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LANDERFINANZEN

Stefan Korioth

Haushaltsnotlagen der Lander:
Eigenverantwortung statt Finanzausgleich

Das Haushaltsnotlagen-Urteil des Bundesverfassungsgerichts hat Anspriiche Berlins
auf Gewdhrung von Bundeshilfen zur Haushaltssanierung abgewiesen. Nach welchen
MaBstében ging das Gericht in friiheren Urteilen vor, und wie definiert es in seinem
aktuellen Urteil eine ,extreme Haushaltsnotlage“? Welche Folgen hat das Urteil fir die
noch nicht entschiedenen Haushaltsnotlagenantrdge der Ldnder Bremen und Saarland?

as langerwartete Haushaltsnotlagen-Urteil des

Bundesverfassungsgerichts hat Anspriche des
Landes Berlin auf Gewahrung von Bundeshilfen zur
Haushaltssanierung schroff abgewiesen. Berlin befin-
de sich weder nach absoluten Haushaltskennzahlen
noch in Relation zu den anderen Landern in einer extre-
men Haushaltsnotlage. Das Urteil justiert nicht nur das
Verhéltnis von Eigenverantwortung und Solidaritat im
Fall von Haushaltskrisen der L&nder neu. Es hat dar-
Uber hinaus Bedeutung fir die Weiterentwicklung der
Bund-L&nder-Finanzbeziehungen.

Die Neufassung der ,extremen Haushaltsnotlage*

Das Berlin-Urteil vom 19. Oktober 2006 ist die ers-
te Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts, die
ausschlieBlich Uber die Voraussetzungen und Folgen
einer Haushaltsnotlage eines Bundeslandes zu befin-
den hatte. Die friihere Notlagen-Rechtsprechung war
dagegen jeweils Teil umfassender Urteile zu Streitig-
keiten Uber alle maBgeblichen Elemente des umvertei-
lenden Finanzausgleichs im Finanzausgleichsgesetz
(L&nderfinanzausgleich und Bundesergadnzungszuwei-
sungen nach Art. 107 Abs. 2 GG).2 Die umfassends-
ten Ausflihrungen zur Haushaltsnotlagenproblematik
in der bisherigen Rechtsprechung gab es 1992. Das
Gericht versuchte, die Notlagenproblematik innerhalb
des umverteilenden Finanzausgleichs zu 16sen und bil-
ligte dem Saarland und Bremen, deren Kreditfinanzie-
rungs- und Zins-Steuer-Quoten Uber l&ngere Zeit den
L&nderdurchschnitt um etwa das Doppelte tbertroffen
hatten, Anspriiche auf Sanierungshilfen in Gestalt von
Bundeserganzungszuweisungen zu. Das Urteil des
Jahres 1999 &nderte diese Einordnung nicht, lieB je-
doch einschrédnkende Tendenzen erkennen. Weitere

Sanierungshilfen fir Bremen und das Saarland seien
nur zulassig, weil das Finanzausgleichsgesetz sie auf
die Zeit bis 2004 begrenzte.

Das neue Urteil, das ausschlieBlich Uber die Haus-
haltskrise eines Bundeslandes zu befinden hatte, hat
sich aus den bisherigen Zusammenhangen geldst. Der
Kern des neuen Urteils ist eine rechtssystematisch
verédnderte und bei der finanzwirtschaftlichen Erfas-
sung schérfere und engere Bestimmung einer Haus-
haltsnotlage. Das hat, verknlpft mit einer Einschrén-
kung der Rechtsfolgen, zu der beispiellos deutlichen
Abweisung der vom hochverschuldeten Land Berlin
erhobenen Anspriiche auf Sanierungshilfen geflhrt,
obwohl die Berliner Kennzahlen zumindest zum Teil
mit denen Bremens und des Saarlandes zu Beginn der
1990er Jahren vergleichbar sind. Die Kernaussage des
neuen Urteils lautet: Die Verschuldung eines Landes
ist kein Kriterium der finanzausgleichsrechtlichen Mit-
telverteilung, eine Verschuldungskrise begriindet kei-
ne Anspriche auf Sanierungshilfe. Die Gegenuberstel-
lung des alten und des neuen Ansatzes zur rechtlichen
Einordnung von Haushaltsnotlagen zeigt im Ergebnis
trotz einiger Kontinuitdten eine tiefgreifende Kehrt-
wendung des Gerichts.

Die Kontinuitadten sind schnell benannt. Das neue
Urteil halt daran fest, weder die einfache noch die ex-
treme Haushaltsnotlage mit exakten RechengréBen
oder feststehenden Definitionen einzugrenzen. Bereits
friher beschrieb das Gericht die extreme Haushalts-
notlage — allein um sie geht es im Folgenden — vom
Ergebnis her. Sie stelle die Fahigkeit des betroffenen
Bundeslandes ,zur Erflllung der ihm verfassungs-
rechtlich zugewiesenen Aufgaben in Frage®, aus ihr
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' BVerfG, Urteil vom 19.10.2006, Az. 2 BvF 3/03, DVBI. 2007, 39 ff;
im Internet unter: http://www.bverfg.de/entscheidungen/fs20061019
2bvf000303.html.

2 BVerfGE 72, 330 (404 ff.); 86, 148 (259 ff.); 101, 158 (232 ff.).
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koénne sich das Land trotz Ausschopfung aller Hand-
lungsmaéglichkeiten bei den Aufgaben, Einnahmen und
Ausgaben ,mit eigener Kraft nicht befreien“s.

