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WISSENSCHAFT FUR DIE PRAXIS

Otto-Erich Geske

Eine neue Finanzverfassung zur Wiederher-
stellung eines strikten Konnexitatsprinzips?

In seinem vorletzten Jahresgutachten empfiehlt der Sachverstdndigenrat zur
Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, ,,daB jede Ebene fur die von ihr
beschiossenen Ausgaben auch die Finanzierungsverpflichtungen bernehmen muB*.
In seinem jingsten Jahresgutachten spricht er sich far eine strenge Konnexitét zwischen
Gesetzgebungsbefugnis und daraus resultierenden Ausgaben aus. Fihrt solch eine
grundlegende Korrektur der féderativen Verfassung zu praktikablen Ergebnissen?

m zu einem effizienten foderativen System in der

Bundesrepublik zu kommen, sei die Wiederher-
stellung der foéderalen Grundprinzipien Autonomie, fis-
kalische Aquivalenz und Konnexitét notwendig. Dies
ist jedenfalls die Forderung des Sachverstandigenrats
zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Ent-
wicklung aus dem Jahresgutachten 1997/982. Denn
von diesen Prinzipien sei die derzeit giiltige Finanzver-
fassung ,weit entfernt, so daB unter Effizienzgesichts-
punkten Anderungen in der Aufgaben-, Ausgaben-
und Steuerverteilung durchaus geboten sind“.

Wahrend der Sachversténdigenrat fir die Einnah-
menseite der Haushalte von Bund und Léndern ein
Steuertrennsystem favorisiert, empfiehlt er in seinem
letzten Jahresgutachten bei den Ausgaben, ,daB den
Landern in stérkerem MaB Gesetzgebungsbefugnisse
eingerdumt werden und das Konnexitatsprinzip strehg
beachtet wird*®. DaB der Sachversténdigenrat sich fur
die Starkung von Landern und Gemeinden einsetzt
und einen Abbau der Fremdbestimmung ihrer Ausga-
ben durch den Bund fordert, hat er schon in seinem
Jahresgutachten 1990/91 (Ziffer 438) dargestellt, als
er Fehlregulierungen der deutschen Finanzverfassung
konstatierte*: Vor allem sei die Haushaltsautonomie
der Lander nur unzulanglich verwirklicht; die Entschei-
dungsfreiheit der Lander erstrecke sich de facto im
wesentlichen auf die Ausgabenpolitik.

In seinem letzten Jahresgutachten® setzt der Sach-
verstandigenrat aber deutlich andere Akzente, wenn
er seine Vorstellungen und. Empfehlungen zur Ande-
rung der Regelungen der Finanzverfassung begrin-
det: ,Das heutige System der Finanzverfassung ist
nur praktikabel, wenn Bund und Lander und die Ladn-
der untereinander im Konsens und bereit zu solidari-

Dr. Otto-Erich Geske, 67, war unter anderem
Staatssekretdr im Hessischen Ministerium der
Finanzen, Wiesbaden, und Ministerialdirektor im
Bundesministerium der Finanzen, Bonn.
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schem Verhalten sind, sich also zu einem ,kooperati-
ven Foderalismus’ zusammenfinden. Offenbar ist dies
in Zeiten wirtschaftlicher Schwierigkeiten und knap-
per Finanzen nicht zu erwarten, obwohl gerade dann
das solidarische Verhalten besonders gefragt ist."®

Praktikabilitidt oder Effizienz als MaBstab?

Der Sachversténdigenrat begrindet hier die Abkehr
vom kooperativen Féderalismus mit der Argumenta-
tion von der Praktikabilitiat der Verfassungsregelungen
bei wirtschaftlichen und finanziellen Schwierigkeiten
und dem unsolidarischen Verhalten der Beteiligten.
Er untermauert seine Vorstellungen mit Argumenten
aus der derzeitigen Politikentwicklung. Das aber ist
die Ausnahme, denn sonst argumentiert der Sachver-
sténdigenrat nur mit dem Effizienzgesichtspunkt; und
so fahrt er auch an dieser Stelle fort und empfiehlt
Schritte ,,zu einem effizienteren Verfahren, insbeson-
dere einer Beschleunigung der notwendigen finanz-
politischen Entscheidungen®.

Fur die Ausgabenpolitik des Bundes und der
Lander formuliert der Sachverstandigenrat in dem
letzten Jahresgutachten sein striktes Konnexitats-
prinzip: ,,Wer fiir eine Gesetzgebung zusténdig ist,
sollte auch die daraus resultierenden Ausgaben Uber-
nehmen. Dieses Prinzip der Konnexitat muBte konse-
quent durchgesetzt werden. Nur dadurch kénnen
Verantwortlichkeiten geregelt und Kontrolle (iber den
sparsamen und wirtschaftlichen Einsatz 6ffentlichen
Geldes erreicht werden. Die Mischfinanzierung wére
mithin abzuschaffen. Die Lastenverteilungsregeln ge-

' Bachverstéandigenrat zur Begutaéhtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung (im folgenden Sachverstandigenrat). Jahresgutachten
1996/97, Ziffer 286.

2 Ders.: Jahresgutachten 1997/98, Ziffern 353, 340.

3 Ebenda, Ziffer 347 (Hervorhebung vom Verfasser).

4 Sachversténdigenrat: Jahresgutachten 1990/91, Ziffer 438.
* Ders.: Jahresgutachten 1997/98, Ziffern 348 f.

¢ Ebenda, Ziffer 348,

’ Ebenda, Ziffer 349 (Hervorhebung vom Verfasser).
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maB Art. 104 a GG miBten entsprechend verandert
werden."”

Da dies die letzten und auch prézisesten Formulie-
rungen in den Jahresgutachten des Sachverstandi-
genrats sind, werden sie nachfolgend als der Alter-
nativvorschlag des Sachverstandigenrats zur gelten-
den Finanzverfassung geprift und gewertet. Am
besten lassen sich die Sachversténdigenrat-Vor-
schlage daher durch eine Gegenlberstellung zur ge-
genwdértigen Verfassung. verstehen und gegebenen-
falls auch interpretieren.

Das Konnexitatsprinzip de.s GG

Das Konnexitatsprinzip der geltenden Verfassung
ist seit der Finanzreform 1969/70 in Art. 104 a GG mit
dem sogenannten allgemeinen Lastenverteilungs-
grundsatz sowie mehreren speziellen Regeln der
Lastenverteilung zwischen Bund und Léndern festge-
schrieben. Der Gesetzgeber hat damit seine Absicht
umgesetzt, den allgemeinen Lastenverteilungsgrund-
satz als anerkanntes fdderalistisches Prinzip zur Klar-
stellung in den Verfassungstext aufzunehmen?.

