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Einleitung

Die Realitdt einer Verfassung wird bestimmt durch die Finanzen, da die Staatsgewalt
auf oOffentliche Finanzmittel angewiesen ist. Diese lebt in und auch durch
Dienstleistungen und kann auf Sachgiiter nicht verzichten. Derartige Sachgiiter und
Dienstleistungen, die der Staat nicht nur als staatliche Leistung an den Biirger abgibt,
sondern auch selbst bendtigt, kann er im erforderlichen Umfang nur gegen Finanzmittel
erwerben. Offentliche Finanzmittel kénnen umgekehrt jedoch auch nicht ohne eine
funktionierende Staatsgewalt erhoben werden, so daB3 offentliche Finanzen und
Staatsgewalt aufeinander angewiesen und ohne einander nicht denkbar sind. Die
Auswirkungen und Aufgaben der offentlichen Finanzen erschopfen sich jedoch nicht
nur in der Leistungserbringung und —beschaffung, sie sind vielmehr auch ein Mittel bei
der Ausiibung der Staatsgewalt. Durch die Verfligung iiber Finanzmittel iibt die
Staatsgewalt Macht aus. Die Finanzen eines Staates sind daher insgesamt
Voraussetzung, Mittel und auch Gegenstand jeglichen staatlichen Handelns. Das
Substrat der Finanzgewalt, das Geld, verleiht jedoch nicht nur Macht; es kann vielmehr

auch Freiheit gewihren und entfaltet daher auch einen Individualrechtsbezug.!

Es verwundert daher nicht, dal gerade die Vorschriften liber die Finanzen in einem
Staat besonders wichtig sind und Aufmerksamkeit verdienen. Dies gilt grundsétzlich fiir
jeden Staat; in dem Male, wie die Finanzen als 6ffentliches Gut immer knapper werden,
richtet sich das Augenmerk jedoch verstirkt auf die Vorschriften iiber die Finanzen.
Viele Verfassungen regeln deshalb mittlerweile selbst die Zustindigkeiten und die
Verwaltung auf dem Gebiet der 6ffentlichen Finanzen sowie deren Verwendung und
iberlassen es im Gegenzug nicht mehr dem einfachen Gesetzgeber, auf diesem Gebiet
grundlegende Regelungen zu treffen. Dies gilt vor allem fiir Staaten, deren Staatsaufbau
verschiedene staatliche Ebenen vorsieht, also insbesondere fiir Bundesstaaten. Gerade
diese Staaten sind es, die auf ausgewogene Regelungen einer Finanzverfassung
angewiesen sind; anderenfalls konnen Konflikte zwischen dem Gesamtstaat und den
Gliedstaaten das gesamte politische und wirtschaftliche Gefiige des Bundesstaates

destabilisieren und in Gefahr bringen.?

I Klaus Vogel, Die Finanzverfassung des Bundes, in: Handbuch des Staatsrechts, hrsg. von Josef Isensee
und Paul Kirchhof, Heidelberg 1990, Band IV, § 87 Rdnr. 1 f.

2 Werner Heun, X Das Finanzwesen, in: Kommentar zum Grundgesetz, hrsg. von Horst Dreier, Band 111,
Tiibingen 2000, Vorb. zu Art. 104a-115 Rdnr. 16 f.



Siidafrika fand erst vor wenigen Jahren wieder Aufnahme in die Staatengemeinschatft,
wurde zu einer Demokratie und gab sich im Jahre 1994 seine erste demokratische
Verfassung. Der Umbruch vom Staat der Apartheid zu einer modernen Demokratie war
verbunden mit Unruhen und Gewalt, und dennoch iiberwanden die politischen Kréfte
im Staat ihre Gegensdtze und gaben Siidafrika eine moderne Verfassung. Das Bemiihen
des Verfassungsgebers richtete sich naturbedingt auf die Errichtung einer freiheitlich
demokratischen Grundordnung; die ,,Bill of Rights* standen im Vordergrund. Der
Verfassungsgeber schuf jedoch auch mehrere staatliche Ebenen und regelte zugleich
deren Zustandigkeiten auf dem Gebiet der Finanzen und der Verwendung derselben.
Die Finanzverfassung Siidafrikas gestaltete der Verfassungsgeber allerdings nicht
besonders ausgepriagt und detailreich, vielmehr setzte er dem einfachen Gesetzgeber in
vielen Bereichen nur einen Rahmen, den dieser auszufiillen hat. Da dieser Prozef3 noch
nicht abgeschlossen ist, besitzt Siidafrika eine Finanzverfassung,?> die noch immer im
Entstehen ist. Zugleich steht die stidafrikanische Finanzverfassung, noch bevor sie ihre
endgiiltige Gestalt erhalten hat, vor erheblichen Verénderungen; denn viele der neu
geschaffen Provinzen Stidafrikas befinden sich in Haushaltskrisen und kénnen kaum
politische Aktivititen entfalten. Der regierende ANC sucht deshalb nach Losungen, die
insbesondere auch die Finanzverfassung betreffen, um die Krise der Provinzen zu

bewiltigen.

Eine rechtsvergleichende Arbeit in Bezug auf die Finanzverfassung Siidafrikas kann
sich daher nicht darin erschopfen, Gemeinsamkeiten und Unterschiede der zu
vergleichenden Rechtsordnungen zu erkennen, die Relativitit rechtlicher
Denkstrukturen zu durchschauen und Beobachtungen dariiber zu machen, wie durch
verschiedene Konstruktionen dasselbe Ergebnis erreicht wird. Vielmehr mufl neben
diesen theoretischen und wichtigen Zwecken auch ein praktischer Zweck verfolgt

werden.* So bietet sich filir eine rechtsvergleichende Arbeit, die die siidafrikanische

3 Der Begriff Finanzverfassung bezieht sich zwar grundsitzlich auf diejenigen Vorschriften, die formell
dem Verfassungsrecht zuzuordnen sind, also insbesondere auf die Vorschriften des Verfassungstextes,
doch werden Finanzverfassungen, wie auch die siidafrikanische, durch einfache Gesetze erginzt. Die
Darstellung des Finanzverfassungsrechts und dementsprechend der Finanzverfassungen mufl deshalb
auch diese Gesetze mit einbeziehen, da sich die Darstellung nicht an der Zufalligkeit ausrichten kann,
welche Regelungen dem Verfassungstext vorbehalten sind und welche nicht, vgl. Vogel, Die
Finanzverfassung des Bundes, in Handbuch des Staatsrechts, §87 Rdnr. 4 f.

4 Zu den Zielrichtungen der Rechtsvergleichung siehe Christian Starck, Rechtsvergleichung im
offentlichen Recht, JZ 1997, 1021.



Finanzverfassung zum Gegenstand hat, an, praktische Losungsansitze fiir eine
Fortentwicklung und Anderung der Finanzverfassung durch Ubernahme aus einer

anderen Verfassung zu finden bzw. zu entwickeln.?

