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1.  Fragestellung

Der Auftraggeber mochte das Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 13.7.2017, mit dem
die Bund-Lénder Finanzbeziehungen fiir die Zeit nach dem 1.1.2020 neu geregelt werden, auf
seine VerfassungsmaBigkeit hin iiberpriift wissen. Ergdnzend zu dieser Ausarbeitung sind der Ar-
tikel 90 GG in einer gesonderten Ausarbeitung und Artikel 91c Absatz 5 GG in einem separaten
Sachstand des Fachbereichs WD 3 bearbeitet worden. Der Frage der VerfassungsmaBigkeit von §
3 Absatz 3 FStrBAG widmet sich eine weitere Ausarbeitung des Fachbereichs WD 3.

2.  Bundesstaatsprinzip und Finanzverfassung

Verfassungsdndernde Gesetze sind an der materiellen Schranke des Artikels 79 Absatz 3 GG zu
messen. Die sogenannte , Ewigkeitsgarantie” schlieBt die Anderung bestimmter Institutionen und
Grundsitze dauerhaft aus. Den geschiitzten Verfassungskern bilden die Gliederung des Bundes in
Léander, die grundsétzliche Mitwirkung der Lander bei der Gesetzgebung und die in den Artikeln
1 und 20 des Grundgesetzes niedergelegten Grundsitze. Zu den Grundsitzen des Artikels 20 GG
zdhlen insbesondere das Demokratieprinzip, das Rechtsstaatsprinzip und das Bundesstaatsprin-

Zip.

Insbesondere dem Bundesstaatsprinzip kommt bei der Uberpriifung von Anderungen der Finanz-
verfassung an Artikel 79 Absatz 3 GG eine groB3e Bedeutung zu.

,Die Aufteilung der Zustdndigkeiten zwischen dem Zentralstaat und den Gliedstaaten ist nur
eine Seite der Krifteverteilung im Bundesstaat. Ebenso wichtig wie die durch sie getroffene Ent-
scheidung, auf welchen Sachgebieten jeder der beiden Teile handeln darf, ist es auch, dass ent-
schieden wird, in welchem Umfang, mit welcher Nachhaltigkeit und insbesondere mit welchen
Mitteln auf diesen Gebieten tatsdchlich gehandelt werden kann. Diese Entscheidung zu fillen ist
vor allem Sache der bundesstaatlichen Finanzverfassung. Nur wenn nach ihr jede Seite, sowohl
der Zentralstaat als auch die Gliedstaaten, iiber hinreichende Geldmittel zur Erfiillung ihrer Auf-
gaben verfiigt, ist die Staatlichkeit des Bundes und der Lénder sichergestellt, die Artikel 20 Ab-
satz 1 voraussetzt, und die Artikel 79 Absatz 3 sogar fiir unantastbar erklart.**

,Artikel 106 steht daher — und zwar sowohl in seiner urspriinglichen wie auch in seiner gegen-
wartig geltenden Fassung — in nahem Zusammenhang zu den Artikeln 20 und 79. Es ist heute un-
bestritten, dass sich die Staatlichkeit des Bundes und der Lander nur dann wirklich entfalten
kann, wenn beide iiber selbstindige Einnahmen verfiigen und damit nicht von Zahlungen der an-
deren Seite (Bedarfszuweisungen des Bundes an die Lander, Matrikularbeitrdge der Ldnder an
den Bund) abhédngig sind. Es wére mit den Artikeln 20 und 79 unvereinbar, wenn die eine Seite
ganz oder auch nur iiberwiegend zum Kostgédnger der anderen wiirde.“?

1 Maunz/Diirig, GG, Art. 106 Rn. 4; Onlinekommentar unter beck-online.de [zuletzt abgerufen am 10.7.2017]

2 ebenda, Rn. 5
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Mit dem Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 13.7.2017° wurden vielfiltige Anderungen
in der Finanzverfassung vorgenommen. Diese sollen nachfolgend einer ersten verfassungsrechtli-
chen Uberpriifung an Hand des Artikels 79 Absatz 3 GG in Verbindung mit dem Bundesstaats-
prinzip unterzogen werden.

In Bezug auf die Bund-Lander-Finanzbeziehungen hat der verfassungsidndernde Gesetzgeber zwar
keine Anderung bei der sogenannten vertikalen Verteilung der Steuereinnahmen zwischen Bund,
Landern und Gemeinden in Artikel 106 GG vorgenommen. Mit der Abschaffung des Umsatzsteu-
ervorwegausgleichs in Artikel 107 Absatz 1 GG enthélt das verfassungsdndernde Gesetz jedoch
weitreichende Anderungen beziiglich der Verteilung des Umsatzsteueraufkommens auf die Lin-
der als auch neue Regelungen zum Landerfinanzausgleich in Artikel 107 Absatz 2 GG.

3.  Artikel 107 GG
3.1. Anderungen im Artikel 107 GG

Artikel 107 GG enthilt die Regelungen zu der Verteilung der Einkommen-, Kérperschaft- und
Umsatzsteuer unter den Landern. Artikel 107 Absatz 1 Satz 4 GG lautete bislang: ,,Der Landeran-
teil am Aufkommen der Umsatzsteuer steht den einzelnen Landern nach Maligabe ihrer Einwoh-
nerzahl zu; fiir einen Teil, héchstens jedoch fiir ein Viertel dieses Landeranteils, konnen durch
Bundesgesetz, das der Zustimmung des Bundesrates bedarf, Ergdanzungsanteile fiir die Lander
vorgesehen werden, deren Einnahmen aus den Landessteuern, aus der Einkommensteuer und der
Korperschaftsteuer und nach Artikel 106b je Einwohner unter dem Durchschnitt der Lander lie-
gen; bei der Grunderwerbsteuer ist die Steuerkraft einzubeziehen.” Damit wurden die Grundprin-
zipien des Umsatzsteuervorwegausgleichs umschrieben.

Die nun vom Deutschen Bundestag und Bundesrat verabschiedete Grundgesetzédnderung enthalt
hier eine Neuregelung: ,,Der Landeranteil am Aufkommen der Umsatzsteuer steht den einzelnen
Landern, vorbehaltlich der Regelungen nach Absatz 2, nach MalBgabe ihrer Einwohnerzahl zu.“*

Artikel 107 Absatz 2 GG wurde ebenfalls neugefasst. Er lautet nunmehr: ,,Durch Bundesgesetz,
das der Zustimmung des Bundesrates bedarf, ist sicherzustellen, dass die unterschiedliche Fi-
nanzkraft der Lander angemessen ausgeglichen wird; hierbei sind die Finanzkraft und der Fi-
nanzbedarf der Gemeinden (Gemeindeverbdande) zu beriicksichtigen. Zu diesem Zweck sind in
dem Gesetz Zuschldge zu und Abschldge von der jeweiligen Finanzkraft bei der Verteilung der
Landeranteile am Aufkommen der Umsatzsteuer zu regeln. Die Voraussetzungen fiir die Gewéh-
rung von Zuschldgen und fiir die Erhebung von Abschldgen sowie die MaBstédbe fiir die Hohe die-
ser Zuschldge und Abschldge sind in dem Gesetz zu bestimmen. Fiir Zwecke der Bemessung der
Finanzkraft kann die bergrechtliche Forderabgabe mit nur einem Teil ihres Aufkommens bertick-
sichtigt werden. Das Gesetz kann auch bestimmen, dass der Bund aus seinen Mitteln leistungs-
schwachen Liandern Zuweisungen zur erginzenden Deckung ihres allgemeinen Finanzbedarfs
(Erganzungszuweisungen) gewéhrt. Zuweisungen konnen unabhidngig von den Malstdben nach

3 BGBI 1 2017, Seite 2346 ff.

4 BT-Drs. 18/11131, Seite 8
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den Sétzen 1 bis 3 auch solchen leistungsschwachen Landern gewédhrt werden, deren Gemeinden
(Gemeindeverbiande) eine besonders geringe Steuerkraft aufweisen (Gemeindesteuerkraftzuwei-
sungen), sowie auBerdem solchen leistungsschwachen Landern, deren Anteile an den Fordermit-
teln nach Artikel 91b ihre Einwohneranteile unterschreiten.*’

Damit wird der bisherige Umsatzsteuervorwegausgleich abgeschafft. Bund und Léander stellen
ihre Finanzbeziehungen auf eine neue Grundlage. ,,Der Umsatzsteuervorwegausgleich ist eigent-
lich Teil des Finanzausgleichs, wird aber bislang als Element der priméren Finanzverteilung be-
handelt, bestimmt also mit, was eigene Mittel der Lander sind.“®