Der allgemeine Lastenverteilungsgrundsatz des Art.
104 a Abs. 1 GG lautet: ,Der Bund und die Linder
tragen gesondert die Ausgaben, die sich aus der
Wahrnehmung ihrer Aufgaben ergeben...”® Dieser
Grundsatz gilt nicht, wenn im Grundgesetz selbst
etwas anderes bestimmt ist, was durch Art, 91a und
91b GG flr die Gememschaftsaufgaben der Fall ist.
Die weiteren Absétze des Art.104a GG enthalten spe-
Zielle Lastenverteilungsregeln fur die Bundesauftrags-
verwaltung, fur die der Bund die Ausgaben zu tragen
hat, sowie Regelungen 0(ber Geldleistungsgesetze,
Bundesfinanzhilfen und Verwaltungsausgaben.

Nun fallt sofort auf, daB nach dem Text der gelten-
den Verfassung die Lasten zwischen dem Bund und
den Landern so verteilt sind, daB derjenige die Aus-
gaben zu tragen hat, .der seine Aufgaben wahr-
nimmt“, wahrend der Sachverstandlgenrat die Ko-
stentragungslast dem auferlegen will, der fur die
Gesetzgebung zusténdig ist“. Hierin liegt ein funda-
mentaler Unterschied. Denn nach dem in Artikel 104 a

¢ Materiell war es keine Neuregelung gegentiiber der vorhergehenden
Finanzverfassung von 1955; nur hier stand der allgemeine Lastenver-
teilungsgrundsatz in Art. 106 Abs. 4 GG unsystematisch bei den Vor-
schriften Uber die Aufteilung der Steuerquellen.

¢ Hervorhebung vom Verfasser.

* Die verfassungsrechtliche Abteilung des 61. Deutschen Juristenta-
ges hat vom 17. bis 20. September 1996 eingehend die umfassendere
Frage debattiert: ,Empfehlen sich Mainahmen, um in der Finanzver-
fassung Aufgaben- und Ausgabenverantwortung von Bund, Léndern
und Gemeinden stérker zusammenzufihren?”; Berichte, Vortrage und
Diskussion sind veréffentlicht in: Verhandlungen des 61. Deutschen
Juristentages, Karlsruhe 19986, Bd. 1I/1 und 2, Sitzungsberichte.
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Abs.1 GG verankerten Konnexitdtsgrundsatz ist fur
die Finanzierungslast bei einer staatlichen Aufgabe im
Verhéltnis Bund-Lander eben nicht die Gesetzge-
bungszusténdigkeit maBgebend; entscheidend ist
vielmehr, welcher staatlichen Ebene durch das Grund-
gesetz die Verwaltungskompetenz zugewigsen ist.
Wenn die Lander Bundesgesetze durch ihre Verwal-
tung ausfihren, haben sie die entstehenden Kosten
zu tragen, weil der Gesetzesvollzug ,ihre Aufgabe“ ist.

Und hier liegt genau der Kern des Probiems, das in
der verfassungsrechtlichen Diskussion im Schrifttum
und in der aktuellen Politik seit 1949 und bis zur
Finanzreform 1969 zu einem politischen und rechts-
wissenschaftlichen Dauerstreit geflhrt hatte. Die Ver-
fassungsreform von 1969 hatte dem ein vorldufiges
Ende bereitet. Denn nach Entstehungsgeschichte,
Begriindung und Wortlaut des Artikel 104 a GG ist
unter Wahrnehmung einer Aufgabe nicht der jeweilige
Gesetzgeber zu verstehen, sondern die fiir die An-
wendung der Gesetzesregelung zustdndige Gebiets-
korperschaft, in der Regel a|so die Léander und ihre
Gemeinden.

Die aktuelle &ffentliche Diskussion
Es muB an dieser Stelle klargestellt werden, daB die
erneute verfassungspolitische Diskussion Uber das
Konnexitatsprinzip keineswegs alleine vom Sachver-
sténdigenrat gefiihrt wurde. Vielmehr handelt es sich

um eine Fachdebatte, die seit einigen Jahren in eine
breite Offentlichkeit getragen worden ist. Dabei wurde

der fiir die Finanzierung der Staatsaufgaben entschei-
dende Konnexititsgrundsatz, der eine Ubereinstim-
mung von Aufgaben- und Ausgabenverantwortung
postuliert, zu der Formulierung ,,wer zahit, schafft an”
verkUrzt. Aus dieser Fassung wurde dann haufig ge-
folgert, daB der Gesetzgeber, der eine ‘Regelung
schafft, auch die durch das Gesetz ausgeldsten
Kosten zu tragen hat. Bei dieser &ffentlichen Debatte
ber das Konnexitétsprinzip geht es darum, ob der
Bund Gesetze machen kann, ohne sich an den Kosten
dieser Gesetze zu beteiligen, so daB die gesamte
Finanzierungslast bei den Landern liegt.

Einen starken AnstoB erhielt die Diskussion uber
das Konnexititsprinzip aus der kommunalen Ebene.
Die Kommunen wollen Bund und Lander zur Zahlung
aller Ausgaben verpflichten, wenn deren Gesetzge-
bung den Kommunen neue Lasten auferlegte. Ein
solcher neuer Konnexitatsgrundsatz soll den Gesetz-
geber dadurch zu einer finanziellen Selbstdisziplinie-
rung veranlassen, daB er aus seiner Finanzmasse die
von ihm geschaffenen Ausgaben auf kommunaler
Ebene finanzieren muB.
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Auch der Deutsche Juristentag hat sich 1996 mit
der Frage einer starkeren Zusammenfassung von
Aufgaben- und Ausgabenverantwortung befaBt'*". Er
kam nach einer ausfuhrlichen Diskussion zu der kriti-
schen Stellungnahme, daB nicht nur .der Vollzug die
Kosten staatlicher Aufgaben verursache, weil die
Hauptursache dafiir zunehmend die gesetzlich detail-
lierten Auftrdge an die Verwaltung seien. Mdglichst,
so lautet dann sein Beschluf3, sollten Entscheidungs-
und Ausgabenverantwortung sowie Kostenursache
und Kostenlast in einer Hand liegen.

Die Verfassung von 1949

Nach Priifung der Ausflhrungen des Sachverstin-
digenrats a8t sich eindeutig feststellen, daB hier ein
etabliertes 6konomisches Beratergremium eine
grundlegende Anderung der geltenden fdderativen
Finanzverfassung fordert. Aber, um es vorwegzuneh-
men, auch bei sorgféaltiger Priifung aller Ausfuhrungen
des Sachverstandigenrats zur Konnexitdt kann man
nur vermuten, daB der Sachverstdndigenrat in dem
Verhaltnis Bund-Lander die Kostentragungslast aus-
schlieBlich dem Bund als Gesetzgeber auferlegen will.