1992 stitzte sich das Gericht dann, ohne Anspruch
auf Verallgemeinerung, zur Beurteilung der Lage Bre-
mens und des Saarlandes auf die Aussagekraft der
Kreditfinanzierungsquote und der Zins-Steuer-Quo-
te. Es attestierte diesen L&ndern Haushaltsnotlagen,
weil bei ihnen beide Quoten jeweils doppelt so hoch
oder noch héher lagen als im L&nderdurchschnitt.
Ausgangspunkt der Rechtsfolgenbestimmung war
dann, dass eine extreme Haushaltsnotlage das ,,bun-
desstaatliche Prinzip als solches” beriihre.* Dies soll-
te zwar keine neuen, in der Verfassung nicht enthal-
tenen Befugnisse und Pflichten begriinden. Die dem
Bund in den finanzverfassungsrechtlichen Vorschriften
der Art. 104a ff. GG (und Art. 91a, 91b GG) eréffneten
Médglichkeiten zur Unterstiitzung eines notleidenden
Landes missten aber genutzt werden. Damit riickte
die letzte Stufe des Finanzausgleichs, die Bundeser-
ganzungszuweisungen nach Art. 107 Abs. 2 S. 3 GG,
fast von selbst in das Blickfeld, weil sie als die einzige
Grundlage fir die zur Sanierung erforderlichen Finanz-
transfers in Betracht kamen. Sie dirften und mussten
eingesetzt werden, um die Krise zu beheben. Uber-
gangsweise dirften Sanierungszahlungen des Bundes
in Gestalt von Sonderbedarfszahlungen auch die Ub-
liche Funktion der Bundesergdnzungszuweisungen
Uberschreiten, im Fall der Leistungsschwéache eines
Landes die Ausgleichsfunktion des Landerfinanzaus-
gleichs zu ergénzen, um die erforderlichen Zahlungs-
stréme vom Bund zum Notlagenland zu ermdglichen.
In diesem Zusammenhang ermittelte das Gericht die
Summen, die erforderlich seien, um in einem Zeitraum
von funf Jahren das Notlagenland an das Land der
néchstbesseren Zins-Steuer-Quote heranzufihren.

Neuer absoluter MaBstab

Ganz anders geht das neue Urteil vor. Zur Identifizie-
rung einer Beistandspflichten ausldsenden extremen
Haushaltsnotlage verlasst es sich nicht, nicht einmal
situationsbezogen, ausschlieBlich auf die bekannten
Indikatoren, die negative Folgen Uberhdhter Verschul-
dung anzeigen. Das Gericht unterscheidet vielmehr
jetzt — was in der friheren Rechtsprechung angelegt,
in der Anwendung auf den konkreten Fall aber nicht
entfaltet worden war — zwei Teilaspekte einer extremen
Haushaltsnotlage, die kumulativ vorliegen mussten,
um ausnahmsweise und als ultima ratio Anspriiche auf

s BVerfGE 86, 148 (264).
4 BVerfGE 86, 148 (263).
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Sanierungshilfen zu begriinden. Diese seien nur dann
sverfassungsrechtlich zuldssig und geboten, wenn die
Haushaltsnotlage eines Landes nicht nur relativ —im
Verhéltnis zu den Ubrigen Landern —als extrem zu
werten ist, sondern wenn sie auch absolut — nach dem
MaBstab der dem Land verfassungsrechtlich zugewie-
senen Aufgaben - ein so extremes AusmalB erreicht
hat, dass ein bundesstaatlicher Notstand im Sinne ei-
ner nicht ohne fremde Hilfe abzuwehrenden Existenz-
bedrohung des Landes als verfassungsgerecht hand-
lungsfahigen Tragers staatlicher Aufgaben eingetreten
ist. Dies setzt voraus, dass das Land alle ihm verflig-
baren Mdglichkeiten der Abhilfe erschépft hat, so dass
sich eine Bundeshilfe als einzig verbliebener Ausweg
darstellt. Das Land tragt insoweit die Darlegungs-
und Begriindungslast“®. Der relative MaBstab nimmt
auf die bekannten Quoten - Kreditfinanzierungs-,
Zins-Steuer-,  Zins-Einnahmen-,  Zins-Ausgaben-
quote — Bezug. Lediglich der im letzten Jahrzehnt in
der Okonomie entwickelte ,Nachhaltigkeitsansatz“®
wird als ,,grundsatzlich nicht geeignet” verworfen. Dies
mit Recht: jede Uberlegung zur Nachhaltigkeit der Ver-
schuldung geht von wertenden Pramissen aus, die ob-
jektiven Feststellungen entgegenstehen.

Den neuen absoluten MaBstab des ,bundesstaat-
lichen Notstandes” lasst das Gericht bewusst unbe-
stimmt. Mit der Umschreibung als ,Existenzbedro-
hung“ des Landes stellt er aber eine Hirde dar, die
bei aller Schwierigkeit der Prazisierung so hoch ange-
setzt ist, dass sie kaum einmal Uberwunden werden
kann. Eine Existenzbedrohung eines Landes ist ange-
sichts des stark auf eine Egalisierung der Pro-Kopf-
Finanzausstattung der L&nder angelegten Systems
der Art. 106 und 107 GG praktisch nur als Teil einer
allgemeinen bundesstaatlichen Finanzkrise denkbar,
in der auch der Bund kaum zur Hilfe in der Lage wére.
Demgegeniiber ist die existenzbedrohende Finanzkri-
se nur eines einzelnen Landes kaum vorstellbar, zumal
es praktisch immer noch Méglichkeiten geben durf-
te, Ausgaben zu senken und Einnahmen zu erhdhen.
Damit bedeutet das Kriterium des bundesstaatlichen
Notstandes: zukinftig wird es einem Land nicht mehr
mdglich sein, unter Berufung auf eine extreme Haus-
haltsnotlage, nach welchen einzelnen oder miteinan-
der kombinierten finanzwirtschaftlichen Kennzahlen
auch immer sie behauptet wird, Entschuldungshilfen
zu erlangen, notfalls mit Hilfe des Bundesverfassungs-

