umge-
setzt hat, haben sich Hamburg im April und Bremen im
Juli 1988 veranlaft gesehen, erneut vor dem Bundes-
verfassungsgericht im Normenkontrollverfahren zu kla-
gen.

Kritik ist zunachst daran anzumelden, wie die Verfas-
ser den Bremer Normenkontrollantrag vom 7. 7. 1988
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darstellen. Auch wenn dies nur der geringere Teil der Kri-
tik ist, soll er hier nicht verschwiegen werden. Unzutref-
fend ist es, wenn sie (S. 535 1.) gleich sieben Punkte als
.im Vordergrund des Normenkontrollantrags der Freien
Hansestadt Bremen stehen(d)" darstellen. Dies sind
namlich nicht weniger als alle Punkte, die iberhauptin
dem Antrag abgehandelt werden, und zwar mit sehr un-
terschiedlichem Gewicht.

Sorichtig es ist, daB der verfassungsrechtliche Angriff
gegen die Bestimmungen des Zweiten Abschnitts des
FAG auch darauf gestitzt wird, daB Bremen bei der Ab-
geltung der Hafenlasten (§ 7 Abs. 3 FAG) sowie den
Bundesergdnzungszuweisungen (BEZ) wegen Nach-
teilsausgleichs fir die Jahre 1983 bis 1986 (§ 11a Abs. 2
FAG) und wegen Kosten politischer Fuhrung (§ 11a Abs.
3 FAG) unzureichend berlicksichtigt ist, so deutlich ste-
hen doch im Vordergrund der Argumentation die Kritik
an der bundesstaatswidrigen Entstehungsgeschichte
des Gesetzentwurfes sowie die evidenten verfassungs-
rechtlichen Méngel bei der Einwohnerwertung (§ 9 Abs.
2 FAG) und der Nichtbericksichtigung der extremen
Haushaltsnotlage Bremens (§ 11a Abs. 3 FAG) — unter
Verletzung des foderativen Gleichbehandlungsgebo-
tes, insbesondere im Verhéltnis zum Saarland.

Aber diese Anmerkungen sind, wie oben gesagt, der
geringere Teil der Kritik. Entscheidend bleiben die Vor-
schlage von Bartsch und Probst, wie man bei unter-
schiedlichen Beteiligten mit unterschiedlichen Interes-
sen einen optimalen Ausgleich herstellen kénne. Sie ha-
ben dabeiihrem Bekunden nach insbesondere die Inter-
essen der Minderheit im Auge.

Die vorgeschlagenen L&sungen werden weder den
Interessen der Minderheit der Bundeslander, insbeson-
dere aus der Sicht der norddeutschen Stadtstaaten, ge-
recht, noch sind sie Uberhaupt geeignet, einen Interes-
senausgleich zu gewdahrleisten; Uberdies lassen sie
sich mit der bundesstaatlichen Ordnung nach dem

P Bartsch, H Probst: Ansitze zur Reform des Landerfi-
nanzausgleichs, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 68. Jg. (1988), H. 10, S.
533 ff.
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Grundgesetz nicht vereinbaren. (Die Verfasser ahnen
dies offenbar selbst, wie sich aus ihrem SchluBsatz S.
540 ,Ungeachtet aller hiermit verbundenen verfas-
sungsrechtlichen . . . Schwierigkeiten . . ." ergibt.)

Der Lésungsvorschlag von Bartsch/Probst besteht
aus einem Modell, das —in ihrer Wortwahl — Bedarfsele-
mente aus dem (horizontalen) Landerfinanzausgleich
herausnimmt und ein System (vertikaler) Ergdnzungs-
zuweisungen schafft, bei dem, wie die Verfasser selbst
sagen (S. 540}, eine weitere Verlagerung von Entschei-
dungskompetenzen auf den Bund erfolgt.