Im Gegensatz zu der siidafrikanischen Verfassung ist das bundesdeutsche Grundgesetz
mittlerweile iiber 50 Jahre in Kraft. Der Foderalismus hat in Deutschland eine lange
Tradition und fand nach der Unterbrechung durch das totalitire System der
Nationalsozialisten als eines der tragenden Grundprinzipien erneut Aufnahme in das
Grundgesetz. Deutschland nahm seit dem 2. Weltkrieg einen enormen wirtschaftlichen
Aufschwung; Grund hierfiir war nicht zuletzt ein foderal ausgerichtetes Grundgesetz,
das dem deutschen Staat Stabilitdt verlich und innerhalb der Gesellschaft grofle
Akzeptanz besal und noch immer besitzt. Dabei steht der Foderalismus des
Grundgesetzes mittlerweile beispielhaft fiir einen intrastaatlichen Foderalismus, der auf
einer funktionalen Aufgabenverteilung und Gewaltenverschrinkung aufbaut.® Er ist
gekennzeichnet durch eine weitreichende Kooperation zwischen dem Bund und den
Lindern, eine Kompetenzverteilung zwischen den Staatsebenen primédr nach
Funktionsbereichen wie der Gesetzgebung und der Verwaltung und der intrastaatlichen
Beteiligung der Landesregierungen an der Bundespolitik iiber den Bundesrat. Er basiert

auf Kooperation und Konsens als Strukturmerkmal.”

Das siidafrikanische Provinzsystem ist an dieses Modell des Foderalismus angelehnt,
auch wenn es bei weitem nicht so foderal ausgeprégt ist wie das deutsche. So ist es
durch das intrastaatliche ,,Co-operative Government“ geprdgt und die Provinzen
nehmen an der nationalen Politik {iber den Nationalrat der Provinzen teil, der dem
deutschen Bundesrat nachgebildet wurde. Im Hinblick auf diese strukturell durchaus

bestehenden Gemeinsamkeiten bietet es sich an, einen Vergleich zwischen Deutschland,

5 Auf diesen wichtigen praktischen Aspekt der Rechtsvergleichung weist auch Bertus de Villiers, The
Role and Powers of Provincial and Local Governments in the New Constitution, in: Aspects of the
Debate on the Draft of the New South African Constitution Dated 22 April 1996, Seminar, gehalten am
24-26 April 1996 in Umtata, hin.

6 Als Gegentypus seien hier die USA genannt, die das Modell eines interstaatlichen Fdderalismus
reprisentieren. Dieses griindet idealtypischer auf einem konsequenten Dualismus der staatlichen
Strukturelemente, also Exekutive, Legislative und Judikative, und der weitgehenden Unabhéngigkeit der
Staatsebenen. Dariiber hinaus basiert die Kompetenzverteilung der staatlichen Ebenen primér auf
Politikfeldern und letztlich werden die Gliedstaaten nach dem Senatsprinzip an der Bundespolitik
beteiligt, vgl. Thomas Doring, Finanzfoderalismus in den Vereinigten Staaten von Amerika und in der
Bundesrepublik Deutschland im Vergleich, in: Wirtschaftlicher Systemvergleich Deutschland/USA, hrsg.
von Bettina Wentzel und Dirk Wentzel, Stuttgart 2000, S. 53 ff.

7 Thomas Déring, Finanzfoderalismus, S. 54.



das diese Art des Foderalismus repréisentiert, und Siidafrika vorzunehmen, da gerade die
deutsche Finanzverfassung systemnahe oder sogar systemgleiche Losungsansétze bieten
konnte, die sich bereits in der iiber 50jdhrigen deutschen Verfassungswirklichkeit
bewihrt haben. Die Arbeit hat dabei zu beriicksichtigen, daf Deutschland ein
Hocheinkommensland ist, wahrend Siidafrika eine {iberwiegend arme Bevodlkerung

besitzt.

Die  Arbeit  konzentriert —und  beschrinkt sich  zugleich auf die
finanzverfassungsrechtlichen Beziehungen zwischen dem Bund und den Landern auf
der einen Seite® und der nationalen Ebene und den Provinzen auf der anderen Seite. Sie
befait sich mit den Lokalkorperschaften nur insoweit, als es das Verstdndnis der
finanzverfassungsrechtlichen Beziehungen zwischen den anderen beiden Ebenen
erfordert. Dieses hat drei Griinde: Zum einen ist es das Provinzsystem, das sich zur Zeit
in Sudafrika in der Krise befindet. Zum anderen sind es auch die Provinzen, die durch
die neue siidafrikanische Verfassung neu geschaffen wurden; Lokalkdrperschaften
bestanden indes bereits zuvor. Eine vergleichende Arbeit, bezogen auf die Provinzen
und nicht auf die Lokalkorperschaften, bietet deshalb einen aktuelleren und
interessanteren Bezug. Letztlich sind die Kommunen in Deutschland Teil der Lénder.
Dieses ist zwar ein sehr formaler Grund, fiihrt jedoch dazu, daf3 sich auch die deutsche
Finanzverfassung im wesentlichen mit den finanzverfassungsrechtlichen Beziehungen
zwischen dem Bund und den Landern befaf3t, so dall auch die vorliegende Arbeit diese

Struktur abbildet.

Haushaltsrechtliche Gesichtspunkte finden nur insoweit Beriicksichtigung, wie dies fiir
das Verstdndnis der Arbeit notwendig ist.? Nichtberiicksichtigt wird die Finanzierung
der Sozialsysteme. Im Vordergrund der Arbeit stehen also, wie bereits dargestellt, die
finanzverfassungsrechtlichen Beziehungen zwischen den Gesamtstaaten und der
Partikularebene, nicht jedoch die Finanzierung einzelner, wenn auch zugegebener

Malen wichtiger Politikbereiche.

8 Die Arbeit legt weitestgehend die alte Rechtslage in Deutschland beziiglich des Finanzausgleichs
zugrunde. Das neu gefalite Mafistdbegesetz, BR-Drucksache 485/01, das erst ab dem kommenden Jahr
Auswirkung haben wird, wird deshalb nur im Uberblick beriicksichtigt.

9 Zur Unterscheidung des Haushaltsrechtsverfassungsrechts und des Finanzverfassungsrechts siche Hans-
Giinter Henneke, Offentliches Finanzwesen-Finanzverfassung, Heidelberg 2000, Rdnr. 38 ff; Helmut
Siekmann, in: Grundgesetzkommentar, hrsg. von Michael Sachs, 2. Aufl., Miinchen 1999 vor Art. 104a
Rdnr. 4 ff.
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Die speziellen finanzverfassungsrechtlichen Regelungen sind nur verstindlich, wenn
zuvor die gesellschaftlich-kulturellen Grundziige beider Staaten dargestellt werden. Das
erste Kapitel stellt deshalb die geschichtliche Entwicklung der Verfassungen sowie das
deutsche Bundesstaatsprinzip und das Provinzsystem in ihren Ausprdgungen dar und
gibt letztlich einen Uberblick iiber die geographischen und dkonomischen Bedingungen
der Lénder und Provinzen. Erst das zweite Kapitel stellt die Finanzverfassungen einzeln
dar, wiahrend das dritte Kapitel die Finanzverfassungen beider Staaten miteinander
vergleicht, sich zugleich kritisch mit ihnen auseinandersetzt und versucht auf der Basis
der zuvor gewonnenen Ergebnisse, Losungsansitze flir eine Fortentwicklung bzw.