5 BVerfG, DVBI. 2007, 39 (Internetfassung [Fn. 1] Rdnr. 172).

5 Dazu etwa Bernd Huber, Marco Runkel: Nachhaltigkeit, Haus-
haltsnotlagen und die Finanzpolitik Berlins, in: Kai A. Konrad, Beate
Jochimsen (Hrsg.): Finanzkrise im Bundesstaat, Frankfurt a. M. u.
a. 2006, S. 117 ff.
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gerichts. Die Anspruchsgrundlage ,,Haushaltsnotlage*®
gibt es im Finanzverteilungssystem und Verteilungs-
streit nach Art. 106 und 107 GG nicht mehr.

Autonome Entscheidungen

Es wére ein Missversténdnis, das vom Gericht flr
Sanierungshilfen formulierte Ultima-Ratio-Prinzip nur
als quantitative Verscharfung der bisherigen Kriterien
zu deuten. Es bedeutet vielmehr, dass eine besonders
hohe Verschuldung zukinftig keine Pramierung mehr
durch Sanierungshilfen erfahren wird. Als lediglich
quantitative Hochzonung der Grenze, ab der Entschul-
dung verlangt werden kann, kdnnte das neue Urteil nur
verstanden werden, wenn es daran festgehalten hétte,
Ergénzungszuweisungen des Bundes nach Art. 107
Abs. 2 S. 3 GG als den geeigneten und passenden Weg
zur Sanierung einzustufen. Das ist aber gerade nicht
der Fall. Das Gericht bezeichnet Sanierungszuwei-
sungen ausdrticklich und mit Recht als ,,Fremdkérper*
im vierstufigen Finanzausgleich nach Art. 106 und 107
GG. Die Begriindung ist bestechend folgerichtig: ,leis-
tungsschwach® im Sinne der tatbestandlichen Voraus-
setzungen von Bundesergdnzungszuweisungen nach
Art. 107 Abs. 2 S. 3 GG ist ein Land nur dann, wenn
es finanzschwach oder mit besonderen Ausgaben be-
lastet ist und dies nicht auf eigenen Entscheidungen
beruht. Bundesergdnzungszuweisungen — ebenso wie
Zuweisungen im La&nderfinanzausgleich — haben nicht
den Sinn, die Folgen autonomer Ausgabenentschei-
dungen (und Fehlentscheidungen) abzumildern und
daraus resultierenden finanziellen Schwéchen abzu-
helfen.” ,,Bundeserganzungszuweisungen zum Zweck
der Sanierung eines Not leidenden Haushalts geraten
mit diesem Grundsatz eigensténdig und eigenverant-
wortlich zu bewaltigender haushaltspolitischer Folgen
autonomer Landespolitik in Konflikt. Unbeschadet al-
ler prognostischen Unsicherheiten von Steuerschat-
zungen sind Haushaltsnotlagen grundsétzlich auch
voraussehbare Folge vorangegangener Politik, denn es
geht — wie auch immer die maBgeblichen Kennzahlen
néaher zu bestimmen sind — um GberméaBige Belastun-
gen durch die Rechtspflicht zu Zinszahlungen als Fol-
ge der Kreditfinanzierung vorangegangener Haushalte.
Zwar muss die vorangegangene Kreditfinanzierung
nicht notwendig als autonome Landespolitik zu qua-
lifizieren sein. Als grundsatzlich alternative Ursache
fir die aktuelle Notlage kommt auch eine nicht hin-
reichend aufgabengerechte Finanzausstattung in der
Vergangenheit in Betracht.“® Dies lasst sich noch all-

7 So bereits im Grundsatz BVerfGE 72, 330 (405); 86, 148 (259 ff.);
101, 158 (225).

8 BVerfG, DVBI. 2007, 41 (Internetfassung [Fn. 1] Rdnr. 187).
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gemeiner fassen: Eine Finanzkrise eines Landes wird
typischerweise — entsprechend den von den Landern
kraft eigener Entscheidung und nach Vorgaben des
Bundes zu erflllenden Aufgaben und zu tragenden
Ausgaben — auf einer Kumulation selbst- und fremd-
gesetzter Ursachen beruhen, die sich im nachhinein
nicht in exakte Kausalketten auflésen lasst. Da eige-
ne politische Entscheidungen aber zumindest mitur-
sachlich sind, muss eine teilweise Uberwélzung der
Folgenbeseitigung der Verschuldung auf den Bund im
umverteilenden Finanzausgleich ausscheiden.

Ausnahmen von der Eigenverantwortlichkeit

Bis zu diesem Punkt ist dem Urteil uneingeschrénkt
zuzustimmen. Es beendet die in den letzten Jahren
nicht nur in der Argumentation Berlins vor dem Bun-
desverfassungsgericht  feststellbaren Tendenzen,
Sanierungsanspriiche gegen den Bund als geradezu
regularen Teil des Finanzverteilungssystems aufzufas-
sen, sofern ein Land nur einen bestimmten Verschul-
dungsgrad Uberschritten hat.® Das Bundesstaatsprin-
zip, so die unmissverstandliche Auskunft des Bun-
desverfassungsgerichts, begriindet keinen Anspruch
eines hochverschuldeten Landes auf Sanierungshil-
fen. Finanzkrisen sind von jedem Land selbst zu be-
waéltigen, als Zuteilungs- oder Ausgleichskriterium im
bundesstaatlichen Finanzausgleich bleiben sie auBer
Betracht.