,»An die Stelle des bisherigen Landerfinanzausgleichs wird zukiinftig die Verteilung des Lander-
anteils an der Umsatzsteuer treten. Sie wird nur noch grundsétzlich nach MalBgabe der Einwoh-
nerzahl erfolgen, jedoch durch Zu- und Abschlédge entsprechend der Finanzkraft jedes Landes
modifiziert werden. Umsatzsteuervorwegausgleich und Landerfinanzausgleich werden durch die
Umsatzsteuerverteilung zwischen den Landern ersetzt.*”

3.2. Kriterien des Artikels 79 Absatz 3 GG an Artikel 107 GG

»Artikel 79 Absatz 3 GG sichert auch einen materiellen Kern autonomer Haushaltswirtschaft. Ein
»angemessener Anteil am Gesamtsteuerautkommen® ist dem Bundesstaatsprinzip immanent,
ergibt sich aber schon aus der gesicherten Existenz der Lander als lebensfihige Glieder des Ge-
samtstaates. Die ,angemessene” Finanzausstattung bildet nur einen groben Maf3stab, der im
Lichte des mit der Ausgabenbelastung korrelierenden Aufgabenkreises der Lander und der staat-
lichen Finanzkraft zu konkretisieren ist. Ein Anspruch auf eine bestimmte Vermogensausstattung
der Lander besteht nicht. Der horizontale und der vertikale Finanzausgleich sind in der gegen-
wartigen Form (Artikel 107 GG) nicht vor Verfassungsdnderungen geschiitzt. Wohl aber gehort
zum unverzichtbaren Kern funktionsfahiger Bundesstaatlichkeit ein Minimum an biindischer So-
lidaritdt sowohl im Verhaltnis der Lander untereinander wie des Bundes zu den Léndern. Die fi-
nanzielle Solidarpflicht endet nicht ohne weiteres bei konstantem Versagen der Landespolitik im
Haushaltsnotstand. Andererseits schiitzt die Solidaritdtspflicht von Bund und Landern ein Land
nicht davor, die Folgen eigener ,Misswirtschaft” und daraus erwachsene Erschiitterungen der Le-
bensfihigkeit als Gliedstaat zu tragen. Dies ergibt sich schon daraus, dass weder die Gliederung
in Lander noch das Bundesstaatsprinzip die Existenz eines konkreten Landes dauerhaft si-
chern.”®

5 BT-Drs. 18/11131, Seite 8

6 Stellungnahme von Prof. Wieland zur Vorbereitung der 6ffentlichen Anhorung des Haushaltsausschusses des
Deutschen Bundestages am 20. Mérz 2017; im Internet abrufbar unter: http://www.bundes-
tag.de/blob/498346/3dd43a0bc1255507616878edc69d86f2/prof--dr--joachim-wieland-data.pdf [zuletzt abgeru-
fen am 17.7.2017], Seite 2

7 Prof. Wieland: Stellungnahme (s. Fn. 5), Seite 3

8 Maunz/Diirig/Herdegen GG Art. 79 Rn. 163, Kommentar auf www.beck-online.de [zuletzt abgerufen am
17.7.2017
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»Auf der anderen Seite setzt das Bundesstaatsprinzip der finanziellen Solidaritdt im Bund eine
grundsitzliche Schranke: Das sogenannte Nivellierungsverbot gebietet, dass bestehende, finanz-
politisch begriindete Unterschiede auch nach dem solidarischen Finanzausgleich als Teil der po-
litischen und wirtschaftlichen Realitédt deutlich sichtbar bleiben. Dieses Element foderaler Diver-
sitdt setzt als Bedingung eigenverantwortlicher Gestaltung notwendige Leistungsanreize und be-
lebt den Systemwettbewerb unter den Landern. Es ist deshalb unverzichtbares Element einer le-
bendigen bundesstaatlichen Ordnung. Daher ist dem verfassungsédndernden Gesetzgeber eine fi-
nanzielle Gleichstellung der beteiligten Lander im Wege des Finanzausgleichs verwehrt, die die
Folgen unterschiedlicher Ausiibung finanzieller Autonomie nicht mehr spiiren ldsst.*?

,Jedoch gebietet die nach Artikel 79 Absatz 3 GG unverzichtbare Solidaritdt im Bundesstaat, dass
der Bund und die anderen Lander die Wahrnehmung elementarer Staatsfunktionen solange si-
chern, als ein Land existiert und seine eigenen Moglichkeiten zur Verschlankung des Staatsappa-
rats und angebotener Leistungen sowie zum sonstigen Riickschritt finanzieller Lasten vollig aus-
geschopft hat.“*°

3.3. Verfassungsrechtliche Priifung der Anderungen in Artikel 107 GG
3.3.1. Priifungsmalstab noch anwendbar?

Die soeben skizzierten verfassungsrechtlichen Vorgaben, die aus dem Bundesstaatsprinzip in
Verbindung mit Artikel 79 Absatz 3 GG an die Struktur des Bund-Lander-Finanzausgleichs ange-
legt wurden, beruhen insbesondere auf drei Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts aus
den Jahren 1986, 1992'* und 1999".

Das Bundesverfassungsgericht bezog sich in allen drei Entscheidungen auf das bisherige vierstu-
fige Finanzverteilungs- und Ausgleichssystem. Inwiefern diese Leitentscheidungen auf das neue
Bund-Lédnder-Finanzsystem iibertragbar sein werden, ist in der aktuellen Literatur zum neuge-
fassten Artikel 107 GG umstritten.

So geht Prof. Hide davon aus, dass bei einer bloBen Streichung der Umsatzsteuerergdnzungsan-
teile und der Umsetzung aller weiteren Neuerungen auf einfachgesetzlicher Ebene, die bisherigen
Grundprinzipien des Artikels 107 GG erhalten blieben. Die bisherige Rechtsprechung des Bun-
desverfassungsgerichts zum Landerfinanzausgleich behielte sodann ihre enorme praktische Be-
deutung.™ In seiner Stellungnahme zur Anhorung des Haushaltsausschusses ergénzte er, dass

9 Maunz/Diirig/Herdegen: ebenda, Rn.164
10 Maunz/Diirig/Herdegen: ebenda, Rn. 164
11 BVerfGE 72, 330-436

12 BVerfGE 86, 148-279

13 BVerfGE 101, 158-238

14 Héde: Abschied vom geschwisterlichen Finanzausgleich? Die Lander einigen sich — der Bund soll zahlen, Seite
111 - 119 (118 {f.) in: Verhandlungen zum Finanzausgleich; Jahrbuch fiir 6ffentliche Finanzen 1-2016
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eine verfassungsrechtliche Neubewertung des Artikels 107 GG nur erforderlich sei, wenn der
Landerfinanzausgleich durch seine Integration in die zweite Stufe nur noch als eine mehr oder
weniger technische Einzelheit der Umsatzsteuerverteilung anzusehen wére. Das sei aber nicht
der Fall. Der umverteilende Ausgleich zwischen den Landern solle seine Funktion als horizontal
ausgleichendes Element behalten. Kiinftig solle er zwar nicht mehr durch Ausgleichsanspriiche
und Ausgleichsverbindlichkeiten, sondern durch Zuschldge und Abschldge im Rahmen der Um-
satzsteuerverteilung zwischen den Landern erfolgen. Diese Modifikation konne aber nicht bedeu-
ten, dass der neue Linderfinanzausgleich die finanzstarken Lander entscheidend schwéchen, die
Finanzkraft der Lander nivellieren oder die Finanzkraftreihenfolge d&ndern diirfte. Auch die neue
Verortung des maligeblichen umverteilenden Elements des bundesstaatlichen Finanzausgleichs
dndere deshalb nichts Grundsétzliches an der Geltung der aus dem Bundesstaatsprinzip abgelei-
teten Rahmenbedingungen.’