Anderung der Finanzverfassungen zu entwickeln.
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1. Kapitel: Die foderale Ordnung Deutschlands und das Provinzsystem Siidafrikas

Die finanzverfassungsrechtlichen Beziehungen zwischen dem Bund bzw. der nationalen
Ebene und der Partikularebene sind integrale Bestandteile der bundesstaatlichen
Ordnung Deutschlands bzw. des Provinzsystems Siidafrikas, das dort als
»intergovernmental system® bezeichnet wird. Beginnend mit dem deutschen sollen
beide Systeme in diesem Kapitel in ihren Grundziigen beschrieben und auch bereits
verglichen werden. Ausgenommen sind jeweils die Finanzverfassungen, denen die

spateren Kapitel gewidmet sind.

1.1 Die geschichtliche Entwicklung zum Bundesstaat in Deutschland

Nach Ende des 2. Weltkrieges begannen die Siegermidchte sehr schnell, in ihren
jeweiligen Besatzungszonen Lénder zu griinden. So schufen die Sowjetunion bereits im
Juli 1945 und die Amerikaner im September 1945 in ihren Besatzungszonen Lénder.!0
Bis zur Mitte des Jahres 1946 war die Lianderbildung auch in der britischen
Besatzungszone abgeschlossen, wihrend die Bildung der Lénder in der franzdsischen
Zone bis zum September 1947 dauerte. Insgesamt konnte zwischen den Westméchten
und der Sowjetunion jedoch keine Einigung iiber die staatliche Wiedererrichtung
Deutschlands erzielt werden, so dafl die Westméchte im Friihjahr und Frithsommer
1948 eine Sechs-Méchte-Konferenz (USA, GroBbritannien, Frankreich, Belgien,
Holland und Luxemburg) nach London einberiefen, auf der entschieden wurde, daf3
Deutschland als ein Staat mit einer gemaidBigten foderalistischen Konzeption
wiedererrichtet werden sollte.!! Die Westmédchte ordneten die Bildung einer
Verfassunggebenden Versammlung, den spdteren Parlamentarischen Rat, und die

Uberpriifung der Lindergrenzen an!2, die zuvor in den einzelnen Besatzungszonen

10 Das offizielle Griindungsdokument der Linder in der US-Zone war die Proklamation Nr. 2 vom
19.09.1945 des Oberbefehlshabers Eisenhower, s. Michael Stolleis, Besatzungsherrschaft und
Wiederautbau deutscher Staatlichkeit, in: Handbuch des Staatsrechts, hrsg. von Josef Isensee und Paul
Kirchhof, Band I, Heidelberg 1990, S. 173, 196.

11" Siehe hierzu das SchluBkommunique der Londoner Sechs-Michte-Konferenz iiber Deutschland.
Berlin, 7. Juni 1948, abgedruckt in: Der Parlamentarische Rat, Band I, S.1 ff; Rheinhard Mufignug, Das
Zustandekommen des Grundgesetzes und das Entstehen der Bundesrepublik Deutschland, in: Handbuch
des Staatsrechts, hrsg. von Josef Isensee und Paul Kirchhof, Band I, Heidelberg 1990, S. 219, 224 {f.

12 Die Empfehlungen der Londoner Sechs-Michte-Konferenz wurden in ihrer Form leicht veréndert und
wurden dann als ,,Frankfurter Dokumente™ den deutschen Ministerpriasidenten iibergeben und bestanden
aus drei Teilen. In diesen wurden Auftrag und Grundziige fiir eine westdeutsche Verfassungsgebung, die
Aufforderung zur Neugliederung der Linder und die Umrisse eines Besatzungsstatus skizziert und
formuliert, vgl. Christoph KleBBmann, Die doppelte Staatsgriindung, 3. Auflage, Bonn 1984,
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haufig willkiirlich ohne Riicksicht auf historische, kulturelle oder wirtschaftliche
Beziehungen gezogen wurden. Ausnahmen waren lediglich Bayern, Bremen und
Hamburg, die weitgehend in ihren liberkommenen Territorien erhalten blieben.!3 Als
Beispiel fiir eine recht willkiirliche Grenzziehung konnen insbesondere die Lénder

Nordrhein-Westfalen und Niedersachsen genannt werden.!4

Die Ministerprasidenten der Lénder beriefen zur Vorbereitung des Parlamentarischen
Rates einen Verfassungskonvent ein,!> der eine Vorlage fiir den Parlamentarischen Rat
erarbeitete, die schon einen weitgehenden Verfassungstext enthielt. Im
Parlamentarischen Rat selbst gehorte die Ausgestaltung der foderalen Ordnung zu einer
der wichtigsten Streitfragen, insbesondere die Frage einer Lénderkammer und der
Finanzbeziehungen.!¢ Hier standen sich die Modelle eines nach amerikanischem
Vorbild gebildeten Senats und eines nach der deutschen Geschichte charakteristischen
Bundesrats gegeniiber.!” Letztlich hat sich der Parlamentarische Rat gegen das
amerikanische Senatsmodell und fiir den Bundesrat entschieden.!® Deutschland wurde
mit dem Inkrafttreten des Grundgesetzes im Mai 1949 somit als ein Bundesstaat

errichtet.

Auch wenn der Foderalismus in Deutschland eine lange Tradition besitzt, ist die
Griindung der Bundesrepublik als Bundesstaat vor allem jedoch auf das Dréngen der
Westméchte zuriickzufithren, die einen zentralisierten Staat wie das Dritte Reich

fiirchteten und deshalb ,,nur* die Griindung als Bundesstaat zulieen.!?

13 Heinz Laufer und Ursula Miinch, Das foderative System der Bundesrepublik Deutschland, Miinchen
1997, S.61.

14 Nordrhein-Westfalen entstand aus den ehemaligen Provinzen Rheinland und Westfalen, wihrend
Niedersachsen aus Hannover, Oldenburg, Braunschweig und Schaumburg-Lippe entstand.

15 Der genaue Name dieses Ausschusses (vom 10. bis zum 23. August 1948) ist unklar, wird gewdhnlich
aber entsprechend seiner Bezeichnung durch den Parlamentarischen Rat als ,,Herrenchiemsee Konvent
benannt, Muflignug, S. 219, 232 ff. Zum Ausschufl vgl. im {ibrigen Michael Feldkamp, Der
Parlamentarische Rat 1948-1949, Géttingen 1998, S. 28 ff.

16 MuBgnug, S. 219, 244.

17 Ein Vorbild fiir die Institution eines Bundesrates findet sich in der von Bismarck geschaffenen
Verfassungsordnung des Deutschen Reichs von 1871. Aber auch schon der immerwiahrende Reichstag
des Heiligen Romischen Reichs, der seit 1663 als Versammlung der weisungsgebundenen
Bevollmichtigten der Reichstinde tagte, steht am Beginn einer Entwicklung zu einem Bundesrat heutiger
Pragung. Zu den unterschiedlichen Modellen im Parlamentarischen Rat siche Heinrich Wilms,
Auslandische Einwirkungen auf die Entstehung des Grundgesetzes, Konstanz 1999, S. 107 fund 152.