Das gilt jedenfalls im Grundsatz. Das Bundes-
verfassungsgericht statuiert zwei Ausnahmen. Zum
einen kann die Haushaltsnotlage eines Landes auf
einer dauerhaft im Verhaltnis zu den Ausgaben unzu-
reichenden Finanzausstattung beruhen. In diesem Fall
kommt aber nicht dem umverteilenden Finanzaus-
gleich, schon gar nicht den subsididren Bundesergan-
zungszuweisungen, eine Hilfeleistungsfunktion zu. Es
ist vielmehr die primére Steuerverteilung zu korrigie-
ren, vorrangig die vertikale Umsatzsteuerverteilung.
Wahrend dies ohne weiteres einleuchtet, ist die zwei-
te Ausnahme der Existenzbedrohung eines Landes
im bundesstaatlichen Notstand, die ausnahmsweise
Sanierungszuweisungen zulasst und fordert, weniger
plausibel. Warum sollten im Fall der Existenzbedro-
hung Sanierungs-Bundesergdnzungszuweisungen
zum Einsatz kommen, wenn diese schon im Fall klei-
ner Krisen kein geeignetes und gebotenes Instrument
darstellen? Es wére sicherlich konsequenter gewesen,
den Notstandsvorbehalt entweder nicht einzuflhren

9 Kritisch dazu etwa Peter Selmer: Das Bundesstaatsprinzip — ein
reguldrer Rettungsanker fur alle Lander in extremer Haushaltsnotla-
ge?, in: Zeitschrift fiur Offentliches Recht in Norddeutschland (Nord-
OR) 2006, S. 221 ff.
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oder ihn jedenfalls nicht mit einem Anspruch auf Sa-
nierungshilfen gerade nach Art. 107 Abs.2 S. 3 GG
zu verknlpfen. Allerdings durfte er im Ergebnis auch
unschédlich sein, weil der Notstand als Situation be-
schrieben wird, die schon dem Bund die Hilfeleistung
kaum moglich macht. Sollte doch einmal der Fall
der akuten Zahlungsunféhigkeit nur eines einzelnen
Landes eintreten, so ergdbe sich eine Hilfeleistungs-
pflicht des Bundes auch ohne und auBerhalb des
Art. 107 Abs. 2 S. 3 GG, weil den Bund die auBerste
Garantenpflicht flr die Existenz und das Funktionieren
des Bundesstaates trifft.

Praktisch aber wird gelten: Kein Land wird den Fi-
nanznotstand unterhalb der Zahlungsunféhigkeit mit
Erfolg geltend machen kénnen, sei es politisch ge-
geniiber dem Bund oder im Karlsruher verfassungsge-
richtlichen Verfahren. Das verdeutlicht auch das kon-
krete Entscheidungsergebnis im Fall Berlins. Das Ge-
richt attestiert dem Land lediglich eine ,angespannte
Haushaltslage“'®, obwohl die Zins-Steuer-Quote Ber-
lins jedenfalls seit 2002 den L&nderdurchschnitt in je-
dem Jahr um praktisch das Doppelte Uberschritten hat
und die Pro-Kopf-Verschuldung die zweithdchste der
Lander ist. Auf der Grundlage einer ungewdhnlich ein-
gehenden Auseinandersetzung des Gerichts mit der
finanzwirtschaftlichen Lage Berlins, die eine ausfihr-
liche Kritik der Einnahmen- und Ausgabengestaltung
umfasst, stellt das Gericht fest, dass das Land bei
weitem noch nicht alle Handlungsmdglichkeiten zur
Steigerung seiner Einnahmen und Absenkung seiner
Ausgaben ergriffen hat.

Griinde fiir den Kurswechsel des Gerichts

Die deutliche Betonung der finanzpolitischen
Selbstverantwortung eines jeden Landes flir seine
Verschuldung hat den Weg fiir eine gegenlber der
bisherigen Rechtsprechung folgerichtigere Einord-
nung von Haushaltskrisen freigemacht. Es gibt keinen
Grund, eine Uberhdhte Verschuldung durch Sanie-
rungshilfen zu belohnen. Zur Einordnung des neuen
Urteils ist es dabei wichtig zu sehen, dass es nicht mit
der bisherigen finanzausgleichsrechtlichen Rechtspre-
chung bricht. Deren Grundlagen bleiben unangetastet.
Das gilt fir das Versténdnis des Finanzausgleichs als
Verteilungssystem mit der Aufgabe, jeder Gebietskor-
perschaft eine aufgabenangemessene Finanzausstat-
tung zu verschaffen, und ebenso fir die Deutung des
umverteilenden Finanzausgleichs als System, in dem
der Gesetzgeber sowohl die Selbstverantwortung als
auch die solidarische Mitverantwortung der Lander zu
berucksichtigen hat.