Anders beurteilt dies bspw. Waldhoff'®: Er geht davon aus, dass eine, auf einer so nicht mehr
existenten Norm, beruhende Rechtsprechung des Verfassungsgerichts kaum auf eine novellierte
Norm iibertragen werden konne. Allenfalls die iibergreifenden bundesstaatlichen obiter dicta der
Karlsruher Urteile wiirden weiter Giiltigkeit entfalten. Aus dhnlichem Grund kénne man eine,
auf einer novellierten Grundgesetzbestimmung beruhende, einfachgesetzliche Reform (neues Fi-
nanzausgleichsgesetz und MaBstdbegesetz'’) nicht an Leitsdtzen und Griinden von Entscheidun-
gen zu einer nicht mehr existenten Norm priifen. Die bisherige Rechtsprechung seit 1986, so
Waldhoff, gehe von einem vierstufigen Ausgleich aus, wobei die Stufen folgerichtig aufeinander
aufbauen sollten. Ein nur noch dreistufiges Modell miisse vermutlich verfassungsrechtlich voll-
stindig neu bewertet werden.*®

Letztlich kann diese Streitfrage jedoch fiir die hier zu beurteilenden verfassungsrechtlichen As-
pekte dahin gestellt bleiben. Beide Auffassungen stimmen darin iiberein, dass die tragenden Prin-
zipien des Bundesstaatsprinzips auch jenseits der Novellierung des Finanzausgleichssystems
Giiltigkeit beanspruchen. Diese tragenden Prinzipien bilden den PriifungsmalBstab des Artikels 79
Absatz 3 GG in Verbindung mit dem Bundesstaatsprinzip fiir die hier zu priifenden konkreten
Grundgesetzdnderungen.

3.3.2. Verfassungsrechtliche Beurteilung des Wegfalls des Umsatzsteuervorwegausgleichs

Die Abschaffung des Umsatzsteuervorwegausgleichs und die Einfiihrung eines einfachgesetzlich
geregelten Zu- und Abschlagsystems bei der Verteilung des Umsatzsteueraufkommens unter den

15 Héde: Stellungnahme zur Anhérung durch den Haushaltsausschuss des Deutschen Bundestages am 20. Méarz
2017; online unter: http://www.bundestag.de/blob/497698/c41al1eb288cb1674e120e4174ebe0268/prof--dr--ul-
rich-haede-data.pdf, Seite 3 [zuletzt abgerufen am 18.7.2017]

16 Waldhoff: Literaturbesprechung zu ,,Verhandlungen zum Finanzausgleich” in der Zeitschrift fiir Gesetzgebung
2016, Seite 389-392 (391), 4/2016

17 BT-Drs. 18/11135, Seite 18 ff.

18 Waldhoff: ebenda
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Landern wire verfassungsgemil, wenn die Grundsétze der biindischen Solidaritéit einerseits und
das Nivellierungsverbot anderseits gewahrt blieben.

Das BVerfG hat hierzu bereits in seinem ersten Urteil zum Landerfinanzausgleich festgehalten:
,Artikel 107 Absatz 2 Satz 1 GG verlangt, daB} die unterschiedliche Finanzkraft der Lander ange-
messen ausgeglichen wird. Der Begriff Finanzkraft ist umfassend zu verstehen und darf nicht al-
lein auf die Steuerkraft reduziert werden. Das ergibt sich nicht nur aus dem Wortlaut der Vor-
schrift, sondern 146t sich auch ihrem Sinn und Zweck entnehmen. Die Verpflichtung zum hori-
zontalen Finanzausgleich folgt aus dem biindischen Prinzip des Einstehens fiireinander. Das
biindische Prinzip begriindet seinem Wesen nach nicht nur Rechte, sondern auch Pflichten. Eine
dieser Pflichten besteht nach dem Grundgesetz darin, dal} die finanzstarkeren Lander den schwé-
cheren Liandern in gewissen Grenzen Hilfe zu leisten haben. Diese Pflichtbeziehung fiihrt not-
wendigerweise zu einer gewissen Beschrankung der finanziellen Selbstdndigkeit der Lander. Es
wiirde indes gegen das bundesstaatliche Prinzip verstoBen, wenn der horizontale Finanzaus-
gleich die Leistungsfahigkeit der gebenden Lander entscheidend schwéchte oder zu einer Nivel-
lierung der Landerfinanzen fiihrte (BVerfGE 1, 117 (131)). Der Landerfinanzausgleich teilt die
dem Bundesstaatsprinzip innewohnende Spannungslage, die richtige Mitte zu finden zwischen
der Selbstdandigkeit, Eigenverantwortlichkeit und Bewahrung der Individualitdten der Lander auf
der einen und der solidargemeinschaftlichen Mitverantwortung fiir die Existenz und Eigenstdn-
digkeit der Bundesgenossen auf der anderen Seite. Wiirden allein die Steuereinnahmen der Lan-
der zur Grundlage und zum Ma@stab des horizontalen Finanzausgleichs gemacht und sonstige
Einnahmen auler Betracht gelassen, lieBe sich der damit verbundene Eingriff in die Eigenstin-
digkeit der ausgleichspflichtigen Lédnder nicht mehr mit dem biindischen Prinzip des Eintretens
fiireinander rechtfertigen. Grund fiir Solidarleistungen der Bundesldnder aus ihrer eigenen Fi-
nanzausstattung kann nur eine allgemeine Finanzschwéche anderer Lander sein, nicht dagegen
ein unzuldngliches Steueraufkommen, das durch andere Einkiinfte - beruhen sie auf landesauto-
nomen Entscheidungen oder nicht - aufgestockt wird.“**

Diesen Anforderungen wird auch das neue, dreistufige Verteilungs- und Ausgleichssystem ge-
recht. Bezogen auf die Verteilung des Umsatzsteuerautkommens ist die grundsétzliche Bezug-
nahme auf die Einwohnerzahl beibehalten worden. Der bisherige Umsatzsteuervorwegausgleich,
der bis zu einem Viertel des Umsatzsteuerautkommens auf den Ausgleich der schwachen Finanz-
kraft einzelner Landern verwendete, wird abgeschafft. Nunmehr soll ein Bundesgesetz die Vertei-
lung von Zu- und Abschlédgen bei der Verteilung der Landeranteile am Umsatzsteuerautkommen
regeln, Artikel 107 Absatz 2 Satz 2 GG neue Fassung (n.F.). Bei der Finanzkraftbemessung der
Léander soll auch die Finanzkraft der jeweiligen Gemeinden beriicksichtigt werden, Artikel 107
Absatz 2 Satz 1 GG n.F.. Die Festlegung der gesetzlichen Voraussetzungen fiir die Gewédhrung von
Zuschldgen oder die Erhebung von Abschldgen werden der einfachgesetzlichen Entscheidung
iiberantwortet. Das Grundgesetz selbst enthélt hierzu keine Vorgaben.

Bereits in seiner Entscheidung vom 24.6.1986 erkannte das BVerfG die Orientierung der Umsatz-
steuerverteilung an der Einwohnerzahl als sachgerecht und verfassungskonform an: ,,Dagegen
wird der Landeranteil an der Umsatzsteuer nach Maligabe der Einwohnerzahl verteilt. Dies recht-
fertigt sich nicht zuletzt aus der besonderen Erhebungstechnik dieser Steuer; sie wird vielfach

19 BVerfG, Urteil vom 24. Juni 1986 — 2 BvF 1/83 —, BVerfGE 72, 330-436, Rn. 176
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nicht dort vereinnahmt, wo sie wirtschaftlich (durch die Endverbraucher) erbracht wird. Zu-
gleich wird damit ein abstrakter BedarfsmaBstab (gleichméBige Pro-Kopf-Versorgung) in die Ver-
teilung eingefiihrt.*?°

Es ist daher davon auszugehen, dass diese grundsétzliche Ausrichtung der Steuerverteilung auch
im neugefassten Artikel 107 GG unbeanstandet bleiben diirfte.

Dieses Ergebnis wird von folgender Uberlegung gestiitzt: In der Kommentierung zu Artikel 107
GG wurde auch bislang schon betont, dass dem Bundesstaatsprinzip in Artikel 20 Absatz 1 GG
und der Ewigkeitsgarantie in Artikel 79 Absatz 3 GG keine Festlegung eines konkreten Vertei-
lungssystems der Steuerertrdge entnommen werden konne. ,,Das Prinzip des ortlichen Autkom-
mens konnte auch ganz aufgegeben werden und eine Verteilung nach anderen MaBstdben erfol-
gen. Die dadurch zweifellos bewirkte Wandlung wére mit Artikel 79 Absatz 3 nicht unvereinbar;
denn diese Vorschrift legt nicht ein fiir alle Mal ein bestimmtes Bild vom Bundesstaat fest, son-
dern l4Bt auch Bedeutungs- und Gestaltswandlungen zu. Entsprechendes gilt auch fiir Artikel
107 Absatz 2. Das Bundesstaatsprinzip zwingt keinesfalls zur Einfiihrung und Durchfiihrung ei-
nes horizontalen Finanzausgleichs.“*!