18 Karlheinz NiclauB, Der Weg zum Grundgesetz, Paderborn 1998, S. 336 f.

19 Es darf natiirlich nicht iibersehen werden, daB sich die Griindung als Bundesstaat auch aus praktischen
Griinden anbot, da die Lander zu diesem Zeitpunkt bereits bestanden, vgl. fiir weitere Griinde auch Hans
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Obwohl die Besatzungsmichte auch die Uberpriifung der Lindergrenzen gefordert
hatten, wurde an diesen durch den Parlamentarischen Rat kaum noch Anderungen
vorgenommen.2? Die Bundesrepublik Deutschland bestand damit im Jahre 1949 aus den
Flachenstaaten Baden-Wiirttemberg, Bayern, Hessen, Niedersachsen, Nordrhein-
Westfalen, Rheinland-Pfalz, Schleswig-Holstein und den Stadtstaaten Hamburg,
Bremen und West-Berlin, wobei Westberlin unter dem Besatzungsvorbehalt stand und
damit einen Sonderstatus innehatte. Das Saarland wurde nach dem Krieg aus dem
Gebiet der westlichen Besatzungszonen geldst und formell von Frankreich als
weitgehend unabhingiger Staat geschaffen. Die politische Riickkehr nach Deutschland
erfolgte erst 1957 aufgrund einer Volksabstimmung; der volle wirtschaftliche Anschluf}

fand schlieBlich 1959 statt.

Der so in den vierziger und fiinfziger Jahren geschaffene Bundesstaat war in seiner
weiteren Entwicklung davon gepragt, dall sich das Verhiltnis zwischen den Léandern
und dem Bund stindig &nderte. Die bundesstaatliche Ordnung pafite sich immer wieder
diesen wechselnden gesellschaftlichen Gegebenheiten ebenso an wie den Auspriagungen
der jeweils dominierenden politischen Kultur. Vor allem mufite die bundesstaatliche
Ordnung Anpassungsleistungen erbringen, um den situationsbedingten innen- und
auBenpolitischen Herausforderungen gerecht zu werden. Uberwog in den Anfingen der
Bundesrepublik Deutschland die stark foderale Ausrichtung der bundesstaatlichen
Ordnung, fand sich mit zunehmender Entwicklung die dem Bundesstaatsprinzip
innewohnende Spannungslage zwischen Vielfalt und Einheit zunehmend aufgelost
zugunsten des letzteren Aspekts. Mag dieser Substanzverlust an foderativer Pluralitét,
der jedenfalls seit der Finanzreform 1969 vor allem das bundesstaatliche Finanzwesen
erfafite, auch einhergegangen sein mit einem gewachsenen Einflufl der Lénder auf den
Gesamtstaat, so betrachteten die Lénder die insgesamt zu registrierende foderative
Unterbilanz doch seit langem mit zunehmendem und nur durch fiskalische
Eigeninteressen geziligeltem Unbehagen. Noch im Vorfeld des Einigungsprozesses fand
dies deutlich seinen Ausdruck im sog. ,Eckpunkte“-Beschluf der (West-)
Ministerprasidenten ,,fiir die bundesstaatliche Ordnung im vereinten Deutschland* vom

5.7.1990, der zu einer grundlegenden Stirkung der Eigenverantwortlichkeit der Lander

Jochen Vogel, Die Bundesstaatliche Ordnung des Grundgesetzes, in: Handbuch des Verfassungsrechts,
hrsg. von Ernst Benda u.a., 2. Aufl., Berlin 1994, § 22 Rdnr. 7 ff.
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aufforderte.?! Letztlich  blieb dieser  erneute Kurswechsel zu  mehr

Konkurrenzfoderalismus freilich im folgenden ohne Konsequenzen.

So traten mit der Wiedervereinigung im Jahre 1990 die ehemalige Deutsche
Demokratische Republik der Bundesrepublik Deutschland in ihrem bestehenden System
bei und die Lander Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen, Sachsen-Anhalt
und Thiiringen wurden zu Landern der Bundesrepublik.2?2 Ost-Berlin wurde mit West-

Berlin vereinigt und bildet seitdem das Land Berlin.

1.2 Die bundesstaatliche Struktur Deutschlands

Die tragenden Staatsprinzipien Deutschlands sind in Art. 20 GG normiert. Danach ist
die Bundesrepublik Deutschland ein demokratischer und sozialer Bundes- und
Rechtsstaat. Das Bundesstaatsprinzip ist damit zwar verfassungsrechtlich ausdriicklich
festgelegt, seine  Ausprigungen erfihrt es jedoch nicht durch diese
Staatsstrukturbestimmung, sondern durch die weiteren zahlreichen bundesstaatlich
relevanten Normen des Grundgesetzes, durch stindige Verdnderungen in der
Verfassungswirklichkeit und nicht zuletzt durch eine umfangreiche Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts. Wenn im weiteren Verlauf auf die einzelnen Auspriagungen
ndher eingegangen wird, sollte die Konzeption des deutschen Bundesstaates als Form
des intrastaatlichen Foderalismus in Erinnerung bleiben,?> auch wenn er in seiner
heutigen Form geprdgt ist durch den kooperativen Foderalismus, der eine intensive
Zusammenarbeit zwischen Bund, Landern und Gemeinden beschreibt, die alle
staatlichen Ebenen auf eine einheitliche und planvolle Tatigkeit in der Verwirklichung
der Ziele der Gesamtheit ausrichtet, ohne dabei dem Bund, den Landern oder den
Gemeinden die Selbstindigkeit zu nehmen. Dieser kooperative Foderalismus ist von der
deutschen Verfassungsrechtswissenschaft erst in den sechziger Jahren auf das deutsche
System angewendet worden, nachdem die strikte Trennung zwischen den

Aufgabenbereichen der Linder und des Bundes und deren Finanzierung im Hinblick auf

20 Eine Ausnahme stellte lediglich Baden-Wiirttemberg dar.

21 Vgl. Peter Selmer, Die gesetzliche Neuordnung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen,
Finanzarchiv n.F. Bd. 51 (1994), 331.

22 Siche Art. 1 des Einigungsvertrages.

23 Laufer/Miinch, S. 20.
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die vielschichtigen Probleme eines modernen Industriestaates kaum noch

aufrechtzuerhalten war.24

1.2.1 Die bundesstaatlichen Grundstrukturen

Das Bundesstaatsprinzip ist in Art. 20 GG ausdriicklich normiert. Es wird zuséitzlich
durch Art. 79 Abs. 3 GG verfassungsrechtlich geschiitzt.>> Danach darf die
bundesstaatliche Ordnung und Struktur Deutschlands nicht aufgehoben werden, mit der
Folge, dall Deutschland aus dem Bund als Zentralstaat und einzelnen Léndern bestehen
muf3.26 Da jedoch die einzelnen Lénder in ihrem Bestand durch Art. 79 Abs. 3 GG nur
insoweit geschiitzt sind, als mindestens zwei Lénder bestehen miissen, damit dem
Mindesterfordernis eines Bundesstaates genilige getan ist, konnen die bestehenden
Liander im Wege des Art. 29 GG in ihrer konkreten Gestalt verdndert, also auch

durchaus aufgeldst oder mit anderen Landern zusammengelegt werden.

Das Bundesstaatsprinzip ist auch durch den in Art. 37 GG normierten Bundeszwang
gesichert, der er dazu dient, die bundesstaatliche Ordnung gegeniiber den Gliedern
aufrechtzuerhalten.?’” So erméchtigt Art. 37 GG die Bundesregierung mit Zustimmung
des Bundesrates zu Zwangsmallnahmen gegeniiber einzelnen Lindern, wenn diese die
ithnen nach dem Grundgesetz oder einem anderen Bundesgesetz obliegenden
Bundespflichten gegeniiber dem Bund nicht erfiillen.?® Zu einer derartigen
Zwangsmalnahme ist es allerdings im Laufe der Geschichte der Bundesrepublik noch

nicht gekommen.