.Herausnahme von Bedarfselementen aus dem hori-
zontalen Finanzausgleich” kann doch nur bedeuten,
daf die Hafenlasten der beiden Hansestadte nicht mehr
vorab im L&nderfinanzausgleich berlcksichtigt werden,
sondern voll in die Disposition des Bundes fallen. Man
mag dariber streiten kénnen, ob es schulméBiger Fi-
nanzwissenschaft entspricht, da3 das Bundesverfas-
sungsgerichtin seinem Urteil (Leitsatz 7 und S. 401) den
Sonderbedarf, der durch die Vorhaltung der groBen See-
hafen zugunsten der Landergemeinschaft und des Bun-
des entsteht, im Landerfinanzausgleich und nicht bei
den Bundeserganzungszuweisungen beriicksichtigt se-
hen will. Nachdem aber das Bundesverfassungsgericht
diese historisch gewachsene Systematik des Gesetzge-
bers gebilligt hat, ist es unerfindlich, warum gerade aus
der Sicht einer der beiden norddeutschen Hansestadte
hier eine Position, die im ersten Streitverfahren vor dem
Bundesverfassungsgericht ausdriicklich bestarkt wor-
den ist, aufgegeben werden soll, zumal — wie noch zu
zeigen sein wird — nach dem Ansatz von Bartsch/Probst
die Lander bei der Schaffung eines neuen Systems von
Bundeserganzungszuweisungen weit weniger sollen
mitreden konnen, als dies, unter Beriicksichtigung der
Verfahrensvorgaben durch das Bundesverfassungsge-
richtim Urteil vom 24. 6. 1986, nach gultigem FAG der
Fall ist.

Bedarfselemente im horizontalen Landerfinanzaus-
gleich nicht mehr zu beriicksichtigen, heiBt weiterhin
(vgl. S. 539), auch das stadtstaatenspezifische Instru-
ment der Einwohnerwertung zur Disposition zu stellen,
ebenfalls zugunsten eines fragwurdigen Instruments
von an seine Stelle tretenden Erganzungszuweisungen.

Falsche Folgerung

Wie wird dies nun von Bartsch und Probst begriindet?
Zutreffend weisen die Verfasser darauf hin (S. 536 f.),
daB die Einigung unter Landern unterschiedlicher Struk-
tur und Interessen auBerst schwierig ist, daB insbeson-
dere den Landern, die politischin der Minderheit stehen,
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eine Durchsetzung ihrer Interessen schwerfallt. Eben-
falls zutreffend verweisen Bartsch und Probst (S. 537) —
ganz allgemein — darauf, daB3 ,bei gleicher Mitglieder-
zah! und heterogener werdender Zusammensetzung®
von wie immer gearteten Gruppen, die auf eine Kon-
sensfindung angewiesen sind, Verfahrensfragen fur
den einzelnen zunehmend an Gewicht gewinnen.

Hieraus ziehen die Verfasser aber eine falsche Folge-
rung. Statt ndher zu untersuchen, woran das gemein-
same Aushandeln des Kompromisses und die Konsens-
bildung scheitern, und statt den nach ihrer eigenen Ana-
lyse zunehmend an Gewicht gewinnenden Verfahrens-
fragen die Aufmerksamkeit zu widmen, die ihnen zu-
kommt, wéhlen sie einen Losungsweg, der geradezu
darauf angelegt ist, die Interessen der Minderheit und
insbesondere der kleinen und strukturell benachteilig-
ten Lander unter den Tisch fallen zu lassen: Sie wollen
den Verhandlungs- und EinigungsprozeB3 nun auch de
jure abschaffen, nachdem er in verfassungswidriger
Praxis schon entfallen ist.