0 BVerfG, DVBI. 2007, 43 (Internetfassung [Fn. 1] Rdnr. 205).
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Das Urteil korrigiert lediglich eine partielle Fehlent-
wicklung, indem es dem Phanomen der Haushaltsnot-
lage jetzt einen Platz auBerhalb der Art. 106 und 107
GG zuweist, wobei die Situation der finanziellen Exis-
tenzbedrohung eines Landes ausgespart bleiben soll.
Ausgangspunkt der Fehlentwicklung war — unbeab-
sichtigt — das Urteil des Bundesverfassungsgerichts
aus dem Jahre 1992, das extreme Haushaltsnotlagen
Bremens und des Saarlandes feststellte. Damals nahm
das Gericht in Ubereinstimmung mit Einschatzungen
der Finanzwissenschaft an, bei den Finanzkrisen der
beiden kleinsten Lander der Bundesrepublik handele
es sich um einmalige Ungllcksfélle, verursacht vor
allem durch den wirtschaftlichen Strukturwandel der
1970/80er Jahre. Angesichts des Ubersehbaren Sa-
nierungsbedarfs suchte das Gericht nach einer situa-
tionsbezogenen und schnell umsetzbaren L&sung
und fand sie bei der tatbestandlichen Erfassung ei-
ner Haushaltsnotlage in den relativen Indikatoren der
Zins-Steuer- und der Kreditfinanzierungsquote, auf
der Rechtsfolgenseite bei Anspriichen auf Sonderbe-
darfs-Bundesergénzungszuweisungen. Zwar betonte
das Gericht schon damals abstrakt die Selbstverant-
wortung jedes Landes und lehnte die Verallgemeine-
rung der Sanierungslésung ab. Es lieB das Prinzip der
Selbstverantwortung fur eigene finanzpolitische Ent-
scheidungen in der Anwendung der Kriterien auf Bre-
men und das Saarland aber letztlich leerlaufen.

Genau dies wurde ein Jahrzehnt spater von dem auf
Sanierungshilfen abzielenden Normenkontrollantrag
Berlins aufgegriffen,'" der die konkrete Problemldsung
des Jahres 1992 aufnahm, bezeichnenderweise aber
nicht den damaligen Hinweis des Gerichts auf deren
mangelnde Verallgemeinerungsféhigkeit: Berlin ver-
band seine hohe Verschuldung in einer Art Automa-
tismus mit einem Anspruch auf Sanierungshilfe. Dass
dies nicht der Weg zur Lésung zunehmender Verschul-
dungskrisen in einem durch generelle Verschlech-
terung der finanziellen Situation der Gebietskorper-
schaften gekennzeichneten Umfeld sein konnte, liegt
auf der Hand. Dies hatte bedeutet, dass sich der Gang
in die Verschuldung in jedem Fall lohnen musste, weil
er im Finanzausgleich zu Anspriichen auf Sanierungs-
hilfen fiihrte.’? Die schéarfere Fassung der Haushalts-

" Dazu auch Joachim Wieland: Verfassungsrechtliche Lésungs-
ansétze fUr Finanzkrisen im Bundesstaat, in: Kai A. Konrad, Beate
Jochimsen (Hrsg.), a.a.0. [FuBnote 4], S. 161 ff.

2 Vgl. dazu auch - aus der Sicht Bremens — Matthias Stauch: Ex-
treme Haushaltsnotlagen — gibt es einen Anspruch auf weitere Hil-
fen?, in: Zeitschrift fir Offentliches Recht in Norddeutschland (Nord-
OR) 2006, S. 133 ff., S. 134, wonach Sanierungshilfen ,in das System
des bundesstaatlichen Finanzausgleichs eingeordnet” seien.
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notlage und ihre Platzierung auBerhalb des Finanzaus-
gleichs bereitet dem ein Ende.

Darlber hinaus hatte der 1992 vom Gericht gewahl-
te Weg, mit relativen Indikatoren auf eine Haushalts-
notlage zu schlieBen, erhebliche Schwachen. Aussa-
gekréaftige Ergebnisse sind so nur erreichbar, wenn
lediglich bei einzelnen Landern Fehlentwicklungen
vorliegen. Angesichts der dramatischen Verschlechte-
rung der Situation aller 6ffentlichen Haushalte versagt
der Gesamtlandervergleich, weil er die Notlage nicht
mehr adaquat abbilden kann. Bewegen sich alle oder
fast alle Lédnder auf Verschuldungskrisen zu, verschiebt
sich der Landerdurchschnitt so, dass die besondere
Dramatik der Lage eines Landes nur noch als Teil der
allgemeinen Finanzkrise erscheint. Die Ergédnzung der
relativen Kriterien durch den absoluten MaBstab fugt
dem zwar ein Element hinzu, das gegenlaufig wirken
kénnte. Die Definition als ,,Notstand* trotz erfolglosem
Ausschoépfen aller denkbaren eigenen Handlungs-
moglichkeiten des Landes verstéarkt aber die Tendenz,
Haushaltsnotlagen auszuschlieBen. Das Bundesver-
fassungsgericht hat mit seinem neuen Kriterienbln-
del ein bewegliches Instrumentarium geschaffen, fir
praktisch jede Verschuldungssituation eines Landes
eine Haushaltsnotlage verneinen zu kdnnen. Dies wie-
derum tragt der in den Urteilsgrinden unterschwellig
splrbaren Neigung des Gerichts Rechnung, in Zukunft
nicht mehr Uber die Voraussetzungen und Folgen von
Finanzkrisen befinden zu muissen.

Folgen

Es fallt nicht schwer, weitreichende Wirkungen der
Entscheidung zu prognostizieren. Sie werden Uber die
Haushaltsnotlagenproblematik hinausgehen.