24 Zum Begriff des kooperativen Foderalismus vgl. Arthur Benz, Neue Formen der Zusammenarbeit
zwischen den Lindern, DOV 1993, 85 ff.; Hartmut Klatt, Interfoderale Bezieheungen im kooperativen
Bundesstaat, VerwArchiv 78 (1987), S. 186 ff.; Walter Rudolf, Kooperation im Bundesstaat, in:
Handbuch des Staatsrechts, Heidelberg 1990, Band 1V, § 105; von Miinch, Staatsrecht, Band I, 6. Aufl.,,
Hamburg 2000, Rdnr. 599. In den USA war der kooperative Foderalismus im iibrigen schon lange unter
dem Ausdruck ,cooperative federalism™ bekannt, sieche Heuner Ehringhaus, Der kooperative
Foderalismus in den Vereinigten Staaten von Amerika: Zum Verfassungswandel im modernen
Bundesstaat, Frankfurt 1971.

25 Bruno Schmidt-Bleibtreu/Franz Klein, Kommentar zum Grundgesetz, 9. Aufl. Neuwied 1999, Art. 79
Rdnr. 32 ff; Alternativkommentar zum Grundgesetz-Ridder, Neuwied 1984, Art. 79 Rdnr. 26.

26 Theodor Maunz und Reinhold Zippelius, Deutsches Staatsrecht, 30. Aufl., Miinchen 1998, § 16 I Nr.

4,

27 Schmidt-Bleibtreu/Klein, § 37 Rdnr. 1.

28 Hans D. Jarass/ Bodo Pieroth, Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland, 5. Aufl., Miinchen
2000, Art. 37 GG, Rdnr. 1.
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Die einzelnen Lénder haben in Deutschland eigene Staatsqualitdt im staatsrechtlichen
Sinn?° und besitzen jeweils eigene Verfassungen. Zu ihrem Verfassungsbereich zdhlen
auch die Gemeindeverbiande und die Gemeinden.3? Thre Verfassungsautonomie setzt
Art. 28 GG zum einen voraus und beschréinkt sie zugleich.3! So werden die Lénder an
die in Art. 28 Abs. 1 S. 1 und 2 GG hinsichtlich ihrer verfassungsméfigen Ordnung an
die dort normierten fundamentalen Grundsétze der Republik und Demokratie und des
Sozial- und Rechtsstaats und an die Wahlrechtsgrundsédtze gebunden, ansonsten haben
sie Gestaltungsfreiheit. Das Grundgesetz will ndmlich nicht Konformitit oder
Uniformitét, sondern nur ein gewisses Mall an Homogenitét, das Art. 28 gewihrleistet.
So sollen und miissen die Fundamentalnormen des politischen Systems in den Léndern
und im Bund iibereinstimmen; ansonsten wire die bundesstaatlich zu fordernde

Homogenitét der Leitideen geféhrdet.3?

Der deutsche Bundesstaat zeichnet sich entsprechend dem oben erwéhnten
Konsenskonzepts auch dadurch aus, dafl sich der Bund und die Lander nicht isoliert
gegeniiber stehen. Vielmehr sind der Bund und die Lénder verpflichtet und darauf
angewiesen, in ihrem politischen Handeln und Verhalten aufeinander Riicksicht zu
nehmen und zusammenzuwirken. Das Verhalten der Lidnder muf3 daher bundes-, das
Verhalten des Bundes lidnderfreundlich sein. Ebenso mu3 das Verhalten der Lénder
untereinander ebenfalls auf gegenseitige Riicksichtsnahme gerichtet sein. Sowohl die
Lander als auch der Bund sind gehalten, dem Wesen dieses Biindnisses entsprechend
zusammenzuarbeiten und zu der Festigung und Wahrung seiner wohlverstandenen
Belange beizutragen. Dieser Verfassungsgrundsatz von der wechselseitigen Pflicht des
Bundes und der Linder zu bundesfreundlichem Verhalten, der sog. Bundestreue,?3 ist

grundgesetzlich  nicht normiert, leitet sich aber als ungeschriebener

29 Siehe zur Staatsqualitit der Linder im zweigliedrigen Bundesstaat BVerfGE 13, 54 (77) und 36, 342
(360/361).

30 Jarasss/ Pieroth, Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland, Art. 30 Rdnr. 6.

31 Jarass/Pieroth, Art. 28 Rdnr. 1.

32 Das Homogenititsprinzip beschrinkt sich allerdings darauf, da8 die Linder auch Fundamentalnormen
in ihre Verfassungen aufnehmen konnen, die das Bundesverfassungsrecht nicht kennt, und auch
Fundamentalnormen, die mit den Fundamentalnormen der Bundesverfassung nicht iibereinstimmen.
Demnach muf} nur ein Mindestmall an Homogenitdt der Bundesverfassung und der Lénderverfassungen
vorliegen (BVerfGE 36, 342 (360/361).

33 Vgl. allgemein zur Bundestreue Hartmut Bauer, Die Bundestreue, Tiibingen 1992; Albert Bleckmann,
Zur Bindung der Linder an die Ziele der Bundesrepublik, DOV 1986, 125 ff; ders. Zum Rechtsinstitut
der Bundestreue, JZ 1991, 900 ff; Josef Isensee, Idee und Gestalt des Foderalismus im Grundgesetz, in:
Handbuch des Staatsrechts, hrsg. von Isensee und Kirchhof, Band IV, Heidelberg 1990, § 98 Rdnr. 151
ff.; Siegfried Jutzi Landesverfassungsrecht und Bundesrecht, Berlin 1982.
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Verfassungsgrundsatz aus dem Bundesstaatsprinzip ab und wurzelt ,,in dem
eigentiimlichen Grundverhéltnis von Gesamtstaat und Gliedstaaten im Bundesstaat*.34
Zwar sind die Rechtsgrundlagen und Rechtsfolgen in vielen Fillen noch ungeklart, doch
lassen sich einige Leitlinien der bisherigen Rechtsprechung erkennen. So besteht die
verfassungsrechtliche Pflicht zu bundesfreundlichem Verhalten nur, wenn zwischen
dem Bund und dem Land, bzw. zwischen den streitenden Léindern ein konkretes
verfassungsrechtliches Verhéltnis besteht, aus dem sich ein Recht des klagenden
Streitteiles ergibt.?> Des weiteren gilt der Grundsatz des bundesfreundlichen Verhaltens
auch fiir das Verfahren und den Stil der Verhandlungen zwischen dem Bund und den
Landern, bzw. den Léandern untereinander.3® Doch ist der Grundsatz kein
»Allheilmittel“ fiir sdmtliche Bund-Lidnder Streitigkeiten oder fiir Streitigkeiten
zwischen den Léndern. Er ist ndmlich keine Generalklausel, die {iberall dort
angewendet werden darf, wo das Grundgesetz zu konkreten Fragen schweigt. Vielmehr
ist auf vorhandene spezielle geschriebene Rechtsnormen, die auf den Streit Anwendung
finden, zuriickzugreifen.3’ AbschlieBend ist festzuhalten, daBl der Grundsatz des
,oundesfreundlichen Verhaltens* sowohl die Lénder als auch den Bund gegenseitig zur
Riicksichtsnahme verpflichtet, dieser Grundsatz in der Verfassungswirklichkeit aber

nicht tiberstrapaziert werden darf.