Die Abschaffung des Umsatzsteuervorwegausgleichs begegnet somit ebenfalls keinen verfas-
sungsrechtlichen Bedenken, da er nicht zum unverduBerlichen Kernbestand des Bundesstaats-
prinzips gehort.

Das bisherige System des Umsatzsteuervorwegausgleichs basierte rechtstechnisch betrachtet auf
zwei Stufen: (1) der verfassungsrechtlichen Vorgaben iiber die prozentuale Hohe des im Aus-
gleichsystem verfiigharen Umsatzsteueraufkommens sowie einer groben Skizzierung der Aus-
gleichskriterien sowie (2) umfangreichen einfachgesetzlichen Festlegungen zur Durchfiihrung des
Umsatzsteuerausgleichs inklusive der Festlegung der hierfiir erforderlichen Berechnungsformeln
im Finanzausgleichsgesetz (FAG).

Durch die nunmehr festgeschriebene Abschaffung des Umsatzsteuervorwegausgleichs wurde die
Nennung der Ausgleichskriterien nach dem Steueraufkommen der Lander in Artikel 107

Absatz 1 GG entbehrlich. Fiir das neue Ausgleichssystem mit Zu- und Abschldgen hat der verfas-
sungsgebende Gesetzgeber einen einfachen Gesetzesvorbehalt in Artikel 107 Absatz 2 Sétze 2 und
3 GG eingefiigt. Unmittelbare verfassungsrechtliche Vorgaben fiir das entsprechende Gesetz ent-
hélt der neue Artikel 107 Absatz 2 GG kaum. Insbesondere fehlt die Bezugnahme auf das Steuer-
aufkommen der Lander. Vielmehr wird in Artikel 107 Absatz 2 Satz 3 GG direkt mitgeteilt, dass
,die Voraussetzungen fiir die Gewdhrung von Zuschldgen und die Erhebung von Abschldgen so-
wie die Malstdbe fiir die Hohe dieser Zuschldge und Abschldge in dem Gesetz zu bestimmen
sind.”

Verfassungsrechtlich ist diese Formulierung nicht zu beanstanden, da das BVerfG auch die Unbe-
stimmtheit der bisherigen finanzverfassungsrechtlichen Regelungen zum Umsatzsteuervorweg-

20 BVerfG, Urteil vom 24. Juni 1986 — 2 BvF 1/83 —, BVerfGE 72, 330-436, Rn. 146

21 Maunz/Diirig/Maunz GG Art. 107 Rn. 1-10, beck-online
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ausgleich nicht beanstandet, sondern den Priifungsschwerpunkt vielmehr auf das, die Vertei-
lungsmechanismen konkretisierende, Finanzausgleichsgesetz (FAG) verlagert hatte. In seiner
dritten Entscheidung zum Lénderfinanzausgleich aus dem Jahre 1999 hielt das BVerfG die dama-
ligen Regelungen im FAG fiir zu unkonkret, um die unbestimmten Rechtsbegriffe des Artikels
107 Absétze 1 und 2 GG hinreichend zu bestimmen. Als Anforderung an den Gesetzgeber eines
Finanzausgleichsgesetzes hielt das Verfassungsgericht fest:

,Die Verteilung des Finanzaufkommens im Bundesstaat wird durch die Finanzverfassung des
Grundgesetzes in ihren Grundlinien festgelegt. Daraus ergibt sich ein verfassungsrechtlich nor-
miertes Gefiige, das in sich durchaus beweglich und anpassungsfihig ist, dessen einzelne Stufen
aber nicht beliebig ausgewechselt oder iibersprungen werden kénnen (BVerfGE 72, 330 <383>).
Das Grundgesetz beauftragt den Gesetzgeber, die verfassungsrechtlichen Malstdbe zu konkretisie-
ren und zu ergédnzen. Dies gilt insbesondere fiir die MafBstédbe bei der vertikalen Umsatzsteuerver-
teilung zwischen Bund und Landergesamtheit (Artikel 106 Absatz 3 Satz 4 GG), die Kriterien fiir
die Gewdhrung von Umsatzsteuerergdnzungsanteilen (Artikel 107 Absatz 1 Satz 4, 2. Hs. GG), die
Voraussetzungen fiir Ausgleichsanspriiche und Ausgleichsverbindlichkeiten sowie die MaBstdbe
fiir deren Hohe (Artikel 107 Absatz 2 Satz 2 GG) und schlieBlich fiir die Benennung und Begriin-
dung der Bundesergdnzungszuweisungen (Artikel 107 Absatz 2 Satz 3 GG). Die Finanzverfassung
enthdlt somit keine unmittelbar vollziehbaren Malstédbe, sondern verpflichtet den Gesetzgeber,
das verfassungsrechtlich nur in unbestimmten Begriffen festgelegte Steuerverteilungs- und Aus-
gleichssystem entsprechend den vorgefundenen finanzwirtschaftlichen Verhéltnissen und fi-
nanzwissenschaftlichen Erkenntnissen durch anwendbare, allgemeine, ihn selbst bindende MaB-
stdbe gesetzlich zu konkretisieren und zu ergdnzen. Der Gesetzgeber muss - unabhéngig von
wechselnden Ausgleichsbediirfnissen und von konkreten Zuteilungs- und Ausgleichssummen -
langfristig anwendbare Malstdbe bestimmen, aus denen dann die konkreten, in Zahlen gefaliten
Zuteilungs- und Ausgleichsfolgen abgeleitet werden konnen.“?

Die nunmehr gewéhlten Ausgleichsmechanismen beriicksichtigen zum einen grundsitzlich die
Einwohnerzahl als entscheidendes Kriterium fiir die Verteilung des Umsatzsteueraufkommens.
Mit dem System der Zu- und Abschldge wird ein Korrekturmechanismus beibehalten, der den
besonderen Finanzbedarf der Gemeinden der Lander als Kriterium in das Verteilungssystem mit
einbezieht.

Der Sachverstdndige Prof. Hdde beurteilt die Neuregelung in Artikel 107 Absatz 2 Sitze 2 und 3
GG folgendermaBen: , Kiinftig soll er (der Landerfinanzausgleich) zwar nicht mehr durch Aus-
gleichsanspriiche und Ausgleichsverbindlichkeiten, sondern durch Zuschldge und Abschlidge im
Rahmen der Umsatzsteuerverteilung zwischen den Landern erfolgen. Diese Modifikation kann
aber nicht bedeuten, dass der neue Landerfinanzausgleich die finanzstarkeren Lander entschei-
dend schwiéchen, die Finanzkraft der Lander nivellieren oder die Finanzkraftreihenfolge d&ndern
diirfte. Auch die neue Verortung des malBgeblichen umverteilenden Elements des bundesstaatli-
chen Finanzausgleichs dndert deshalb nichts Grundsétzliches an der Geltung der aus dem Bun-
desstaatsprinzip abgeleiteten Rahmenbedingungen. Daher ist es zu begriiBen, dass sich der Ent-
wurf darum bemiiht, die bisherigen Begrifflichkeiten weitgehend beizubehalten. Soweit der Text
des Grundgesetzes im Wesentlichen gleich bleibt, ist zu erwarten, dass die das Finanzausgleichs-

22 BVerfG, Urteil vom 11. November 1999 — 2 BvF 2/98 —, BVerfGE 101, 158-238, Rn. 263
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recht beherrschenden Grundsitze aus der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts im We-
sentlichen weiterhin gelten. Davon scheint auch die Bundesregierung auszugehen, die in ihren
Entwurf fiir die einfachgesetzliche Umsetzung der Verfassungsdnderung so weit wie moglich am
bisherigen Recht festhalten will. Das gilt sowohl fiir die Trennung zwischen MaBstdbegesetz und
Finanzausgleichsgesetz als auch fiir die mafBgeblich von der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts geprdagten Formulierungen dieser Gesetze.“*

3.3.3. Verfassungsrechtliche Beurteilung der bergrechtlichen Forderabgabe in Artikel 107
Absatz 2 Satz 4 GG

Verfassungsrechtlich kritisch wird der neue Satz 4 in Artikel 107 Absatz 2 GG beurteilt. Er sieht
vor, dass fiir Zwecke der Bemessung der Finanzkraft die bergrechtliche Forderabgabe mit nur ei-
nem Teil ihres Forderaufkommens berticksichtigt werden kann.