Die Richtung und das Ziel der von ihm empfohlenen
Anderungen sieht der Sachverstindigenrat offen-
sichtlich in einem friiher einmal vorhandenen Zustand.
Dieser gewunschte Sprung zuriick in die Vergangen-
heit wird erkennbar, wenn der Sachversténdigenrat
feststellt: ,Die im Grundgesetz von 1949 niedergeleg-

te Finanzverfassung entsprach den Vorstellungen ei-’

nes fdderativen Staates: Bund und Lander hatten klar
voneinander getrennte Befugnisse, so daB den Ge-
danken autonomer Korperschaften Genlige getan
war.”?

Diese klaren Regelungen der Verfassung hatten
sich in der Staatspraxis aber nicht durchgesetzt und
lieBen sich nicht aufrechterhaltén, oder anders ausge-
drlickt, sie hatten sich praktisch nicht bewahrt. Dieses
Auseinanderfallen von Verfassungstext und tatséch-
licher féderativer Entwicklung ist dem Sachver-
sténdigenrat auch bewuBt gewesen, denn er beklagt
ausdricklich, daB ,die Entwicklung seit dem Jahre

" In einem Gutachten fir die Veranstaitung hatte Ferdinand Kirchhof
ein anderes Konnexitatsprinzip nach dem Prinzip der Gesetzes-
kausalitdt fir eine Verfassungsneuordnung vorgelegt, bei dem der
Bundesgesetzgeber grundsatzlich als Kostenverursacher anzusehen
und die L&nder nur nach dem Umfang ihres Volizugsermessens bei
jedem einzelnen Gesetz an den Lasten beteiligt werden. Die Uber-
weisungen des fiir jedes Gesetz errechneten und fir jedes Land un-
terschiedlichen Bundesanteils an den Gesetzeskosten kdnne zusam-
mengefaBt nach einem jahrlichen Transfergesetz vorgenommen
werden. In den Landeshaushalten werde dann ein gro3er und wach-
sender Teil der Einnahmen aus Kostenerstattungen des Bundes be-
stehen und ausgewiesen werden, wodurch das AusmaB der Fremd-
bestimmung der Lander durch den Bund transparent werde.
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1949 dann jedoch in eine véllig andere Richtung ver-
laufen ist, namlich zu einer immer stérkeren Zen-
tralisierung der Kompetenzen und einer zunehmen-
den Vermischung von Zusténdigkeiten**.

Liest man die AuBerungen und Vorstellungen des
Sachverstandigenrats aber in diesem Kontext, dann
sind seine Hinweise so zu verstehen, daB es 1949 in
der Verfassung eine Regelung gegeben hatte, in der -
anders als in der heutigen - klar, handhabbar und
wirtschaftlich effizient festgelegt worden war, welche
Ausgaben vom Bund und welche von den Landern zu
finanzieren sind. Weil sich seit 1949 dennoch eine
ganz andere Entwicklung ergeben habe, solle man es
noch einmal mit den klaren und einfachen Verfas-
sungsregeln von frilher versuchen, und zwar in der
Erwartung, diesmal auf der alten Rechtsbasis alles
anders machen zu kénnen.

Was aber will der Sachversténdigenrat mit den Hin-
weisen auf den Text der Finanzverfassung von 19497
Damals war wegen einer nur vorldufigen Regelung in
Art. 107 GG vorgesehen, daB der Bundesgesetzgeber
bis zum 31. 12. 1952 (und nach mehreren Frist-
verlangerungen bis zum 31. 12. 1995) die Steuern auf
Bund und Lander entsprechend ihren Aufgaben end-
glltig verteilen sollte. Aber vorgegeben war eine
Steueraufteilung, nach der der Bund einen jahrlich
auszuhandelnden Teil der Einkommen- und Korper-
schaftsteuern der Lander in Anspruch nehmen konn-
te, und zwar nicht nur zur Finanzierung anderweitig
nicht gedeckter Bundeslasten, sondern auch zur
Finanzierung von Bundeszuschiissen an die Lander
far Ausgaben auf dem Gebiet des Schulweséns,‘ des
Gesundheitswesens und des Wohlfahrtswesens™.

Die Konnexitiatsvorstellung des SVR

Welche Vorstellung von der Konnexitdt hat der
Sachverstandigenrat also tatséchlich? Der Gebrauch
des Wortes Konnexitat sagt noch nichts lber den
konkreten Inhalt des Begriffs aus. Deshalb ist es not-
wendig zu prlifen, was der Sachversténdigenrat mit
der Forderung nach einer Wiederherstellung des
Konnexitatsprinzips meint und wieweit er mit dem
herkdbmmlichen Verstdndnis des verfassungsrecht-
lichen Begriffs noch Ubereinstimmt, wenn er von
Konnexitat spricht. Erst danach soll untersucht wer-

2 Sachversténdigenrat: Jahresgutachten 1997/98, Ziffer 341.
™ Ebenda, Ziffer 342.

* Dieser sogenannte Kleine Steuerverbund wurde trotz des formalen
Trennsystems seit 1951 praktiziert; 1955 wurde das Trennsystem
auch formal aufgegeben; vgl. Antwort der Bundesregierung vom 2. 6.
1998, in: Bundestagsdrucksache 13/10920, S. 11.
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den, wie seine Vorstellung von einer strengen Kon-
nexitat in der heutigen Staatspraxis und unter den
> heutigen Bedingungen in Deutschland funktionieren
soll.

Der Sachverstédndigenrat schreibt selbst, daB er un-
ter Konnexitat den verfassungsrechtlichen Grundsatz
versteht, nach dem ,,... die Ausgabenverantwortung
der Aufgabenkompetenz folgen (muB)"*. Das ist aber
lediglich die Wiederholung eines verfassungsrecht-
lichen Grundsatzes, der als sogenannter allgemeiner
Lastenverteilungsgrundsatz zwischen Bund und Lan-
der gilt und der auch im Grundgesetz die Finanzie-
rungsverantwortung zwischen dem Zentralstaat und
den Gliedstaaten regelt’. Nach diesem Grundsatz ist
fiir die Lastenverteilung, also fir die Frage, ob der
Bund oder die Lander die Ausgaben zu finanzieren
haben, maBgebend, welcher Koérperschaft welche
Aufgaben zugewiesen worden sind. Vorrang vor der
Ausgabenverantwortung hat also die Aufgabenkom-
petenz. Deshalb ist es unbestritten, wenn der Sach-
versténdigenrat davon ausgeht, daf3 die Finanzverant-
wortung der Kompetenzaufteilung zwischen dem
Bund und den Landern folgt, die bereits an anderer
Stelle im GG getroffen worden ist.

SchlieBlich stimmt der Sachversténdigenrat wohl
auch mit der allgemeinen Meinung liberein, daB ein
dauerhaft geordnetes und funktionierendes Finanzsy-
stem Klarheit (ber die Finanzbelastungen der Glied-
staaten voraussetzt und nicht nur nach Effizienzge-
sichtspunkten organisiert wird.