Statt die Position der Lander im Finanzausgleich zu
stéarken, statt auf die Einhaltung der prozeduralen und
materiellen Rechte der Lander zu dringen, schlagen sie
vor, von dem von ihnen ,briderlich” genannten System
des horizontalen Landerfinanzausgleichs hinsichtlich
der Bedarfselemente abzugehen. Statt dessen schla-
gen sie, mit bezeichnender Begrifflichkeit, ein ,véaterli-
ches" System vor, bei dem — der Leser ahnt es bei die-
ser Wortwahl — der Bund als ,Vater" die entscheidende
Rolle spielt.

lhr Model! sieht von der Anmeldung von Sonderbedar-
fen durch die Lander bis zur Festlegung von Verteilungs-
schlisseln fir die im ersten Schritt ausgewahlten Be-
darfslagen durch den Bund insgesamt sechs Stufen vor,
von denen bis auf die erste alle in die Kompetenz des
Bundes fallen; es sind dies auBer der schon genannten
letzten Stufe:

O die Entscheidung des Bundes lber die Auswahlt der
gesondert zu berlcksichtigenden Bedarfslagen,

O die Festlegung der Ausgleichsmasse fir jeden ein-
zelnen der im ersten Schritt ausgewéhiten Sonderbe-
darfe,

O die Entscheidung Gber die Gesamthdhe der an die
Lander zu verteilenden BEZ sowie

0O die Quantifizierung der ausgewahiten Bedarfslagen.

Das ist natdrlich einfach und effizient (letzteres wird
auch mehrfach von Bartsch und Probst hervorgeho-
ben), es ist aber keineswegs ein Schritt zu mehr Gerech-
tigkeit, wie die Autoren annehmen. Man kann doch das
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Problem, das — wie zuvor richtig festgestelit — darin liegt,
daf interkollektive Konsensfindung bei unterschiedli-
cher Interessenlage immer schwierig ist und daf des-
halb Verfahrensfragen fur die einzelnen beteiligten Lan-
der zunehmend an Gewicht gewinnen, nicht l6sen, in-
dem man das Verfahren so weit ,vereinfacht”, dafl die
Entscheidungen bei einer Instanz, namlich dem Bund,
konzentriert werden.

Ausgeblendet: Verfassungsrechtlicher Rahmen
und Verfassungswirklichkeit

Dabei bleibt vollig ausgeblendet, daB — woflr nicht
nur die Genese des FAG glltiger Fassung, sondern
neuestens auch diejenige des Gesetzes zum Ausgleich
unterschiedlicher Wirtschaftskraft in den Landern
(Strukturhilfegesetz) ein Beleg ist —der Bund im Zusam-
menwirken mit der ihm politisch nahestehenden Mehr-
heit der Lander und im Bundesrat ohnehin dazu neigt,
die Interessen von Minderheiten nicht hinreichend zu
beriicksichtigen. Dies trifft, wie sich erwiesen hat, sol-
che Lander am starksten, die politisch nicht mit der Bun-
desregierung Ubereinstimmen, die zu den kleineren
und/oder strukturschwachen Landern gehdren, und ins-
besondere die norddeutschen Stadtstaaten Hamburg
und Bremen.

Ganz im Gegensatz zu den Vorschlagen von Bartsch
und Probst kommt es darauf an, unter Zugrundelegung
der im Grundgesetz angelegten foderalen Struktur und
unter Ausbau der Ansétze aus der Entscheidung des
Bundesverfassungsgerichts vom 24. 6. 1986 das Ge-
setzgebungsverfahren so auszugestalten, daB Ldsun-
gen unter Beteiligung aller LAnder erarbeitet werden, in-
haltlich nachvollziehbar und objektivierbar sind und ins-
besondere dem foderativen Gleichbehandlungsgebot
Rechnung tragen (BVerfGE 72, Leitsétze 4 bis 10und S.
396 1f.).