Prof. Hide** dulert in seiner schriftlichen Stellungnahme zur Anhoérung des Haushaltsausschus-
ses im Hinblick auf Artikel 79 Absatz 3 GG Zweifel an der verfassungsrechtlichen Zuldssigkeit
der nur teilweisen Einbeziehung der bergrechtlichen Forderabgabe in das Ausgleichssystem des
Artikels 107 GG. Er begriindet dies vor allem mit der Entscheidung des BVerfG aus den Jahre
1986%* zum Ladnderfinanzausgleich. Er zitiert aus dieser BVerfG-Entscheidung folgende Passage:

,Der Landerfinanzausgleich teilt die dem Bundesstaatsprinzip innewohnende Spannungslage,
die richtige Mitte zu finden zwischen der Selbstdandigkeit, Eigenverantwortlichkeit und Bewah-
rung der Individualitdt der Lander auf der einen und der solidargemeinschaftlichen Mitverant-
wortung fiir die Existenz und Eigenstdndigkeit der Bundesgenossen auf der anderen Seite. Wiir-
den allein die Steuereinnahmen der Lander zur Grundlage und zum Malstab des horizontalen
Finanzausgleichs gemacht und sonstige Einnahmen aufler Betracht gelassen, lieBe sich der damit
verbundene Eingriff in die Eigenstdandigkeit der ausgleichspflichtigen Lander nicht mehr mit dem
biindischen Prinzip des Eintretens fiireinander rechtfertigen. Grund fiir Solidarleistungen der
Bundesldnder aus ihrer eigenen Finanzausstattung kann nur eine allgemeine Finanzschwiéche
anderer Lander sein, nicht dagegen ein unzuldngliches Steuerauftkommen, das durch andere Ein-
kiinfte - beruhen sie auf landesautonomen Entscheidungen oder nicht - aufgestockt wird.“*

,Das BVerfG hatte in seinem Urteil vom 24.6.1986 entschieden, dass die nicht vollstdndige Ein-
beziehung der bergrechtlichen Férderabgabe in den Landerfinanzausgleich mit Artikel 107 Ab-
satz 2 Satz 1 GG unvereinbar ware.“?” Das BVerfG habe zur Begriindung seiner Entscheidung
nicht nur mit dem Wortlaut des Artikels 107 GG argumentiert, sondern auch mit dem Bundes-

23 Siehe Fn. 14, S. 3

24 Hade, siehe Fn. 14, Seite 4

25 BVerfGE 72, 330-436

26 BVerfGE 72, 330 (398), Rn. 176 (juris)

27 Héde, siehe Fn. 14, Seite 3 unter Bezugnahme auf BVerfGE 72, 330 (410)
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staatsprinzip. Man miisse davon ausgehen, dass die Grundsétze aus der bisherigen Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts trotz der vorgesehenen Anderungen im Wesentlichen auch
kiinftig gelten wiirden. Es sei nicht ausgeschlossen, dass das AuBlerachtlassen von zwei Dritteln
des Auftkommens der bergrechtlichen Férderabgabe mit dem von Artikel 79 Absatz 3 GG ge-
schiitzten Bundesstaatsprinzip in Konflikt geraten konnte.

Der Gesetzentwurf geht im Begriindungsteil jedoch ausdriicklich davon aus, dass mit der explizi-
ten Nennung einer nur teilweisen Einbeziehung der bergrechtlichen Forderabgabe in den Finanz-
ausgleich die Beanstandungen des BVerfG aus der Entscheidung von 1986 nicht mehr zu erheben
seien.”®

3.3.4. Neuer Tatbestand fiir Bundesergdnzungszuweisung, Artikel 107 Absatz 2 Satz 6 GG

Die Maoglichkeit, leistungsschwachen Landern Bundesergdnzungszuweisungen zu gewadhren,
bleibt unverdndert bestehen. Der bisherige Artikel 107 Absatz 2 Satz 3 GG entspricht nunmehr
ohne Anderungen dem Absatz 2 Satz 5 GG n.F.

Zusitzlich wurde ein Satz 6 eingefiigt, der vorsieht, dass Zuweisungen unabhéngig von den MaB-
stdben der Sdtze 1 bis 3 auch solchen leistungsschwachen Landern gewédhrt werden konnen, de-
ren Gemeinden (Gemeindeverbédnde) eine besonders geringe Steuerkraft aufweisen (Gemeinde-
steuerkraftzuweisungen), sowie auBerdem solchen leistungsschwachen Léandern, deren Anteile
an den Fordermitteln nach Artikel 91b ihre Einwohneranteile unterschreiten.

Die Gesetzesbegriindung enthilt hierzu folgende Ausfiihrungen: ,,Durch die in Absatz 2 Satz 6
eingefiihrte Regelung wird die verfassungsrechtliche Grundlage fiir die Gewédhrung einer neuen
Kategorie von Bundesleistungen geschaffen, die neben die bisherigen allgemeinen und die Son-
derbedarfs-Bundesergdnzungszuweisungen tritt. Zum einen wird durch die neu eingefiihrte Rege-
lung die Moglichkeit eines zusétzlichen Ausgleichs der unterschiedlichen gemeindlichen Steuer-
kraft geschaffen. Mit der Formulierung ,,besonders geringe Steuerkraft“ wird klargestellt, dass
diese Gemeindesteuerkraftzuweisungen nur bei einer — gemessen an Einwohneranteilen — beson-
ders ausgepragten kommunalen Steuerkraftschwéche in Betracht kommen kénnen. Des Weiteren
wird mit Satz 6 eine Zuweisung eingefiihrt, die an der Verteilungsstruktur der Forschungsforde-
rung nach Artikel 91b GG orientiert ist (Zuweisung zum durchschnittsorientierten Forschungs-
forderungsausgleich). Leistungsschwachen Landern, deren Anteil an den Fordermitteln nach Ar-
tikel 91b GG ihre Einwohneranteile unterschreiten, kann mit dieser Zuweisung ein kompensie-
render Ausgleich gewdhrt werden. Beiden Zuweisungen ist gemein, dass sie unabhédngig von den
MaBstdben des Finanzkraftausgleichs nach Absatz 2 Satz 1 bis 3 gewdhrt werden. Damit wird ins-
besondere klargestellt, dass insoweit das Nivellierungs- und Ubernivellierungsverbot nicht ge-
messen an der Finanzkraft nach Absatz 2 Satz 1 bis 3 gelten.**

An diesem neuen Tatbestand wurde von den Sachverstdndigen unter mehreren Aspekten Kritik
gedubert. So konstatiert der Sachverstdandige Prof. Korioth, dass der Bund mit dieser Neuregelung
in eine Garantenstellung fiir die Finanzausstattung der Gemeinden einriicken wiirde. Dies kdnne

28 BT-Drs. 18/11131, Seite 18

29 BT-Drs. 18/11131: ebenda
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unabsehbare Folgen fiir den kommunalen Finanzausgleich in den Liandern haben. Bislang sei die
Verantwortung fiir eine angemessene Finanzausstattung der Kommunen iiber die verfassungs-
rechtlich zugeteilten Steuereinnahmen hinaus ausschlieBlich Sache des jeweiligen Landes. ,,Ein
weiteres Problem steckt darin, dass die Formulierung des Satz 6 nicht klar macht, in welchem
Verhiltnis das Merkmal der Leistungsschwéche eines Landes und die besonders geringe Steuer-
kraft ihrer Gemeinden stehen soll.“

Beurteilt man die Kritikpunkte unter dem Gesichtspunkt der Anforderungen, die die Ewigkeits-
garantie des Artikels 79 Absatz 3 GG in Verbindung mit dem Bundesstaatsprinzip vorgibt, so ver-
dient insbesondere der Vorwurf des Aufgabentiibergriffs des Bundes im Bereich der Gemeindefi-
nanzierung auf origindre Finanzierungskompetenzen der Lander Beachtung. ,Die bundesstaatli-
che Garantie des Artikels 79 Absatz 3 GG enthdlt fiir die Finanzverfassung zunédchst zwei grund-
sédtzlich unabdingbare Kriterien: Zum einen ist das die Verpflichtung, fiir eine aufgabenangemes-
sene Finanzausstattung der bundesstaatlichen Glieder zu sorgen und zum anderen die Vorgabe,
dass mit Instrumenten der Finanzverfassung allein keine Verschiebung oder Verdnderung der all-
gemeinen Aufgabenverteilung zwischen Bund und Lédndern stattfinden darf. Das gilt naturgemal
fiir Lander- wie fiir Bundeskompetenzen!“*°

Eine gesonderte Bundesergidnzungszuweisung, die allein an die (geringe) Steuerkraft der Gemein-
den ankniipft, suggeriert eine Finanzierungsverantwortung des Bundes fiir die Gemeinden, die
vom Bundesstaatsprinzip nicht vorgesehen ist. Der Bund drédngt sich damit in eine originére Fi-
nanzierungskompetenz der Lander.