Fragwirdig werden die Empfehlungen des Sach-
verstindigenrats aber, wenn er den Inhalt des Kon-
nexitatsprinzips erldutert und in seinem letzten Jah-
resgutachten'” ausfihrt: ,Die Ebene im Staatsaufbau,
die Uber eine Aufgabe entscheidet, muB3 auch die da-
mit anfallenden Ausgaben Ubernehmen.” An dieser
Stelle verweist der Sachverstandigenrat auf seine, von
iihm offensichtlich als grundlegend angesehenen Aus-
fihrungen im Jahresgutachten 1990/91': ,Die Wirt-
schaftlichkeit der offentlichen Aufgabenerfiillung ist
nur zu erreichen, wenn eine Gebietskdrperschaft, die
eine Aufgabe zu erfiillen hat, die daraus entstehenden

s Sachverstandigenrat: Jahresgutachten 1997/98, Ziffer 340 (Hervor-
hebung vom Verfasser).

'S Vgl. statt aller Vogel-Waldhoff, Bonner Kommentar, Vorbem.
z. Art.104 a - 115 GG Rdnr. 56.

7 Sachverstindigenrat: Jahresgutachten 1997/98, Ziffer 340 (Hervor-
hebung vom Verfasser).

® Ders.: Jahresgutachten 1990/91, Ziffer 437 (Hervorhebung vom
Verfasser).

® So Vogel-Kirchhof,
Art. 104 a GG.

Bonner Kommentar, Rdnr. 22 zu
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Ausgaben tragen und die Finanzierungsverpflichtung
dafir Ubernehmen muB (Konnexitatsprinzip). Er gébe
keinen Anreiz, die Ressourcen sparsam einzusetzen,
wenn die Aufwendungen fiir die Leistungen von einer
anderen Gebietskorperschaft getragen werden, die
dann ihrerseits ihr Ausgabennivqeau nicht beeinflussen
kann.”

Keine Finanzverantwortung bei der
Gesetzesanwendung?

Diese AuBerungen machen deutlich, daB fir die
Vorschlage des Sachversténdigenrats die Wirtschaft-
lichkeit der offentlichen Aufgabenerfiillung und die
Existenz eines Anreizsystems zur Sparsamkeit maf-
gebend sind. Weniger deutlich ist, was der Sachver-
standigenrat mit Aufgabenerflllung meint. Bedeutet
das Wahrnehmen einer Aufgabe nur, in einem be-
stimmten Zustandigkeitsbereich Gesetze zu beschlie-
Ben, oder ist damit auch die Bewirtschaftung und
Vornahme von Ausgaben als Verwaltungstatigkeit ge-
meint?

Wenn man die Empfehlungen des Sachverstandi-
genrats dahin deuten kann, daB er fur eine notwendi-
ge Verbindung und konsequente Gleichsetzung von
Gesetzgebungskompetenz und Lastentragungsver-
pflichtung ist, dann wirde das im Verbéltnis Bund-
Lander heiBen, daB der Bund fir alle durch Bundes-
recht bei den La&ndern und ihren Gemeinden ausge-

. losten Ausgaben zahlen muB. Vielleicht ist es die

wirtschaftliche und effiziente Losung des Sachver-
sténdigenrats, wenn der Bund bei jedem Gesetz und
jeder Gesetzesnovellierung die Kosten des Gesetzes
errechnet und jedem Land die beim Gesetzesvollzug
entstehenden Kosten erstatten muB, aber ist es eine
praktikable bundesstaatliche Losung?

Hieraus wird offensichtlich, daB es eine entschei-
dende Schlisselfrage ist, ob eine Aufgabe im Sinne
des Konnexitatsbegriffs des Sachverstandigenrats
nur die Gesetzgebung des Bundes ist oder ob auch
der Gesetzesvollzug durch die Landerverwaltung dar-
unter fallt. Denn die féderative deutsche Verfassung
hat dem Bund durch die Art. 70 ff GG das Schwer-
gewicht der Gesetzgebung und den L&ndern durch
Art. 83 ff GG das Schwergewicht der Verwaltung zu-
gewiesen™.

Soweit sich Gesetzgebungs- und Verwaltungskom-
petenz beim Bund nach der Verfassung decken, tritt
ein Konnexitatsproblem nicht auf. Wenn der Bund sei-
ne eigene bundesunmittelbare Verwaltung hat und
einsetzt, kann es eine Fremdbestimmung der Lander
durch den Bund namlich gar nicht geben. Auch fur die
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Bundesauftragsverwaltung stellen sich keine grund-
sétzlichen Finanzierungsprobleme, weil der Bund
hierfir die Kosten der Lander tragt.

Wie aber ist es im Normalfall, wenn die Lander
Bundesgesetze ausfiihren und den Landern durch
den Gesetzesvollzug Kosten entstehen? Um die Fra-
~ ge noch einmal deutlich zu machen: Nehmen — nach
dem Verstdndnis des Sachverstdndigenrats von
Konnexitit — die Lander beim Vollzug von Bundes-
gesetzen keine eigenen Aufgaben wahr? Hier entsteht
doch erst das Problem der Fremdbestimmung durch
den Bund bzw. der eigenen Kostenverantwortung der
Lénder. Und nach welchen Kriterien soll dann die
LAufgaben“-Verteilung zwischen Bund oder Landern
bestimmt werden?

Soll hier die einfache Lésung gelten, daB der
Gesetzgeber immer alle Kosten zu zahlen hat*? (Sach-
versténdigenrat im Jahresgutachten 1997/98: ,Wer fir
eine Gesetzgebung zustandig ist, soll auch die daraus
resultierenden Ausgaben Ubernehmen.”) Oder soll die
Lénderverwaltung, wenn sie ihren Gestaltungs-
spielraum kostentrachtig nutzt, die volle Lasten-
verantwortung haben? Oder sollen die Kosten im
Verhdltnis Bund-Lander danach aufgeteilt werden,
wer ,,Uber eine Aufgabe entscheidet*® (auch Sachver-
sténdigenrat im Jahresgutachten 1997/98), wenn also
bei Bundesgesetzen Entscheidungen getroffen wer-
den, die ursachlich fir die Hohe der Kosten sind???