Unmittelbare Bedeutung hat die Entscheidung fur
die noch beim Bundesverfassungsgericht anhadngigen
Notlagenantrdge Bremens und des Saarlandes. Die zu
Berlin entwickelten rechtlichen MaBstabe werden auch
auf diese Lander Anwendung finden. Beide Lander be-
haupten, sie hatten sich trotz der ihnen nach dem Ur-
teil von 1992 zwischen 1994 und 2004 in erheblichem
Umfang gewahrten Sanierungshilfen des Bundes nicht
aus ihren Haushaltsnotlagen befreien kdnnen. Den
Forderungen nach weiteren Bundeszahlungen durf-
ten nur geringe Erfolgsaussichten beschieden sein.
Die finanzwirtschaftlichen Daten des Saarlandes, das
zumindest in einem Teil des Sanierungszeitraumes die
Sanierungshilfen zum Schuldenabbau verwendet hat,
haben sich den Kennzahlen derjenigen Lander ange-
néhert, die, wie etwa Sachsen-Anhalt und Schleswig-
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Holstein, kaum besser dastehen. Schon nach relativen
Kriterien ist das Saarland als knapp saniert anzuse-
hen.

Noch einmal anders ist die Problematik Bremens
gelagert, das die Sanierungshilfen nicht zur Schul-
dentilgung, sondern Uberwiegend fir zuséatzliche
Ausgaben verwendet hat. Diese wurden, zumeist in
zweifelhafter Weise, als Investitionsausgaben dekla-
riert, die auf mittlere Sicht die regionale Wirtschafts-
leistung starken, die Steuereinnahmen Bremens er-
héhen und auf diese indirekte Weise den Schulden-
abbau ermdglichen sollten. Diese Strategie ist, wenn
sie Uberhaupt als schliissiges Sanierungsvorhaben
anzuerkennen sein sollte, komplett gescheitert. Die
aktuelle finanzwirtschaftliche Situation Bremens ist
teilweise schlechter als die Berlins. Ob damit - rela-
tiv — der Tatbestand der Notlage erfullt ist, kann aber
dahinstehen. Ein Finanznotstand im Sinne der neuen
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts liegt
nicht vor. Bremen ist nach wie vor in der Lage, seine
verfassungsmaBigen Aufgaben zu erfillen; auBerdem
hat es das Land bislang unterlassen, seine Ausgaben
zu klrzen, Einnahmepotentiale auszuschopfen und
die Schuldentilgung Uberhaupt ernsthaft zu beginnen.
Die kraft selbstbestimmter Entscheidung unterlassene
Sanierung schlieBt die extreme Haushaltsnotlage aus.

Sowohl Bremen als auch das Saarland missen sich
schlieBlich entgegenhalten lassen, dass auch nach
der Rechtsprechung des Jahres 1992 Sanierungshil-
fen auf der Grundlage des Art. 107 Abs. 2 S. 3 GG nur
voribergehend gewé&hrt werden konnten, um nicht
eine unzuldssige dauerhafte Privilegierung im umver-
teilenden Finanzausgleich zu schaffen. Sanierung be-
deutet nicht vollstandige Entschuldung durch Bundes-
zahlungen, sondern Hilfe zur Selbsthilfe, die in jeder
Hinsicht, auch der zeitlichen, begrenzt sein muss.
Jedenfalls nach zehn Jahren ist der zuldssige Sanie-
rungszeitraum abgelaufen, zumal das Bundesverfas-
sungsgericht 1992 von Hilfeleistungen ausging, die
grundsétzlich auf finf Jahre beschrankt sein sollten.

Eine zweite Folge: Nach dem Urteil vom 19. Okto-
ber 2006 lohnt es sich, diejenigen rechtspolitischen
Vorschlage kritisch zu priifen, die, auf der Grundlage
der bisherigen Rechtsprechung, zur Prédvention von
Haushaltsnotlagen unterbreitet worden sind. Angesto-
Ben hatte die Diskussion das Bundesverfassungsge-
richt mit seiner 1992 erhobenen Forderung, durch ge-
setzliche MaBnahmen auf der Grundlage des Art. 109
Abs. 3 GG Verfahren zur Vermeidung von Haushalts-
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notlagen zu schaffen.’® Mehr als die auf die Haushalts-
disziplin im Rahmen der europdischen Anforderungen
bezogenen Beratungsaufgaben des Finanzplanungs-
rates nach § 51a HGrG, die praktisch wirkungslos
sind, hat der Gesetzgeber daraus nicht gemacht; § 12
Abs. 4 MaBstG setzt ohne normative Aussagekraft
Tatbestand und Folgen einer extremen Haushaltsnot-
lage voraus.

Erst nachdem auch Berlin 2003 den Gang nach
Karlsruhe angetreten hatte, begannen Okonomen und
Juristen mit der Ausarbeitung von méglichen ,Haus-
haltsnotlagenverfahren“," nach denen bei sich an-
bahnenden Finanzkrisen mehr oder weniger starke
Eingriffe in die Haushaltsgestaltung der betroffenen
Lénder mdglich sein sollen. Das Bundesverfassungs-
gericht hat solche Uberlegungen in seinem neuen
Urteil aufgegriffen; es fehle ,an den notwendigen
verfahrensrechtlich wie auch inhaltlich handlungslei-
tenden Regelungen zum Umgang mit potentiellen und
aktuellen Sanierungsfallen im Bundesstaat. [...] Erst
in jungster Zeit mehren sich die Anzeichen eines po-
litischen Konsenses dazu, dass jedenfalls auf der so
genannten zweiten Fdderalismusreformstufe grund-
satzliche Reformen der Finanzbeziehungen zwischen
Bund und Landern dringend erdrterungsbedurftig
sind und dass es dabei auch um die nahere Prifung
grundlegend neuer - einfachgesetzlich und verfas-
sungsgesetzlich Uber Art. 109 Abs. 3 GG hinaus fun-
dierter — Lésungskonzepte zur Vorbeugung von Haus-
haltskrisen und deren Bewaltigung gehen muss [...].
Das Bundesstaatsprinzip macht solche Bestrebungen
angesichts der gegenwartig defizitdren Rechtslage er-
forderlich.“'®