Die Gesetzesbegriindung verschérft die Problematik zusétzlich: Dies geschieht durch die Aussage,
fiir den Tatbestand des Absatzes 2 Satz 6 gelte das Nivellierungsverbot gemessen an der Finanz-
kraft der Sdtze 1 bis 3 nicht. Damit wird eine grundsétzliche Anforderung des Bundesstaatsprin-
zips an die bisherige Finanzverfassung relativiert. Es ist verfassungsrechtlich zweifelhaft, ob der
verfassungsdndernde Gesetzgeber einen Sondertatbestand an Erganzungszuweisungen schaffen
kann, fiir den das Nivellierungsverbot nicht zu beachten sein soll.

4. Artikel 108 GG

In Artikel 108 GG sieht der Gesetzentwurf die Moglichkeit eines verbindlichen Zusammenwir-
kens von Bund und Landern im Bereich der Informationstechnik der Steuerverwaltung vor. Da-
bei kann die Verbindlichkeit fiir alle Lénder mit bloBem Mehrheitsbeschluss erreicht werden.
AuBerdem werden Kooperationen von Landesfinanzbehorden und ldnderiibergreifende Zustén-
digkeitsiibertragungen zum Zwecke der Erleichterung des Steuergesetzvollzugs ermoglicht.

Der Priifungsmalstab des Artikels 79 Absatz 3 GG fiir Kompetenzverlagerungen der Lander an
den Bund im Bereich der Steuerverwaltung wird in der Literatur folgendermalBen beschrieben:

,Ein Subordinations- oder Hierarchieverhéltnis zwischen Bund und Landern verletzt die Eigen-
staatlichkeit der Lander nicht, solange zentralstaatliche Hoheitsausiibung fiir den Bestand der
zentralen Ebene unabdingbar ist. Dementsprechend hat die Gestaltungsfreiheit der Lander dort

30 Kramer: Grenzen der Verfassungsdnderung im Bereich der bundesstaatlichen Finanzverfassung, Seite 44
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ihre Grenze, wo der Bestand des Gesamtstaates, zu dem auch ein zentralistisches Element gehort,
der Disposition der bundesstaatlichen Glieder unterliege.“*

Insbesondere die IT stellt in einer weitgehend automatisierten Steuerverwaltung eine zentrale
Infrastrukturkomponente dar. Insofern kann hier eine zentralstaatliche Entscheidungsbefugnis
fiir den einheitlichen Steuervollzug durchaus als erforderlich angesehen werden. Gidbe es im IT-
Bereich der Steuerverwaltungen kein einheitliches Handeln der Lander untereinander, so wére
mit fehlendem Datenaustausch und einer gezielten Ausnutzung der Wissensliicken der Steuer-
verwaltung bei bundesldndertibergreifenden Besteuerungsvorgingen zu rechnen. Erhebliche
Steuermindereinnahmen wéren die Folge. Eine derartige negative Entwicklung hétte durchaus
das Potential den Bestand des Gesamtstaates zu gefdhrden.

Dieser neue Kompetenztitel des Bundes ist auch in der Anhérung des Haushaltsausschusses ver-
fassungsrechtlich nicht in Zweifel gezogen worden.

5. Artikel 109a GG

Beziiglich des Stabilitdtsrates nimmt das grundgesetzdndernde Gesetz eine Neujustierung der
Aufgaben vor. So wird dem Stabilitdtsrat in Artikel 109a Absatz 2 GG n.F. ab dem Jahr 2020 die
Uberwachung der Einhaltung der Schuldenbremse des Artikels 109 Absatz 3 GG iiberantwortet.

Der Stabilitétsrat ist ein Gremium, das seine Berechtigung aus der Einfiihrung der Schulden-
bremse erhilt. Da die Lander sich mit ihrer Bundesratszustimmung zur Einfiihrung der Schul-
denbremse selbst zu deren Einhaltung ab 2020 verpflichtet haben, erscheint die Ausweitung der
Kompetenzen des Stabilitdtsrates im Sinne eines effektiven Regelvollzugs nur folgerichtig.

Die Schuldenbremse selbst schrankt zwar die Haushaltsautonomie der Lander nicht unwesent-
lich ein. Diese Einschrdankung insbesondere der Verschuldungsmoglichkeiten der Lander, ful3t
jedoch nicht in der Etablierung des Stabilitdtsrates in Artikel 109a GG, sondern hat ihre Ursache
in der Schuldenbremse des Artikels 109 Absatz 3 GG selbst.

Der neugefasste Artikel 109a GG ist daher verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden.
6.  Artikel 104b GG und Artikel 114 Absatz 2 S. 2 GG

In Artikel 104b Absatz 2 Satz 1 GG sichert sich der Bund einen stidrkeren Einfluss auf die Ausge-
staltung der Landerprogramme, die mit Hilfe seiner Finanzhilfen fiir besonders bedeutsame In-
vestitionen in den Landern und Gemeinden durchgefiihrt werden. Bislang konnte der Bund in
diesem Bereich der Mischfinanzierung nur die Arten der zu férdernden Investitionen festlegen.
Nunmehr kann er dariiber hinaus auch die Grundziige der Ausgestaltung der Ldnderprogramme
zur Verwendung der Finanzhilfen festlegen.

31 Kramer: Grenzen der Verfassungsdnderung im Bereich der bundesstaatlichen Finanzverfassung, Seite 119 f.
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Mit Artikel 114 Absatz 2 Satz 1 GG wird dem Bundesrechnungshof (BRH) im Bereich der Misch-
finanzierungstatbestdnde ein Priifungsrecht auch fiir die mittelbewirtschaftende Landesverwal-
tung eingerdumt. Diese Priifungskompetenz des BRH im Bereich der Landesverwaltung ist verfas-
sungsrechtlich umstritten.

Das BVerfG hatte mit Beschluss vom 7.9.2010°* festgestellt, dass die bisherige Fassung des Arti-
kels 114 GG dem Bund keine hinreichende Legitimationsgrundlage fiir eine Priifungskompetenz
des Bundesrechnungshofs bei Investitionshilfen verschaffe, fiir die die Verwaltung der Lander
den Kompetenztitel innehabe. ,,Jedenfalls fiir die Finanzkontrolle hinsichtlich der Gewadhrung
von Finanzhilfen ist die Befugnis des Bundesrechnungshofs zu Erhebungen im Landerbereich
akzessorisch zur Kompetenz der Bundesverwaltung zu bestimmen.**?

Prof. Korioth®* stellt zum neugefassten Artikel 114 GG in seiner Stellungnahme fiir die Anhérung
des Haushaltsausschusses fest, dass diese Ergdnzung in diametralem Widerspruch zur Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts (BVerfGE 127, 165) stehe, wonach dem Bundesrechnungs-
hof nach Etatisierung der gebundenen Investitionshilfen im Landerhaushalt eine Priifung auf
Landesebene (einschlieflich der Gemeinden) nicht moglich sei, dies obliege vielmehr den Lan-
desrechnungshdéfen. Dieser Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts solle die Grundlage
entzogen werden. Das Ergebnis wire eine weitere Stairkung der Zustdndigkeit des Bundes.

Allerdings muss bei der verfassungsrechtlichen Priifung des Artikels 114 GG n.F. beachtet wer-
den, dass der Priifungsmalstab fiir Verfassungsdnderungen der Artikel 79 Absatz 3 GG in Verbin-
dung mit den Staatsstrukturprinzipien ist. Dazu hatte sich das BVerfG in der soeben genannten
Entscheidung aber nicht zu positionieren, da der alte Artikel 114 GG keine ausdriickliche Prii-
fungskompetenz des BRH fiir Mischfinanzierungstatbestdnde enthielt.