Die cben zitierte Sparsamkeits- und Anreizau,'gul
mentation des Sachverstandigenrats aus dem Jah-
resgutachten 1990/91, Ziffer 437 bringt hierfur keinen
Lésungsbeitrag. Denn in einem Bundesgesetz kénnen
kostenglnstige Regelungen beschlossen werden,
und bei der Gesetzesanwendung kann die gesetzliche
Regelung durch eine aufwendige Verwaltungshand-
habung auf Lander- und Gemeindeebene teuer ge-
macht werden, weil die Kosten nur den Bund, aber
nicht das Land treffen. Sind das dann noch die ,dar-
aus”, ndmlich aus der Gesetzgebung resultierenden
Ausgaben (Sachverstéandigenrat in Jahresgutachten
1997/98, Ziffer 349)? Es kann umgekehrt aber auch
ein durch den Bundesgesetzgeber beschlossenes
Gesetz perfektionistische und verwaltungsaufwendi-
ge Vorgaben enthalten, die den Bund nichts kosten,

2 Sachverstandigenrat: Jahresgutachten 1997/98, Ziffer 349.
# Ebenda, Ziffer 340. '

2 Vgl. Sachversténdigenrat: Jahresgutachten 1996/97, Ziffer 286:
wJede Ebene muB flr die von ihr beschlossenen Ausgaben auch die
Finanzierungsverpflichtungen bernehmen.*

= Siehe dazu den Uberblick bei Vogel-Kirchhof,
Kommentar, Rz 30 ff. zu Art. 104 a GG.

Bonner
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weil die Lander alle Kosten zu tragen haben, bei dem
aber die Lander im Gesetzesvollzug keine Einsparun-
gen bei den Ausgaben zu ihrer finanziellen Entlastung
vornehmen kdénnen.

Die AuBerungen des Sachverstindigenrats sind
nicht so prazise, da man sicher erkennen kann, was
er mit seinen Empfehlungen gemeint hat. Aus seinen
Ausflihrungen sind jedenfalls die beiden wesentlich-
sten Anworten nicht zu entnehmen, wer denn nach
der Verfassung im Verhéltnis Bund-L&nder die fir die
Aufgabenerflllung jeweils zustidndige Gebietskor-
perschaft ist und welches die daraus entstehenden
Ausgaben sind. )

Gibt die Verfassung von 1949 bzw.
von 1955 Aufschiu3?

Lassen sich aber vielleicht aus den Hinweisen des
Sachveréténdigenrats auf die Verfassung von 1949
prézisere Auskiinfte {iber das damals verankerte strik-
te Konnexitatsprinzip herleiten? Wenn man in die ver-
fassungsrechtliche Fachliteratur sieht, dann stelit man
fest, daB trotz der klaren und einfachen Trennung bei
den Gesetzgebungszustindigkeiten zwischen Bund
und L&ndern in der Verfassung die damalige Aus-
gabenzuordnung von Anfang an umstritten war, und
zwar nicht nur im Schrifttum, sondern auch im politi-
schen Alltag. So gab es seither.Stellungnahmen, die
die Lastenverteilung klar und eindeutig nur auf die
Verwaltungskompetenz abstellten, weil ein Gesetz
erst durch den verwaltungsmaBigen Vollzug kosten-
wirksam werden kénne.

Es wurde aber ebenso die Auffassung vertreten,
daB die Gesetzgebungsverantwortung maBgebend
sein misse, weil die entscheidende Ursache fiir die
Kosten die perfektionistische Gesetzgebung sei,
wahrend die Verwaltung bei der Gesetzesanwendung
kaum noch- Entscheidungs- und Gestaltungsspiel-
raum habe, so da3 den Landern deshalb auch keine
Finanzverantwortung angelastet werden kdnne. Dar-
Uber hinaus gab es Vorschldge zur Lastenverteilung
und Kostenaufteilung nach Finanz-, Deckungs- und
Ausgabenverantwortung, nach Sachverantwortung,
nach dem Veranlassungsprinzip usw.?,

Der Sachversténdigénrat erwéhnt diesen jahrzehn-
telangen Streit sowie die ordnende Funktion des
1969 in den Text der Verfassung in Art. 104 a GG
aufgenommenen Konnexitatsgrundsatzes nicht. Der
Verfassungsgeber hatte 1969/1970 den heute gelten-
den allgemeinen Konnexitatsgrundsatz sowie die be-
sonderen Lastenverteilungsregeln des Art. 104 a GG
an den Anfang der grundgesetzlichen Bestimmungen
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Uber das Finanzwesen gestelit und als Klarstellung
formuliert: mit dem Ziel, eine verwaltungsékonomi-
sche Sicherung der finanziellen Eigenstandigkeit von
Bund und Landern herbeizufiihren und die uniber-
sichtliche Fondswirtschaft mit der unsystematischen
und willkirlichen finanziellen EinfluBnahme des
Bundes auf Ausgabenprogramme und Projekte ein-
zelner Lander zu beenden, die sich trotz der klaren
verfassungsrechtlichen Trennung entwickelt hatte.

Gemeinschaftsfinanzierung vor und
nach der Finanzreform

Auch vor der Finanzreform 1969 haben Bund und
alle Lander schon viele wichtige Aufgaben gemein-
schaftlich wahrgenommen (Mischverwaltung), z.B. die
Férderung der wissenschaftlichen Forschung durch
Verwaltungsabkommen, die Entwicklung der Land-
wirtschaft durch den ,Griinen Plan“, die Bundesaus-
baugebiete der regionalen Wirtschaftspolitik, den so-
zialen Wohnungsbau sowie- den gemeindlichen
Verkehrsausbau. o

An die Stelle dieser unters.chiedllichen Varianten ei-
ner insgesamt ungeordneten Mitfinanzierung des
Bundes sollten festgelegte Verfahren und Beteili-
gungsrechte durch die Vorschriften Gber die Gemein-
schaftsaufgaben nach Art. 91 a und 91 b GG und Uber
die Bundesfinanzhilfen nach Art. 104 a Abs. 4 GG tre-
ten. Da in den 60er Jahren von Wissenschaft und 6f-
fentlicher Meinung eine zentrale Planung von groBen
Aufgaben und Programmen - aus vielerlei Griinden —
gefordert worden waren, erhielt der Zentralstaat Pla-
nungszusténdigkeiten in bisherigen Zustandigkeits-
bereichen der Lénder, muBte sich dafir aber finanziell
beteiligen, und zwar in geordneten und transparenten
Verfahren; selbstverstéandlich auch mit dem Ziel, die
unterschiedlichen Versorgungsniveaus in den einzel-
nen Landern anzugleichen. Die sichtbare Folge des
durch Art 104 a GG verfassungsrechtlich festge-
schriebenen Konnexitatsprinzips war denn auch die
Beschrénkung des Fondswesens und das Verbot der
Fremdfinanzierung fiir den Bund gegeniiber den
Landern und Gemeinden.

Dieser knappe Hinweis auf die Entstehungsge-
schichte und die Zielsetzungen der Verfassung von
1969 soll hier nicht zur Rechtfertigung der im Rahmen
der Finanzreform geschaffenen Gemeinschafts-
aufgaben und Mischfinanzierungsregelungen dienen.
Er soll aber darauf aufmerksam machen, daB es fir
den Verfassungsgesetzgeber 1969 eine andere
Problemiage zu bewaltigen gab, als noch 1949. Und
aus dem Ruckblick in die Vergangenheit auf die
Verfassung von 1949 lassen sich wohl kaum adaqua-
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te Ldsungen finden flr die verdnderten politischen
Verhéltnisse und die damit verbundenen neuen
groBen Probleme der Bundesrepublik im Jahr 2000,
fir die eine Finanzverfassung aber den Rahmen bie-
ten und die rechtlichen Mdglichkeiten eréffnen mus.