Die Beschlisse von Bundestag und Bundesrat vom
15. Dezember 2006 zur Einsetzung einer gemein-
samen Kommission mit der Aufgabe, die Bund-Lan-
der-Finanzbeziehungen zu modernisieren,’® haben
dies aufgegriffen. Die den Beschllissen beigeflugte
»o0ffene Themensammlung” zu einer ,2. Fdderalis-
musreformstufe“ nennt auch die ,Vorbeugung von
Haushaltskrisen®, unter anderem durch ,Etablierung

3 BVerfGE 86, 148 (266); auch Peter Selmer: Grundsatze der Fi-
nanzverfassung des vereinten Deutschlands, in: Veréffentlichungen
der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer (VVDStRL), 52
(1993), S. 10 ff., 57 f.; Irene Kesper: Bundesstaatliche Finanzord-
nung, Baden-Baden 1998, S. 283.

4 Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesministe-
rium der Finanzen, Haushaltskrisen im Bundesstaat, 2005, S. 22 ff.,
28 ff., 47 ff.; Gunnar Folke Schuppert, Matthias Rossi: Bausteine
eines bundesstaatlichen Haushaltsnotlagenregimes, in: Hertie School
of Governance, Working Papers, Nr. 3, Marz 2006, S. 45 ff.

5 BVerfG, DVBI. 2007, 42 (Internetfassung [Fn. 1] Rdnr. 204).

6 Vgl. BT-Drs. 16/3885 und BR-Drs. 913/06 vom 14. Dezember
2006.
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eines Frihwarnsystems (z.B. Aufwertung des Finanz-
planungsrates) zur Erkennung und Bek&mpfung von
Haushaltskrisen®. Gerade die neue Entscheidung des
Gerichts aber nimmt dieser Regelungsaufgabe der
verfahrensbezogenen Prévention einen guten Teil ih-
rer Brisanz und Bedeutung. Da die Berufung auf eine
Haushaltsnotlage nicht langer eine Anspruchsgrund-
lage fir die Gewahrung von Sonderbedarfs-Bun-
desergdnzungszuweisungen darstellt, gibt es keinen
Haftungsverpflichteten mehr, der gewarnt werden
musste; das Notlagenland seinerseits kennt seine
Haushaltsnotlage auch ohne Warnungen und Hin-
weise. Dennoch koénnen Verfahrensregelungen, die
es in formatisierter Weise erméglichen, sich aufbau-
ende Haushaltsnotlagen rechtzeitig zu erkennen und
praventive MaBnahmen einzuleiten, sinnvoll sein. Sie
durfen aber nicht dazu fihren, L&nder wie verschul-
dete kommunale Selbstverwaltungskorperschaften zu
bevormunden. Das hoébe ihre Staatlichkeit und damit
letztlich das bundesstaatliche System auf. Ein Frih-
warnsystem kann deshalb nur Hilfestellungen zur Not-
lagenabwehr bieten. Haushaltsnotlagen in jedem Fall
ausschlieBen kann es nicht.

Jede von auBen einem betroffenen Land zwangs-
weise auferlegte Haushaltspolitik greift in die Haus-
haltsautonomie des Art. 109 Abs. 1 GG ein. Mit der
Starkung der Selbstandigkeit der Lander, die auch
die Grundlinie des neuen Urteils des Bundesverfas-
sungsgerichts ist, wére es nicht vereinbar, wenn in Kri-
sensituationen die wesentlichen Entscheidungen der
Haushaltspolitik von auBen getroffen wiirden. Damit
bleiben im Grunde nur zwei Praventionsziele, die ein
Interesse von Bund und Landern begrinden kénnen,
Finanzkrisen zu vermeiden. Zum einen muss der Bund
darauf bedacht sein, die drohende Zahlungsunféhig-
keit eines Landes als Ausdruck des Finanznotstandes
rechtzeitig zu erkennen und zu vermeiden, da in die-
sem Fall, jedenfalls nach Auffassung des Bundesver-
fassungsgerichts, der Bund nach dem Ultima-Ratio-
Prinzip zur Gewahrung von Sanierungshilfen verpflich-
tet sein kann. Zum zweiten miussen Bund und Lander
Sanktionspflichten auf der Grundlage des Art. 104 EG
verhindern, deren innerstaatliche Aufteilung seit der
Fdderalismusreform Regelungsthema des Art. 109
Abs. 5 GG ist."”

Die Starkung des Prinzips der Selbstverantwortung
verlangt jedoch Uberlegungen, ob die materiellen Kri-
terien zuldssiger Verschuldung zukiinftig anders als
im geltenden Art. 115 GG und den entsprechenden

7 Dazu Iris Kemmler: Nationaler Stabilitdtspakt und Aufteilung der
EU-Haftung zwischen Bund und Landern nach der Féderalismusre-
form, in: Landes- und Kommunalverwaltung (LKV) 2006, S. 529 ff.
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Regelungen der Landesverfassungen zu normieren
sein werden. Wéhrend auf Bundesebene das geltende
Konzept bei Scharfung und Prazisierung des Inves-
titionsbegriffs beibehalten werden kénnte, ist daran
zu denken, die Verschuldungsmdglichkeit der Lander
einzuschranken. Dies héatte allerdings Rickwirkung
auf den Finanzausgleich, denn aufgabengerechte Fi-
nanzausstattungen missen den L&ndern zur Verfl-
gung stehen.