1.2.2 Kompetenz- und Aufgabenverteilung

Zu den entscheidenden Merkmalen eines Bundesstaates gehoren die Aufgaben- und
Kompetenzverteilungen zwischen den einzelnen staatlichen Ebenen.’® Fiir die
Bundesrepublik bestimmt die grundlegende Norm des Art. 30 GG, dal3 die Ausiibung
der staatlichen Befugnisse und die Erfiillung der staatlichen Aufgaben Sache der Lander
ist, soweit das Grundgesetz keine andere Regelung trifft oder zuldft. Das Grundgesetz
scheint davon auszugehen, daf3 die Ausiibung staatlicher Befugnisse durch die Lander

die Regel ist, wihrend die Ausiibung staatlicher Befugnisse durch den Bund die

34 BVerfGE 31, 314 (354).

35 BVerfGE 21, 312 (326).

36Vgl. BVerfGE 12, 205 (206) und BVerfGE 86, 148 (212).

37 Ingo v. Miinch, Staatsrecht Band I, 5. Aufl., Rdnr. 593.

38 Vgl. Maunz/Zippelius, § 16 I; Klaus Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik, Band I, 2. Auflage,
Miinchen 1994, § 19 II 3; Konrad Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik
Deutschland, 20. Auflage, Heidelberg 1995, Rdnr. 235 ff; und bereits die Enquete-Kommission
Verfassungsreform im Jahr 1976, BT-Drucksache 7/5924, 123 .
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Ausnahme zu sein hat.’® In der Verfassungswirklichkeit zeigt sich hingegen ein anderes
Bild. So werden dem Bund entsprechend dem zweiten Halbsatz des Art. 30 GG
insgesamt mehr Zustindigkeiten und Aufgaben zugewiesen, als es zunidchst den
Anschein hat. Insbesondere gilt dies fiir den Bereich der Gesetzgebung entsprechend
den Art. 70-75 und 105 GG, wihrend in der Verwaltung die grundsitzliche
Zustindigkeit der Lénder weitgehend erhalten blieb.40 Das Prinzip der Allzustindigkeit
der Lander des Art. 30 GG wird dadurch nahezu aufgezehrt, da dem Bund im Bereich
der Gesetzgebung immer mehr Zustindigkeiten zuwachsen, worin allerdings der

intrastaatliche Foderalismus der Bundesrepublik zum Ausdruck kommt.

Fiir die Gesetzgebungskompetenzen stellt Art. 70 Abs. 1 GG die Spezialregelung zu
Art. 30 GG dar. Wiederum ergibt sich anfianglich der Anschein, daf in der Regel die
Gesetzgebungskompetenzen bei den Landern liegen und in der Ausnahme beim Bund.
So haben die Lander nach Art. 70 Abs. 1 GG das Recht zur Gesetzgebung, soweit das
Grundgesetz nicht dem Bund die Gesetzgebungsbefugnisse verleiht. Sie besitzen damit
die sog. Residualkompetenz. Art. 70 Abs. 2 GG stellt aber klar, daB sich die
Abgrenzung der Zustdndigkeit zwischen Bund und Lidndern nach den Vorschriften des

Grundgesetzes iiber die ausschlieliche und die konkurrierende Gesetzgebung bemif3t.*!

In dem Bereich der ausschlieBlichen Gesetzgebung hat der Bund die alleinige Befugnis
zur Gesetzgebung, bzw. negativ formuliert, haben die Léander die Befugnis zur
Gesetzgebung gem. Art. 71 GG nur, wenn und soweit sie von einem Bundesgesetz dazu
ermichtigt werden. Die Sachgebiete oder Gegenstinde der ausschlieflichen
Gesetzgebung sind in Art. 73 und 105 Abs. 1 GG aufgefiihrt. Hierzu gehéren unter
anderem die auswartigen Angelegenheiten und die Verteidigung gem. Art. 73 Nr. 1 GG,
die Freiziigigkeit und das Pawesen gem. Art. 73 Nr. 2 GG, das Postwesen und die
Telekommunikation gem. Art. 73 Nr. 7 GG und die Zo6lle und die Finanzmonopole gem.

Art. 105 Abs. 1 GG. Der Bund hat ebenfalls in den Fallen der sog. Sonderzuweisung die

39 Damit besteht eine Vermutung fiir die Zustindigkeit der Linder, s. hierzu BVerfGE 11, 6 (15) und
BVerfGE 42, 20 (28).

40 Die Verteilung der Zustindigkeiten in der Rechtsprechung wird in dieser Arbeit nicht weiter
problematisiert.

41 Zu den  Gesetzgebungskompetenzen vgl. Wilfried Fiedler, die Verteilung der
Gesetzgebungskompetenzen, DOV 1977, 580 ff; von Miinch, Staatsrecht, Band I Rdnr. 516 ff; Hans-
Werner Rengeling, Gesetzgebungszustindigkeiten, in: Handbuch des Staatsrechts, hrsg. von Josef
Isensee und Paul Kirchhof, Heidelberg 1990, Band IV, Heidelberg 1990, § 100; Hartmut Maurer,
Staatsrecht, Miinchen 1999, § 17, Rdnr. 23 ff.
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ausschlieBliche Gesetzgebungskompetenz, wenn das Grundgesetz ausdriicklich festlegt,

daf3 das Néhere ein Bundesgesetz bestimmt.*2

Im Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung haben die Lénder gem. Art. 72 Abs. 1
GG die Gesetzgebungsbefugnis, solange der Bund von seiner Gesetzgebungsbefugnis in
den Sachgebieten der konkurrierenden Gesetzgebung nicht durch Gesetz Gebrauch
macht. Dabei sind die Sachgebiete in Art. 74, 74a und 105 Abs. 2 GG bestimmt.
Darunter fallen z.B. das Recht der Wirtschaft in Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG, das
Arbeitsrecht in Nr. 12, die Abfallbeseitigung in Nr. 24 oder auch die iibrigen Steuern
gem. Art. 105 Abs. II GG. Die Gesetzgebungsbefugnis des Bundes im Bereich der
konkurrierenden Gesetzgebung in den jeweiligen Sachgebieten besteht gem. Art. 72
Abs. 2 GG allerdings nur unter der weiteren Voraussetzung, dafl die Herstellung
gleichwertiger Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet oder die Wahrung der Rechts- oder
Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse eine bundesgesetzliche Regelung
erforderlich machen.*? In der Praxis wird die Zusténdigkeit des Bundes im Bereich der
konkurrierenden Gesetzgebung im Hinblick auf die Voraussetzung des Art. 72 Abs. 2
meist zu bejahen sein, und da die Wahrung der Rechts- oder Wirtschaftseinheit im
gesamtstaatlichen Interesse zumeist anzunehmen ist und der Katalog des Art. 74 Abs. 1
GG im Laufe der Jahre auch erheblich erweitert wurde, ist die konkurrierende
Gesetzgebung nahezu ausschlieBlich Bundessache.#* Daran dndert auch die
Verfassungsreform von 1994 nichts, die den Wortlaut des Art. 72 GG verdnderte und
die Uberpriifbarkeit der Voraussetzung des Art. 72 Abs. 2 GG durch das
Bundesverfassungsgericht gem. Art. 93 Abs. 1 Nr. 2a GG einfiihrte.*5

Gem. Art. 75 GG hat der Bund unter den Voraussetzungen des Art. 72 GG das Recht,

Rahmenvorschriften fiir die Gesetzgebung der Lander zu erlassen. Die Befugnis des

42 Beispiele fiir derartige Sonderzuweisungen sind u.a. Art. 4 Abs. 3 S. 2, Art. 16 a Abs. 3, Art 29 Abs. 4
und 5 S. 3 und 4 oder auch Art. 38 Abs. 3 GG.