Die Kritik muf3 noch massiver ausfallen: Den Verfas-
sern hatte bei der eigenen Begrifflichkeit, die sie bei ih-
rem Votum fUr das ,véterliche" System vertikaler Bun-
deszuweisungen wahlen, berdeutlich werden missen,
daf sie sich hiermit nicht mehr auf dem Boden der auf
Gleichberechtigung zwischen allen Beteiligten (also
auch zwischen den Landern und dem Bund) angelegten
foderalen Verfassung der Bundesrepublik Deutschland
bewegen. Natirlich kann es interessant sein, in ,reiner*
Wissenschaft Modelle génzlich anderer Ausgleichssy-
steme zur Anregung der Phantasie des Gesetzgebers
zu ersinnen. Es muBte dann aber deutlicher gemacht
werden, dafB es sich nicht um aktuelle Vorschlage zur
Politikberatung unter den vorgegebenen, d. h. auch ver-
fassungsrechtlichen, Rahmenbedingungen handelt.

Dieses massive gegen die Vorschlage von Bartsch/
206

Probst sprechende Argument ergénzt und bestatigt die
geschilderten Einwande praktischer und entschei-
dungssoziologischer Art. Statt da8 Minderheitenschutz
durch Verfahren ausgebaut wird, wie es den eigenen
Prémissen der Autoren entspréache, bleibt dieser beider
Verlagerung der wesentlichen Entscheidungskompe-
tenz auf den Bund auf der Strecke.

Der Ausweg aus der Sackgasse

Die Crux des Finanzausgleichs liegt doch derzeit
darin, daB die Mehrheit der Lander und der Bund nicht
gewillt sind, entsprechend den sich aus der foderalen
Struktur der Bundesrepublik ergebenden finanzverfas-
sungsrechtlichen Vorgaben zu handeln, weder verfah-
rensmagig noch hinsichtlich der Inhalte. In einer sol-
chen Situation kénnen Interessenausgleich und insbe-
sondere Minderheitenschutz nicht durch Abbau von Ver-
fahrensgarantien und Konzentration der Entscheidung
beim Bund erreicht werden, sondern nur dadurch, dafl
Bund und Lé&nder ernstlich darauf festgelegt werden, in
fir alle Beteiligten wirklich offenen Verhandlungen unter
Einigungszwang nachvollziehbare und objektivierbare
Einigungsformeln zur Verteilung der Finanzstréme im
Bund zu finden.

Dem Bund kommt dabei durchaus die Rolle eines ak-
tiven Mitgestalters zu. So wiirde es zu fundierten und
transparenten Verhandlungen gehéren, daf er selbst fi-
nanzwirtschaftliche Analysen vorlegt, Einschatzungen
abgibt und Gestaltungsvorschlage unterbreitet. Er darf
sich nicht — um das Bundesverfassungsgericht zu zitie-
ren —damit begnigen, politische Entscheidungen einer
Landermehrheit ohne Ricksicht auf deren Inhalt zu be-
urkunden. Dem Bund obliegt gleichzeitig mit der aktiven
Teilnahme die Rolle eines Moderators oder auch eines —
wie das Bundesverfassungsgericht es nennt—ehrlichen
Maklers.

Da die Bundesregierung, der Bundesgesetzgeber
und die Mehrheit der Lander sich von diesem Weg abge-
meldet haben, wird nun das Bundesverfassungsgericht
ein zweites Mal Gelegenheit haben, auf die Einhaltung
verfassungsrechtlicher Mindeststandards zu dringen.

Die zweite Entscheidung zum Finanzausgleich des
Bundesverfassungsgerichts wird dariber hinaus Be-
deutung haben far die Frage, in welche Richtung ein zu-
kiinftiges gerechtes Finanzausgleichssystem gehen
muf, das es insbesondere auf Dauer den norddeut-
schen Stadtstaaten ermdglicht, ihre Eigenstaatlichkeit
verantwortlich wahrzunehmen. Insoweit muf3 — darin
stimme ich Bartsch und Probst durchaus zu — Gber das
derzeitige Finanzausgleichssystem hinausgedacht wer-
den.
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