Ob eine derartige Kompetenzerweiterung des BRH gegen das Bundesstaatsprinzip verstoBt ist
zweifelhaft. Dem Artikel 79 Absatz 3 GG lasst sich kein grundsétzliches Kooperationsverbot ent-
nehmen. Kramer® betont in seiner Arbeit zu den Grenzen der Verfassungsdnderung im Bereich
der Finanzverfassung vielmehr, dass es einen Zusammenhang zwischen restriktiver Ausgestal-
tung der Tatbestandsseite der Kooperationsnorm einerseits und dem Umfang der Mitwirkungsbe-
fugnisse des Bundes andererseits gebe. ,,Je restriktiver allerdings die Tatbestandsseite einer Ko-
operationsnorm gefasst ist, desto groBere Mitwirkungsbefugnisse sind auf der Rechtsfolgenseite
moglich. Im Hinblick auf Artikel 104a Absatz 4 GG* laBt sich damit festhalten, dal eine in Gren-
zen gehaltene Teilnahme an der Art und Weise der Aufgabenwahrnehmung zuléssig sein kann.“

32 BVerfGE 127, 165-224, Beschluss vom 7.9.2010-Az: 2 BvF 1/09

33 BVerfG, Beschluss vom 07. September 2010 — 2 BvF 1/09 —, BVerfGE 127, 165-224, Rn. 131

34 Korioth, Stellungnahme zur Anhérung des Haushaltsausschusses; im Internet unter: http://www.bundes-
tag.de/blob/498212/f294e8b4b115ae2317473e9b0b19602f/prof--dr--stefan-korioth-data.pdf, Seite 5 f. [zuletzt
abgerufen am 21.7.2017]

35 Kramer, siehe Fn. 27, Seite 214-

36 Vorgédnger des heutigen Artikel 104b GG
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Die Tatbestandsvoraussetzungen in Artikel 104b Absatz 1 GG sind mit der Abwehr einer Stérung
des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts oder dem Ausgleich unterschiedlicher Wirtschafts-
kraft im Bundesgebiet oder der Forderung des wirtschaftlichen Wachstums relativ eng formuliert.
Insofern ldsst sich eine weitgehende Einflussnahme und Kontrollbefugnis des Bundes durchaus
vor Artikel 79 Absatz 3 GG rechtfertigen, zumal das Priifungsrecht des BRH nunmehr in Verfas-
sungsrang erhoben wird.

7. Artikel 104c GG

Der neu geschaffene Artikel 104c GG ermoglicht dem Bund die Gewdhrung von Finanzhilfen an
die Lander im Bereich der kommunalen Bildungsinfrastruktur fiir gesamtstaatlich bedeutsame
Investitionen finanzschwacher Gemeinden.

An diesem neuen Kompetenztitel gibt es inhaltliche Kritik?”. Gemessen an den soeben zu Artikel
104b GG dargelegten MaBstdben, die im Sinne des Bundesstaatsprinzips an eine Kooperati-
onsnorm zu legen sind, ist fiir die hier zu beantwortende Frage der rechtméafigen Verfassungséan-
derung allein die Restriktivitdt der Tatbestandsvoraussetzungen und die Reichweite der Mitwir-
kungsbefugnisse in den Blick zu nehmen.

Auch der Tatbestand des Artikels 104c GG ist restriktiv ausgestaltet. Es werden nicht flaichende-
ckend Finanzhilfen fiir die kommunale Bildungsinfrastruktur ermoglicht. Stattdessen ist die Ge-
wiahrung der Finanzhilfen auf finanzschwache Gemeinden beschriankt. Es steht zu vermuten,
dass das BVerfG dieses Tatbestandsmerkmal eng auslegen diirfte, um Finanzhilfen im Bildungs-
bereich, der in der féderalen Ordnung klassische Landeraufgabe ist, nicht iberhand werden zu
lassen.

8. Artikel 125¢ GG

Mit der Anderung in Artikel 125¢ Absatz 2 GG sollen die Finanzhilfen nach dem Gemeindever-
kehrsfinanzierungsgesetz und fiir die Seehafenlasten auch iiber das Jahr 2019 hinaus in ihrem Be-
stand gesichert werden. In der Gesetzesbegriindung wird hierzu ausgefiihrt: ,,Die Anderung in
Absatz 2 dient der Umsetzung des Beschlusses der Regierungschefinnen und Regierungschefs
von Bund und Landern vom 14. Oktober 2016 zur dauerhaften Fortfiihrung der Finanzhilfen des
Bundes fiir Seehafenlasten und der Bundesprogramme nach dem § 6 Absatz 1 Gemeindever-
kehrsfinanzierungsgesetz (GVFG). Die Finanzhilfen fiir die besonderen Programme nach § 6 Ab-
satz 1 des GVFG sowie die Finanzhilfen nach dem Gesetz iiber Finanzhilfen des Bundes nach Ar-
tikel 104a Absatz 4 GG an die Lander Bremen, Hamburg, Mecklenburg-Vorpommern, Niedersach-
sen sowie Schleswig-Holstein fiir Seehéifen vom 20. Dezember 2001 [...] gelten gemiB der Uber-
gangsvorschrift des Artikels 125¢c GG befristet bis langstens zum Jahr 2019 fort. Eine Fortfiihrung
der Finanzhilfen fiir Seehafenlasten als Finanzhilfe nach dem geltenden Artikel 104b ist mangels
Gesetzgebungsbefugnis des Bundes nicht méglich. Beim GVFG-Bundesprogramm besteht zwar

37 Stellvertretend: Korioth, siehe Fn. 30, Seite 6; Stellungnahme des Deutschen Landkreistages zur Anhorung des
Haushaltsausschusses am 6.3.2017, im Internet unter: http://www.bundes-
tag.de/blob/495396/89823d802616e80665548c9b91f2d643/deutscher-landkreistag-data.pdf [zuletzt abgerufen
am 21.7.2017]
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eine Gesetzgebungsbefugnis nach Artikel 74 Absatz 1 Nr. 23 GG, eine dauerhafte gesetzliche Fort-
fiihrung ist jedoch wegen der Bestimmung iiber die degressive und befristete Ausgestaltung von
Finanzhilfen in Artikel 104b Absatz 2 Satz 2 und 3 GG nicht moglich. In Absatz 2 Satz 2 wird da-
her nunmehr bestimmt, dass die Finanzhilfen bis zu ihrer Aufhebung fortgelten. Fiir die Regelun-
gen im Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz sind Anderungen ab dem 1. Januar 2025 zulis-
sig.“%

Zweifel an der verfassungsrechtlichen Vereinbarkeit dieser Neuregelung mit Artikel 79 Absatz 3
GG sind nicht ersichtlich.

9. Artikel 143d GG

,Gemal dem neuen Absatz 4 kann der Bund den Landern Bremen und Saarland ab dem 1. Januar
2020 angesichts ihrer im Vergleich zu den iibrigen Landern besonders schwierigen Haushaltslage
Sanierungshilfen gewdhren. Sie sollen es den Landern ermdglichen, die Vorgabe eines strukturell
ausgeglichenen Haushalts gemal Artikel 109 Absatz 3 einzuhalten und die Ursachen fiir die feh-
lende Fahigkeit zur eigenstdndigen Einhaltung dieser Vorgaben zu iberwinden. Dafiir sind unter
anderem ein Abbau der tiberméBigen Verschuldung sowie MaBinahmen zur Stiarkung und Stabili-
sierung der Wirtschafts- und Finanzkraft erforderlich. Die Gewédhrung der Hilfen ist mit Blick auf
den Grundsatz der féderalen Gleichbehandlung im Zeitablauf an das Fortbestehen der im Ver-
gleich zu den iibrigen Landern besonders schwierigen Haushaltslage gekniipft. Das Ndhere wird
in einem Bundesgesetz geregelt, das der Zustimmung des Bundesrates bedarf.**

Der Sachverstdndige Prof. Reimer beschreibt in seiner Stellungnahme fiir die Anhorung des
Haushaltsausschusses die neuen Sanierungshilfen folgendermaBen: ,Bei den neuen Sanierungs-
hilfen handelt es sich — im Unterschied zu den bisherigen Konsolidierungshilfen — um reine Bun-
desleistungen an die beiden betroffenen Empfangerldnder. Solange sie gewdhrt werden, entfallt —
wie bisher nach Absatz 2 Satz 6 — jeder Anspruch der Empfiangerldnder auf Sanierungshilfen auf
Grund einer extremen Haushaltsnotlage (Artikel 143d Absatz 4 Satz 4 GG n.F.). Demgegeniiber
konnen die 14 anderen Lander (mit Wegfall der Sperrwirkung aus Artikel 143d Absatz 2 Satz 6
GG also auch wieder Berlin, Sachsen-Anhalt und Schleswig-Holstein) unter den — allerdings ext-
rem restriktiven — Vorgaben, die das Bundesverfassungsgericht entwickelt hat, Zugang zu verfas-
sungsunmittelbaren Sanierungshilfen auf Grund einer extremen Haushaltsnotlage erhalten. Die
Neuregelung zugunsten Bremens und des Saarlands ist nunmehr unbefristet. Sie ist aber im Ver-
bund mit der Gesetzgebung zu Artikel 107 Absatz 2 GG n.F. nach Artikel 143f GG kiindbar. Alter-
nativ steht es dem Bundesgesetzgeber auch ohne Kiindigung frei, mit Zustimmung des Bundesra-
tes die Sanierungshilfen zu reduzieren oder sie sogar gdnzlich auslaufen zu lassen. Dieser Optio-
nen sollte sich der Haushaltsausschuss auch fiir die Zukunft bewusst sein.“*