43 Durch Art. 72 11 GG wird insofern keine Bundeskompetenz begriindet, sondern lediglich eine bereits
nach den Sachgebieten begriindete Kompetenz begrenzt.

44 Wenn auch zuriickhaltend, so auch Maurer, § 17 Rdnr. 34.

45 Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts bez. des Bediirfnisses nach
bundesgesetzlicher Regelung entsprechend Art. 72 Abs. 2 a.F. GG lag die Entscheidung dariiber, ob
solch ein Bediirfnis vorlag, zunichst beim Bundesgesetzgeber. Hat der Bundesgesetzgeber dieses bejaht,
muBte sich die Uberpriifung durch das Bundesverfassungsgericht darauf beschrinken, ob der
Bundesgesetzgeber die in Art. 72 Abs. 2 a. F. GG verwendeten Begriffe zutreffend ausgelegt und sich in
dem dadurch bezeichneten Rahmen gehalten hatte. Das Bundesverfassungsgericht rdumte dem
Bundesgesetzgeber damit einen Ermessensspielraum ein, vgl. BVerfGE 26, 338 (382f) und BVerfGE 78,
249 (270).
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Bundes setzt voraus, dal Regelungsgegenstand des Gesetzes eines der in Art. 75 GG
genannten Sachgebiete ist. Darunter fallen das Recht des offentlichen Dienstes gem.
Art. 75 Abs. 1 Nr. 1 GG*, allgemeine Grundsitze des Hochschulwesens gem. Nr. la
oder die Bodenverteilung, die Raumordnung und der Wasserhaushalt gem. Nr. 4. Die
Rahmengesetzgebungskompetenz ist dadurch gekennzeichnet, dal3 der Bund in diesen
Sachgebieten lediglich Rahmenvorschriften erlassen darf, die nach Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts ausfiillungsfdahig und ausfiillungsbediirftig sind.*” Dem
Landesgesetzgeber mufl daher noch Raum fiir eigene, substantielle Entscheidungen

verbleiben.

Ausschlieflliche Gesetzgebung und konkurrierende Gesetzgebung einschliefSlich der
Rahmengesetzgebung, die ebenfalls eine konkurrierende (Rahmen-) Gesetzgebung
darstellt*®, unterscheiden sich grundsétzlich darin, da3 die Lander in den Sachgebieten
der ausschlieBlichen Gesetzgebung mit Ausnahme der Erméchtigung durch den
Bundesgesetzgeber gar nicht titig werden diirfen, wahrend sie in den Sachgebieten der
konkurrierenden Gesetzgebung gesetzgeberisch titig werden diirfen, soweit und solange
der Bund nicht durch Gesetz von seiner Gesetzgebungszustiandigkeit Gebrauch gemacht
hat. Macht er hiervon durch Gesetz Gebrauch, tritt eine Sperrwirkung ein, wonach den
Landern ein gesetzgeberisches Tatigwerden verwehrt ist. Sie diirfen den bereits durch
Bundesgesetz geregelten Bereich nicht mehr durch Landesgesetz regeln. Diese
Sperrwirkung besteht sachlich allerdings nur soweit, wie das Bundesgesetz den

Regelungsgegenstand erschopfend regelt.4

Neben den ausdriicklich im Grundgesetz geregelten Gesetzgebungszustindigkeiten gibt
es noch weitere Bundeszustiandigkeiten wie die Kompetenz kraft Natur der Sache, die

Kompetenz kraft Sachzusammenhangs und die Annexkompetenz.30

Den Léndern verbleiben insgesamt gesehen relativ wenige Gesetzgebungsbefugnisse, so

daB es nicht verwundert, da3 das faktische Schwergewicht der Gesetzgebung beim

46 Eine Ausnahme bez. dieses Rechtsgebietes besteht hinsichtlich der Besoldung und der Versorgung, da
diese schon in den Regelungsbereich des Art. 74 a GG fallen.

47 BVerfGE 43, 291 (343); BVerfGE 65, 1 (63); BVerfGE 80, 137 (157).

48 Diese Frage ist allerdings umstritten, vgl. hierzu Maurer, § 17 Rdnr. 37; anders Rengeling,
Gesetzgebungszustindigkeiten, Handbuch des Staatsrechts, Band IV, § 100 Rdnr. 260.

49 Vgl. hierzu BVerfGE 68, 319 (328).

50 Zy diesen Zustindigkeiten vgl. von Miinch, Staatsrecht I, Rdnr, 537 ff; Stern, Staatsrecht I, § 19 III 3a.
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Bund liegt.’! Den Landern stehen nur die Kompetenzen zu, die eben nicht durch das
Grundgesetz ausdriicklich, stillschweigend oder gar aufgrund ungeschriebener
Kompetenzen dem Bund zugewiesen sind. Zu diesen Bereichen gehoren u.a. das
Landesstaatsrecht, das Kommunalrecht, sowie die Organisation bzw. Regelung der
eigenen Landesverwaltung und das allgemeine Polizei- und Ordnungsrecht. Die
einzelnen  Linder sind in ihren  Gestaltungsmdglichkeiten in  diesen
Kompetenzbereichen aber dadurch eingeschrinkt, dafl hier hdufig mit sogenannten
Mustergesetzentwiirfen gearbeitet wird. So entwerfen die Ministerialbiirokratien
verschiedener Lander gemeinsam diese Entwiirfe, die dann in der Regel ohne grofere
Verdnderungen von den einzelnen Landesregierungen in die Landesparlamente
eingebracht und von diesen auch angenommen werden. Die Lénder schranken dadurch
hiufig selbst ihre Chancen zur foderativen Vielfalt ein. Hintergrund dieses freiwilligen
Unitarismusbemiihens der Lander ist zum einen die Hoffnung, die Fahigkeit und die
Effizienz der Zusammenarbeit der Lidnder zu steigern und zum anderen die
Unterstellung, dal den Biirgern eine zu groe Anzahl von verschiedenen
Landesregelungen innerhalb der Bundesrepublik nicht zuzumuten sei.>? Unter diesen
eingeschriankten Handlungsmoglichkeiten auf dem Gebiet der Gesetzgebung leiden vor
allem die einzelnen Landesparlamente, weniger jedoch die Landesregierungen. So
erstrecken sich die Fiithrungs- und Leitungsaufgaben der Landesregierungen
hauptsédchlich auf Gebiete, die dem Landesgesetzgeber vorbehalten sind, wie z.B. auf
den gesamten kulturellen Bereich oder das Polizei- und Ordnungsrecht.>3
Entscheidender  Unterschied ist aber die verstirkte EinfluBnahme der
Landesregierungen auf die Bundespolitik iiber den Bundesrat, die den
Landesparlamenten lediglich indirekt {iber die Kontrolle ihrer Landesregierungen