Aber es kann bei der Uberpriifung des Reformbe-
darfs der deutschen Finanzverfassung auch nicht dar-
um gehen, allein die Verfassungsprobleme des Jahres
1969 vor Augen zu haben und bedingungsios am
Verfassungstext festzuhalten. Das wéare auch absurd.

Neue Aufgaben durch die neuen Lander

Aber hat sich unsere Finanzverfassung nicht als ge-
eignet und flexibel erwiesen, als es mit ihrer Hilfe seit
1993 gelang, die rechtlichen Weichenstellungen fir
die Einbeziehung der neuen L&nder in die gesamt-
deutsche Verfassung zu schaffen? Und dazu waren —
neben dem ersten gesamtdeutschen Finanzausgleich
auf der Einnahmeseite, der 1997 mit knapp 45 Mrd.
DM rund 84% der Mittel des gesamten bundesstaat-
lichen Finanzausgleichssystems in Héhe von 54 Mrd.
DM in die neuen Lénder leitete — auch die Gemein-
schaftsaufgaben nach Art. 91 a GG und die Bun-
desinvestitionshilfen nach Art. 104 a Abs. 4 GG als
Ausgaben-Transferschienen in die neuen Lander un-
verzichtbar.

Denn 1997 flossen -aus dem Bundeshaushalt lber

. diese beiden Gemeinschaftsfinanzierungen flr die
Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91 a GG an die neu-

en Lander rund 3,9 Mrd. DM (also 55,8%) von insge-
samt rund 7 Mrd. DM und flr Investitionshilfen nach
Art. 104 a Abs. 4 GG mehr als 8,5 Mrd. DM (also so-
gar 64,3%) von insgesamt 13,3 Mrd. DM. Aussage-
fahiger fir die Verteilung der Férderungseffekte auf
die alten und die neuen Lander sind die Pro-Kopf-
Leistungen, die bei den Transfers in die neuen Lander
einschlieBlich Berlin Gber die Gemeinschaftsaufgaben
nach Art 91 a GG sechsmal so hoch und bei den
Finanzhilfen nach Art. 104 a Abs. 4 GG mehr als acht-
mal so hoch waren, wie die entsprechenden Transfers
in die alten Lander. Fir die alten La&nder machten die
Ausgaben des Bundes fir die beiden Mischfinanzie-
rungen 1997 nur noch ein Volumen von 1,07% des
Bundeshaushalts aus — und dies nur durch niedrigere
Ansitze im Bundeshaushalt oder Anderungen einfa-
cher Gesetze und ohne eine Anderung der Verfas-
sung!

Die Frage, wie die neuen Lénder bei den Verfas-
sungsneuordnungsvorschldgen des Sachverstdndi-
genrats noch eine ausreichende Finanzausstattung
erhalten sollen, wenn die beiden verfassungsrechtli-
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chen Mischfinanzierungen nicht mehr zur Verfligung
stehen, hat der Sachverstandigenrat weder erortert
noch beantwortet. Es kann ndmlich kaum’davon aus-
gegangen werden, daB es nur noch wenige Jahre
dauern wird, bis die neuen Léander die Wirtschafts-
und Steuerkraft der alten L&nder auch nur ungefahr
erreicht haben werden. Auf der anderen Seite gibt es
fiir die alten und die neuen Lander in Deutschland be-
reits Vorstellungen, von der einheitlichen Finanzver-
fassung wieder weg- und zu.zwei unterschiedlichen
Verfassungsregelungen zuriickzukommen?,

An dieser Stelle soll noch einmal darauf hingewie-
sen werden, daB mit diesen Fragestellungen keine
Einwande herbeigesucht worden sind, sondern nur
auf langst diskutierte, aber noch ungeldste Probleme
hingewiesen wird, mit denen sich der Deutsche Juri-
stentag bei seinen Beratungen (ber das Konnexitats-
prinzip beschaftigt hatte. Fiir grundlegende Reformen
der Finanzverfassung hat er aber nach eingehender
Erdrterung den in diesem Zusammenhang wichtigen
BeschluB gefaBt: ,Solange und soweit die gesamt-
wirtschaftlichen und finanzwirtschaftlichen Unter-
schiede zwischen Ostdeutschland und Westdeutsch-
land sich nicht erheblich gemindert haben, bleiben die
derzeitigen Zuweisungen des Bundes einschlieBlich
inrer verfassungsrechtlichen Grundlagen erforderlich.”

Umsetzung von EU-Recht

Die Einbeziehung der neuen Lander in die Wirt-
schafts- und Finanzentwicklung Gesamtdeutsch-
lands ist aber nur eine der neuen groBen Aufgaben,
der sich die gegenwiértige Finanzverfassung wie auch
die Sachversténdigenratsalternative steflen muB.
Dariber hinaus bringt die Integration der Bundes-
republik in die Europdische Union auch flr die deut-
sche Finanzverfassung noch kaum Ubersehbare
Schwierigkeiten. Wie sollen regional-, struktur- und
agrarpolitische Leistungen aus dem EU-Haushalt oh-
ne gemeinschaftliche Bund-Lander-Zustandigkeiten
auch nach Deutschland gelangen, wenn nicht 16
Bundeslander in Briissel ,am Tisch® sitzen?

AuBerdem geht schon heute etwa ein Drittel aller in
Deutschland wirksam werdenden Rechtsvorschriften
unmittelbar oder mittelbar auf die européische Recht-
setzung zuriick, und der europdische Harmonisie-
rungs- und VereinheitlichungsprozeB3 ist erst am An-
fang. Wer soll denn in Zukunft den Landern die durch
den Vollzug von EU-Normen entstehenden Ausgaben
bezahlen, der Bund anstelle des eigentlichen Gesetz-
gebers EU? Und wer soll die Lasten tragen, wenn der
Bund bei der Umsetzung des EU-Rechts nur Grund-
satze und allgemeine Voraussetzungen fir Leistungs-

562

anspriche in seine Gesetze schreibt und die Konkre-
tisierung dann den Landern ,iberlaBt*?

Eine ganz entscheidende Frage fiir die Bewertung
und die Umsetzung der Konnexitatsvorschlage des
Sachverstandigenrats ist, ob seine Grundsatze dazu
auch isoliert oder nur in direktem und engem Zu-
sammenhang mit den Vorschldgen zur Einflihrung des
Steuertrennsystems und der Reform des Lander-
finanzausgleichs verstanden werden kdnnen und ge-
gebenenfalls nur in einer Totalrevision der deutschen
Finanzverfassung realisierbar sind.

Wird die Konnexitdtsdebatte fortgefiihrt?