38 BT-Drs. 18/11131, Seite 19 f.
39 BT-Drs. 18/11131, Seite 20
40 Stellungnahme von Prof. Reimer zur Anhorung des Haushaltsausschusses am 20.3.2017, online unter:

http://www.bundestag.de/blob/498590/2cefe700a4ecf4cd6d8f3721e280cd60/prof--dr--ekkehart-reimer-data.pdf,
Seite 4 Rn. 19-20 [zuletzt abgerufen am 23.7.2017]
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Die Fortfiihrung der Sanierungshilfen fiir das Saarland und die Freie und Hansestadt Bremen
sind mit Artikel 79 Absatz 3 GG vereinbar, da nach derzeitigem Kenntnisstand die besondere
Haushaltsnotlage beider Bundesldnder auch noch tiber den 31.12.2019 hinaus bestehen wird. Der
neugefasste Artikel 143d GG begrenzt die Sanierungshilfen dariiber hinaus der Héhe nach auf
800 Millionen jdhrlich aus dem Bundeshaushalt. Den Landern wird zugleich auferlegt, dass sie
MaBnahmen zum Abbau der iibermdfigen Verschuldung sowie zur Starkung der Wirtschafts- und
Finanzkraft ergreifen, Artikel 143d Absatz 4 Satz 2 GG n.F. Damit wird eine Nivellierung der un-
terschiedlichen Finanzkraft der Lander vermieden. Die beiden Sanierungslédnder bleiben in der
Konsolidierungsverantwortung.

10. Artikel 143f GG

Mit Artikel 143f GG wird ein neuartiges Rechtsinstrument eingefiihrt. Die Norm enthélt eine Op-
tion zum Aubler-Kraft-Treten des Finanzausgleichsgesetzes, sonstiger auf der Grundlage von Arti-
kel 107 Absatz 2 GG erlassenen einfachgesetzlichen Regelungen sowie des Artikels 143d GG. Die
Option kann nach dem 31. Dezember 2030 von der Bundesregierung oder mindestens drei Bun-
desldndern gemeinsam ausgeiibt werden, indem diese eine Neuordnung der bundesstaatlichen
Finanzbeziehungen verlangen. Es besteht sodann fiinf Jahre Zeit eine gesetzliche Neuordnung der
Finanzbeziehungen zu vereinbaren. Verstreichen diese fiinf Jahre erfolglos, treten die jetzt be-
schlossenen Regelungen des FAG und des Artikels 143f GG auBer Kraft.

Diese rechtliche Konstruktion wird unterschiedlich bewertet. Wahrend Prof. Korioth die Vor-
schrift als ,,hoch problematisch“*! bezeichnet, wird sie von Prof. Reimer als ,,innovativ und im
Kern begriiBenswert“** gelobt.

Es fallt jedoch auf, dass die Kritik von Prof. Korioth eher staatspolitischer Natur ist. Eine Verlet-
zung des Artikels 79 Absatz 3 GG nennt er in diesem Zusammenhang nicht. Prof. Reimer dagegen
positioniert sich ausdriicklich positiv zur VerfassungsgeméaBheit des Artikels 143f GG.

,Innovativ und im Kern begriiBenswert ist die Regelung in § 143f GG n.F., nach der die dort ge-
nannten Verfassungs- und Gesetzesbestimmungen (die der Sache nach auch die auf Artikel 107
Absatz 2 GG bezogenen Regelungen des MafBstG umfassen) nach dem Scheitern von Neuverhand-
lungen in den Jahren nach 2030 auBer Kraft treten. Voraussetzung fiir Neuverhandlungen sind
entsprechende Verhandlungsverlangen der Bundesregierung oder mindestens dreier Lander. Die-
ses Arrangement trdgt dem Umstand Rechnung, dass die bundesstaatlichen Finanzbeziehungen
und hier namentlich die Regelungen im Umfeld von Artikel 107 Absatz 2 und Artikel 143d GG
auf politische Vereinbarungen der Ministerprasidenten untereinander und mit der Bundeskanzle-
rin zuriickgehen, die der Sache nach Vertragscharakter haben. Insofern anerkennt Artikel 143f
GG die Handlungsform eines Vertrages in Gesetzesform und setzt wirksame Anreize v.a. dafiir,
dass die Zuschlagsldnder (bislang: ,,Nehmerldnder®) in ihren politischen Forderungen an die
Bundesseite Mal halten. Gegen ein AuBerkrafttreten einfacher Bundesgesetze einschlieflich des
MaBstdbegesetzes (soweit es auf Artikel 107 Absatz 2 GG aufbaut) rechtsstaatlich und insbeson-

41 Prof. Korioth: siehe Fn. 30, Seite 7

42 Prof. Reimer: siehe Fn. 39, Seite 5
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dere mit Blick auf die Rechtssicherheit (Bekanntgabe des AuBerkrafttretens die Regelung im Bun-
desgesetzblatt) bestehen auch aus verfassungsrechtlicher Sicht keine Bedenken. Im Ergebnis ist
das in Artikel 143f GG angeordnete AuBerkrafttreten auch des Artikels 143d GG ebenfalls verfas-
sungsgemdl. In dieser Anordnung liegt allerdings eine Abweichung von dem Textdnderungsge-
bot des Artikels 79 Absatz 1 Satz 1 GG. Dieses steht aber normhierarchisch nur auf derselben
Stufe wie der neue Artikel 143f GG. Auch an anderer Stelle weicht das Grundgesetz von dem
Textdnderungsgebot ab (etwa Artikel 23 Absatz 1 Satz 3 GG). Darin liegt kein VerstoB gegen Arti-
kel 79 Absatz 3 GG; entsprechend ist auch Artikel 143f GG mit der ,,Ewigkeitsgarantie* verein-
bar.*

Mit Artikel 143d Absatz 4 GG ist eine Verfassungsnorm von der Aufhebungsoption in Artikel
143f GG betroffen. Da damit auch die Sanierungshilfen fiir das Saarland und Bremen ab 2030 er-
neut zur Disposition gestellt werden konnten, diirften erhebliche finanzielle Interessen an einer
bundesverfassungsgerichtlichen Uberpriifung des Artikels 143f GG bestehen.

11. Zusammenfassung

Letztlich miissen von den hier zu beurteilenden Regelungen der gednderten Finanzverfassung
nur der neue Artikel 107 Absatz 2 Satz 6 und Satz 4 GG als verfassungsrechtlich problematisch
angesehen werden.

Der neue Tatbestand der Bundesergdnzungszuweisungen fiir Linder mit Gemeinden mit geringer
Steuerkraft greift in problematischer Art und Weise in die Finanzautonomie der Lander ein. Zwar
werden die Zuweisungen an die Ldnder ausbezahlt, aber die Zuteilungskriterien des Artikels 107
Absatz 2 Satz 6 Variante 1 GG stellen allein auf die Steuerkraft der Gemeinden ab. Dies konnte
eine Verletzung der Finanzautonomie der Lander in Beziehung zu ihren Gemeinden darstellen,
denn die aufgabengerechte Finanzierung der Gemeinden obliegt ausschlieBlich den Léndern. Die
Gewihrung dieser zusétzlichen Ergdnzungszuweisung an die Lander verletzt diese Aufgabenzu-
ordnung zwar nicht unmittelbar, es integriert jedoch ein sachfremdes Zuteilungskriterium in die
Bund-Ladnder-Finanzbeziehungen.

Ob die nur teilweise Einbeziehung der bergrechtlichen Férderabgabe in den Finanzausgleich
nunmehr verfassungskonform gelost wurde, muss an dieser Stelle offen bleiben. Der Wortlaut des
Artikels 107 GG steht einer nur teilweisen Einbeziehung der Forderabgabe nicht mehr entgegen.

* k%
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