Mehr Transparenz erforderlich

Aufmerksamkeit verdient auch ein vom Bundes-
verfassungsgericht in ungewdhnlicher Deutlichkeit
festgestellter Mangel, der beim Vergleich der Lénder-
kennzahlen im Streit um die Haushaltssituation Berlins
offenbar geworden ist: ,Bisher ist es trotz des ohne-
hin einfachgesetzlich geltenden Prinzips einheitlicher
Formalstruktur der Haushaltspléne [...] nicht einmal
gelungen, die unterschiedlichen Haushaltssystemati-
ken so aufeinander abzustimmen, dass jeweils ohne
notwendige statistische Bereinigungen mit Hilfe ein-
fach abzuleitender Haushaltskennzahlen transparente
vergleichende Informationen Uber die jeweils verfolgte
Haushaltspolitik gewonnen werden kénnten“."® Zur
Behebung dieses seit langem bekannten Defizits ha-
ben vor allem die Lander bislang wenig Neigung ge-
zeigt. Erst wenn es gelingt, volle Transparenz beim
Vergleich der Ausgaben und Einnahmen der Lander
zu schaffen, gibt es eine Grundlage vor allem flr Aus-
gabenbewertungen, innerhalb der Landergesamtheit,
aber auch innerhalb einzelner Landergruppen wie
Flachen- und Stadtstaaten. Damit kann die Mahnung
des Gerichts noch in eine weitere Richtung Wirkungen
entfalten: Transparente Grundlagen fur RichtgréBen
bei den Ausgaben kdnnten es in Zukunft ermdglichen,
den Bund-Lé&nder-Finanzausgleich an normierten Be-
darfen zu orientieren. Es bleibt abzuwarten, ob die
2007 beginnenden Beratungen zur Reform der Finanz-
verfassung dies aufgreifen werden. Die ,offene The-
mensammlung*“ flr die Kommission zur ,Modernisie-
rung der Bund-L&nder-Finanzbeziehungen® enthalt in
diesem Zusammenhang immerhin das lapidare Stich-
wort ,vergleichbare Datengrundlagen®.

Keine Beachtung der Neugliederungsoption

Keinerlei Ansto3 enthalt das neue Urteil schlieBlich
zu einer im Zusammenhang von Finanzkrisen immer
wieder in die Diskussion gebrachten Neugliederung
des Bundesgebietes. Wenn jedes Land die Folgen
seiner Verschuldung selbst zu tragen hat, gibt es kei-
nerlei Anreiz flir andere Lander, sich auf Fusionen mit

8 BVerfG, DVBI. 2007, 42 (Internetfassung [Fn. 1] Rdnr. 204).
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notleidenden Landern einzulassen, die dann eine vom
Bundesverfassungsgericht jetzt gerade ausgeschlos-
sene Mithaftung in Form der Schuldenliibernahme
begriinden kénnten. Einmalige Fusions-Finanzhilfen
des Bundes (,Heiratspramien®), die dieses Problem
I6sen konnten, sind nach geltender Verfassungs-
rechtslage nicht mdglich. Nach der Fdderalismusre-
form mussen insbesondere Finanzhilfen des Bundes
nach Art. 104b GG zwingend befristet und degressiv
ausgestaltet sein. Es ist nicht zu erwarten, dass die
zweite Stufe der Foderalismusreform Grundlagen
fir fusionserleichternde Finanzhilfen des Bundes
schaffen wird. Die fast vollige Nichtbeachtung des
Neugliederungsweges im Urteil des Bundesverfas-
sungsgerichts erinnert indirekt an den Charakter der
Finanzverfassung als Folgeverfassung zur materiel-
len bundesstaatlichen Ordnung: Finanzverfassung
und Finanzausgleich missen auf der Grundlage der
bestehenden Lander und der vertikalen Aufgabenver-
teilung als nachgeordnete Ressourcenverteilung alle
Gebietskorperschaften finanziell so ausstatten, dass
diese zur Wahrnehmung ihrer Aufgaben in der Lage
sind™. Von der Finanzverfassung geht kein Druck zur
Neugliederung des Bundesgebietes aus.

Fazit

Das Bundesverfassungsgericht hat mit kaum zu
Uberbietender Deutlichkeit Anspriche Berlins auf
Sanierungshilfen zurlickgewiesen und dabei die
Selbstverantwortung jedes Landes fur seine Haus-
haltspolitik betont. Der bundesstaatliche Finanzaus-
gleich wird auf seine Grundfunktion zuriickgefihrt,
allen Gebietskérperschaften in periodischen, auf ein
Jahr bezogenen Zuteilungs- und Ausgleichsschritten
eine angemessene Finanzausstattung zu verschaf-
fen. Dieses Verteilungssystem ist nicht dazu geeig-
net und bestimmt, die Folgen Uberhéhter Verschul-
dung eines Landes durch Hilfeleistungspflichten des
Bundes aufzufangen. Finanzpolitisch ist der Bund
im Verhaltnis zu den Landern gestérkt. Insgesamt
durchzieht das Urteil eine Tendenz zur Einschran-
kung des umverteilenden Finanzausgleichs. Das
Prinzip der Selbstverantwortung der Lander spricht
fur eine Begrenzung des Lé&nderfinanzausgleichs
und seine strikte Orientierung an der Finanzkraft. Es
streitet auch flr eine zukinftig starkere Begrenzung
der Bundesergdnzungszuweisungen. Mit diesen
Neujustierungen des Finanzausgleichs werden sich
alle Lander auseinandersetzen missen, nicht nur die
finanzschwachen.

19 \/gl. BVerfGE 55, 274 (300); 72, 330 (383, 388); 86, 148 (213); 105,
185 (193 f.).
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