Die Diskussion Uber die Konnexitét hatte auch zu
politischen Debatten auf Bundesebene gefiihrt. Bun-
desweit wurde Konnexitat fir die Kommunen zu ei-
nem Strategiebegriff, der weit mehr finanzwirtschaftli-
che Hoffnungen zum Inhalt hatte als juristische
Substanz. Er diente sowohi dem Ruf nach mehr Geld
fur die kommunale Ebene als auch der Sicherung der
verbliebenen kommunalen Finanzautonomie und rich-
tete sich kritisch bis anklagend gegen neue Aufga-
benzuteilungen und Kostenverschiebungen vom
Bund und von den Lindern auf die kommunale
Ebene. Die Hoffnungen der Kommunen, Uber einen
neu definierten umfassenden Konnexitatsbegriff
schnell zu einer Verbesserung ihrer Haushaltslage zu
kommen, hat sich aber nicht erfillt.

' Der Hohepunkt der Klagen der Kommunen war er-
reicht, als die Kreise und Gemeinden aufgrund des
durch ein Bundesgesetz geschaffenen subjektiven
Anspruchs auf einen Kindergartenplatz mit hohen
Investitions- und Betriebskosten fir neue Kindergar-
tenplétze belastet wurden. Diese Auswirkungen bun-
desgesetzlicher Regelungen auf die Kommunalfinan-
zen waren es, die die éffentliche Diskussion Uber das
Auseinanderfallen von Aufgaben- und Ausgabenver-
antwortung wiederbelebt und auch die Zielrichtung
der Kritik bestimmt hatten. Es ging nicht mehr nur um
das Lander-Gemeinde-Verhéltnis, sondern um die Be-
ziehungen des Bundes als Gesetzgeber zur kommu-
nalen Selbstverwaltung. Damit wurde auch der zwei-
stufige Staatsaufbau tangiert.

Nachdem auf dem Deutschen Juristentag 1996

# Das sehen z.B. die Vorschlage ,Fiir eine Neuordnung der Finanz-
verantwortung von Bund und Landern” der Friedrich-Naumann-Stif-
tung vor, dokumentiert in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom
22. August 1998, nach denen insbesondere auch die Gemein-
schaftsaufgaben nach Art. 91a und 91 b GG und die Finanzhilfen
nach Art. 104 a Abs. 4 GG ersatzlos gestrichen werden sollen und ein
neuer Finanzausgleich erst dann ohne Einschrinkung auf die neuen
Lander angewendet werden soll, wenn dort die Wirtschaftskraft der
alten Lander ungeféhr erreicht worden ist.
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diese Konnexitétsvorstellungen der Kommunen juri-
stisch préazisiert worden waren, wurde dort nach hef-
tiger Debatte schlieBlich u.a. mit einer deutlichen
Abwehrhaltung gegenliber der Fremdbestimmung
durch den Bund der allgemeine Grundsatz beschlos-
sen: ,Das Grundgesetz kennt grundsétzlich keine
Durchgriffskompetenz des Bundes auf die kommuna-
le Ebene. Darf der Bund ausnahmsweise' Kommunen
zu Aufgabentragern bestimmen, muB sich dies in
seiner Finanzierungsverantwortung gegendber den
Kommunen niederschiagen.“®

Der Juristentag stellte in seinen Beschliissen auch
fest, daB3 ,die Verteilung der Ausgabenverantwortung
zwischen den Landern und ihren Kommunen in den
Landesverfassungen zu regeln ist.” Das ist gleichzei-
tig ein deutlicher Hinweis darauf, daB der Inhalt eines
Konnexitatsprinzips im Verhaltnis Lander-Gemeinden
einen anderen Inhalt und eine andere Ausgestaltung
haben muB, als das Konnexititsprinzip des GG fir die
beiden staatlichen Ebenen, also fiur das Verhaitnis
Bund-Lander®.

Bundespolitisch findet man aktuell das Wort von
der Konnexitdt in engem Zusammenhang mit Forde-
rungen nach einem Steuertrennsystem und nach ei-
ner grundlegenden Neuordnung des bundesstaat-
lichen Finanzausgleichssystems. Diese Vorschlédge,
die durch Aktivitaten der Landesregierungen von Ba-
den-Wirttemberg und Bayern ausgelést und in bun-
despolitische Auseinandersetzungen getragen wur-
den, fanden wiederholt auch Unterstitzung durch
grundsétzliche Erklarungen und generelle Bekennt-
nisse aus der Wissenschaft. Leider fehlen aber bei
allen bisher vorgetragenen Thesen die erforderlichen
finanzwirtschaftlichen Grundlagen und erst recht de-
taillierte Berechnungen flir umsetzungsféhigé Mo-
delle. Die meisten Vorschlage sind deutlich geprigt
von einer traditionellen Betrachtungsweise aus der
Problemlage der alten Bundesrepublik und lassen die

# Diese Aussage hat der 61. Deutsche Juristentag auf den Ausnah-
mefall der Geldleistungsgesetze des Bundes nach Art. 104 Abs. 3 GG
bezogen und dabei die mindestens teilweise Ubernahme der Aus-
gaben fur Sozialhilfe durch den Bund gemeint. ’

» In der Diskussion des Juristentages wurde erkennbar, daB dies
nicht viel mehr als eine politische Absichtserkldrung bleiben wirde,
weil auch ein rechtlich stringentes Konnexitatsprinzip durch entspre-
chende Korrekturen bei der Ausgestaltung der Gemeindefinanzaus-
gleichsgesetze der Lander finanzwirtschaftlich wieder neutralisiert
werden kénne.

¥ So der Parlamentarische Staatssekretdr Hauser am 11, Méarz 1998
auf eine parlamentarische Anfrage, in: Bundestagsdrucksache 13/
10154, S. 2.

# Siehe Bundestagsdrucksache 7/5924, S. 4.

# An den Beratungen der Kommission Uber die Finanzverfassung
hatte der Verfasser fir die Bundesregierung als zustandiger Abtei-
lungsleiter im Bundesfinanzministerium teilgenommen.
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Herausforderungen der Bundesrepublik durch das
Hinzukommen der neuen Lander in die gesamtdeut-
sche Wirtschafts-, Finanz- und Verfassungspolitik
ebenso unbericksichtigt wie die aus der weiteren
EU-Entwicklung auf Deutschland zukommenden
Harmonisierungs- und Integrationsfolgen.

Einsetzung einer Enquete-Kommission?

Zwangslaufig enden die meist sehr abstrakten Vor-
schldage denn auch mit der Forderung nach der Ein-
setzung einer Enquete-Kommission zur Reform der
Verfassung, die sich aus Vertretern von Bundestag,
Bundesrat und Wissenschaftiern zusammensetzen
soll. Offensichtlich ist das Schicksal von derartigen
Sachverstandigen- oder Enguete-Kommissionen vie-
len nicht mehr im BewuBtsein. Deshalb zur Erinnerung
die kurzgefaBte Historie:

«Nachdem sich die Bundesregierung und die
Ministerprasidenten der Lander im November nach
mehrjéhriger politischer Diskussion grundsétzlich auf
die Einsetzung einer Sachversténdigen-Kommission
fur eine Finanzreform versténdigt hatten, wurde die
sogenannte ,Tréger-Kommission‘ auf Vorschlag des
Bundesfinanzministers in der gemeinsamen Sitzung
des Bundeskanzlers mit den Ministerprasidenten der
Lander am 20. Mérz 1964 eingesetzt, um ein Gutach-
ten zur Vorbereitung einer umfassenden Finanzreform
zu erstatten. Die ,Tréger-Kommission® hat ihre Arbeit

im Zeitraum zwischen ihrer Einsetzung am 20. Méarz

1964 bis zur Ubergabe ihres Gutachtens Uber die
Finanzreform in der Bundesrepublik Deutschland am
10. Februar 1966 durchgefihrt.“? Man kann also da-
von ausgehen, das die Finanzreform 1969/70 von der
Diskussion bei den ‘Regierungschefs von Bund und
Landern bis zum Inkrafttreten einen Zeitraum von
mindestens acht Jahren in Anspruch genommen hat-
te.

Ein weniger erfolgreiches Schicksal hatte die ,En-
guete-Kommission Verfassungsreform® des 6. Deut-
schen Bundestages. Diese Enquete-Kommission, die
der Deutsche Bundestag am 8. Oktober 1970 be-
schlossen hatte, bestand aus sieben Mitgliedern des
Deutschen Bundestages, sieben von der Lénderseite
benannten Persdnlichkeiten und flinf (spéter sieben)
Sachverstandigen. Die Kommission legte ihren Ab-
schluBbericht ~ nach achtjéhriger Tatigkeit — am
2. Dezember 1976 vor®®, Darlber fand am 17. Feb-
ruar 1978 eine Aussprache im Deutschen Bundestag

- statt und danach am 14. Juni 1978 unter Beschran-

kung auf die Empfehlungen zum Verhéltnis Parlament
und Regierung eine Uberweisung an die Ausschiisse.
Der Deutsche Bundestag hat sich mit den Ergeb-
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nissen seiner Enquete-Kommission zur Reform der
Finanzverfassung also nie mehr befaBt! Die Ergebnis-
se der Uberprifung der noch immer geltenden
Finanzverfassung sind aber jedem zugénglich.

Reduzierung der Aufbaufinanzierung?

Eine erneute, und zwar sehr frihe Einsetzung einer
Kommission zur Vorbereitung einer anderen Fi-
nanzverfassung kann nicht zu Entscheidungshilfen fir
den Gesetzgeber kommen, solange es nicht méglich
ist, die wirtschaftliche und finanzielle Entwicklung in
den einzelnen Bundeslandern in Ost- und West-
deutschland fiir die nichsten Jahre auch nur an-
néhernd zuverldssig vorauszuschatzen®; das gleiche
gilt fur die zuklnftigen Finanzbeziehungen der Bun-
desrepublik zur EU.

Wer schnelle Losungen durch Anderungen der der-
zeitigen gesamtdeutschen Finanzverfassung errei-
chen will, muB3 seine Zeitvorstellungen von der Ent-
wicklung in den neuen Landern abhangig machen®.
Denn es gibt nur wenige verfassungsgemaBe Trans-
ferschienen zu den Haushalten der ostdeutschen
Lander, ndmlich den Landerfinanzausgleich zwischen
den alten und den neuen Landern, die hohen Leistun-
gen aus den Mitteln des Bundes fir die anderen

® Nicht einmal im Gutachten des Wissenschaftlichen Beirates beim
Bundesministerium der Finanzen zum Landerfinanzausgleich ,sind
quantitative Aussagen zu den gegenwdrtigen Leistungen an die heu-
en Lander enthalten; vgl. Bundestagsdrucksache 13/10667, S. 16.

3 Dasselbe gilt auch fur Vorschlage, ein Steuertrennsystem einzufiih-
ren, bei dem die Ertragshoheit fiir die Ertragssteuern bei den Landern
liegt, weil sich die noch vorhandenen Unterschiede in der Wirt-
schaftskraft zwischen den alten und den neuen Landern in nicht zu
akzeptierenden Unterschieden im Steueraufkommen widerspiegeln.

 Diese Konseguenzen zeigt Staatssekretdr Suchan, Wiesbaden, in
einer detaillierten Analyse ,Warum der Bundesrat zu méchtig gewor-
den ist" auf, die in der Frankfurter Rundschau vom 27. 7. 1998 doku-
mentiert worden ist.

Bestandteile des bundesstaatlichen Finanzaus-
gleichssystems sowie die gemeinschaftliche Ausga-
benfinanzierung Uber Gemeinschaftsaufgaben und
Bundesinvestitionshilfen. Jeder Rickzug der west-
deutschen Kérperschaften aus ihren gegenwértigen
Zahlungsverpflichtungen fihrt zur Reduzierung der
Aufbaufinanzierung in den neuen Landern, auch wenn
ein solcher Abbau mit Vokabeln wie héherer Anreiz zu
eigenen Anstrengungen, Beseitigung Uberhéhter
Nivellierung, starkere Ausschdpfung der vorhandenen
Steuerquellen und sogar Konkurrenzfdderalismus ver-
deckt wird.

»Entmischung der Zustandigkeiten*

Wenn es also vdllig unrealistisch ist, die derzeit vor-
handenen Finanzierungsinstrumente mit einer baldi-
gen Verfassungskorrektur abzuschaffen oder zu ver-
andern, dann ist es auch offenkundig, daB ein neuer
verfassungsrechtlicher Konnexitatsbegriff oder die
»Strikte Durchsetzung“ des geltenden Konnexitats-
prinzips keine zeitgemiBen Lésungen flir eine Ande-
rung des Verhdltnisses Bund-Lander sind. Deshalb
sind die Ansatzpunkte fir eine ,Entmischung der Zu-
sténdigkeiten“ auch nicht bei der verfassungsrechtli-
chen Ausgabenverantwortung zu suchen, sondern bei
der Aufgabenzustindigkeit des Bundes bzw. der
Lander. Es ist auch primédr keine Frage einer neuen
Verfassung, sondern eines - konfliktreichen Zuriick-
dridngens des Bundes ~ und damit auch des Bundes-
rats —, aber auch des bisher so erfolgreichen Zu-
sammenwirkens der jeweiligen Fachressorts von
Bund und Landern, insbesondere bei der kosten-
trachtigen und perfekten Ausgestaltung von neuen
Bundesgesetzen®. Dabei kdnnte auch der
Gestaltungsspielraum der Landerparlamente wieder
wachsen, aber wiirde das zu merkbaren.finanziellen
Entlastungen der Lander fihren?
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