moglich ist.>*

Die funktionale Differenzierung nach Kompetenzarten fiihrt im deutschen Bundesstaat
dazu, daB dem deutlichen Ubergewicht des Bundes bei den Gesetzgebungskompetenzen
die Dominanz der Linder bei den administrativen Funktionen, also bei dem
Gesetzesvollzug oder der Verwaltung, gegeniibersteht. Ausgangspunkt ist der Vollzug

der Landesgesetze durch die Landesverwaltungen. Dabei nehmen die Landesbehorden

31 Jarrass/Pieroth, Grundgesetzkommentar, Art. 70 GG Rdnr. 1.

52 Laufer/ Miinch, Das foderative System der Bundesrepublik Deutschland, S. 100f.

33 Zusitzlich haben die Landesregierungen auch Repriisentationsaufgaben wahrzunehmen.
54 Laufer/Miinch, Das foderative System der Bundesrepublik Deutschland, S.102.
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Verwaltungsaufgaben wahr, flir die die Lénder ausschlieBlich zustindig sind. Als
entscheidende Aufgabe fiir die Landesverwaltungen kommt aber der Vollzug von
Bundesrecht hinzu, zumal wenn der Anteil des Bundesrechts, wie vorher gezeigt, immer
groBer wird.>> So besitzt der Bund nur wenige eigene ausfithrende Behorden. Er ist also
auf die Verwaltungstitigkeiten der Lédnder und der Gemeinden angewiesen. Art. 83 GG
bestimmt in Konkretisierung zu Art. 30 GG als grundlegende Norm, da3 die Lander die
Bundesgesetze als eigene Angelegenheiten ausfiihren, soweit das Grundgesetz nichts
anderes bestimmt. Bundesgesetze, die von den Landesverwaltungen als sogenannte
eigene Angelegenheiten ausgefiihrt werden, stellen somit den Normalfall dar. Das
Grundgesetz geht in diesen Fillen davon aus, daf die Lander gem. Art. 84 Abs. 1 GG
die Einrichtung der Behorden und das Verwaltungsverfahren selbst regeln, soweit nicht
Bundesgesetze mit Zustimmung des Bundesrates etwas anderes bestimmen. Diese
Ausnahme wird heute allerdings vielfach durch den Bundesgesetzgeber
wahrgenommen. VergroBert wird dadurch einerseits der EinfluB des Bundes auf die
Verwaltungsorganisation der Lénder, andererseits wird jedoch die EinfluBnahme des
Bundesrates tliber die Zustimmungspflicht auf die Bundesgesetzgebung gestdrkt.’¢ Im
iibrigen fiihrt die Bundesregierung gem. Art. 84 Abs. 3 S. 1 GG lediglich die
Rechtsaufsicht bei der Wahrnehmung von Verwaltungsaufgaben durch die Léander als
eigene Angelegenheiten, so dal er das Verwaltungshandeln der Léander auf seine
RechtmafBigkeit hin {iberpriifen kann. Dariiber hinausgehende Weisungsbefugnisse hat

er in der Regel nicht.57

Als Ausnahme zu dem Vollzug von Bundesgesetzen durch die Lander als eigene
Angelegenheiten besteht die Moglichkeit der Bundesauftragsverwaltung gem. Art. 85
GG, wobei die Lander Bundesgesetze im Auftrag des Bundes ausfiihren. Diese ist nur
dann nach Art. 83 Halbs. 2 GG =zuldssig, wenn eine Verwaltungsaufgabe im
Grundgesetz  ausdriicklich als  Gegenstand der  Bundesauftragsverwaltung

gekennzeichnet ist.58 Die Einrichtung der Behorden bleibt auch hier in der Regel die

35 Vgl. hierzu Willi Bliimel, Verwaltungszustindigkeit, in: Handbuch des Staatsrechts, hrsg. von Josef
Isensee und Paul Kirchhof, Band IV, Heidelberg 1990, § 101 Rdnr. 19 ff.

56 Von Miinch, Staatsrecht, Band I, Rdnr. 873.

57 Nach Art. 85 Abs. 5 GG kann dem Bund allerdings durch Gesetz, das der Zustimmung des
Bundesrates bedarf, die Befugnis verliehen werden, konkrete Einzelweisungen zu erteilen.

58 Hierunter sind z.B. Art. 87 b Abs. 2 Satz 2. Alt. — Verteidigung, Wehrersatzwesen, Schutz der
Zivilbevolkerung, Art. 87 ¢ GG- Erzeugung und Nutzung der Kernenergie und Art. 89 Abs. 2 Satz 3 und
4 GG- BundesfernstraBenverwaltung zu nennen.
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Aufgabe der Liander.’® Diese unterliegen aber dem umfassenderen Weisungsrecht gem.
Art. 85 Abs. 3 GG der obersten Bundesbehorden. Der Bund dehnt damit als
Fachaufsicht seine Aufsicht auch auf die ZweckmaiBigkeit des Verwaltungshandelns
durch die Lénder aus und beschriankt sich somit nicht nur auf die oben beschriebene
Rechtsaufsicht. Die Inanspruchnahme des Weisungsrechts ist nicht auf Ausnahmefille
beschrankt und auch nicht weiter rechtfertigungsbediirftig.®®¢ Gleichwohl 148t das
Grundgesetz hierdurch keine strikte Hierarchie zwischen Bundes- und Landesbehdrden
entstehen. Vielmehr besteht nicht zuletzt aufgrund der Pflicht zu bundesfreundlichem

Verhalten ein engmaschiges Netz von Kooperations- und Koordinierungsverfahren.t!

Bundesgesetze werden aber nicht nur von den Léndern ausgefiihrt, sondern gem. Art.
86 GG auch in Ausnahmefillen durch den Bund selbst. Das Grundgesetz spricht von
der bundeseigenen Verwaltung. Darunter fallen z.B. der Auswirtige Dienst, die

Bundeswehrverwaltung oder auch die Bundesfinanzverwaltung.

Auch wenn die Bundesverwaltung und die Landesverwaltung in der Aufgabenerfiillung
und durch das Aufsichtsrecht vielfach verzahnt sind%2, folgt aus den eben beschriebenen
Verwaltungszustindigkeiten  als  Grundsatz, dal  Bundesverwaltung  und
Landesverwaltung organisatorisch voneinander getrennt sind. Eine Mischverwaltung,
d.h. eine Verwaltungsorganisation, bei der eine Bundesbehorde einer Landesbehorde
iibergeordnet ist oder bei der ein Zusammenwirken von Bundes- und Landesbehorde
durch Zustimmungserfordernisse erfolgt,®3 ist damit bis auf wenige Ausnahmen
grundsétzlich unzuldssig.®* Zwei wichtige Ausnahmen bestehen in den erst mit der
GroBlen Finanzreform von 1969 eingefiihrten Art. 91 a und b GG.% Beide Artikel

erméchtigen den Bund zur Mitwirkung bei der Aufgabenerfiillung durch die Léander und

59 Ausnahmsweise kénnen Bundesgesetze mit Zustimmung des Bundesrates anderes bestimmen, vgl. Art.
85 Abs. 1 Halbs. 2 GG.

60 BVerfGE 81, 310 (332).

6l Zu der Pflicht zu bundesfreundlichem Verhalten im Bereich der Bundesauftragsverwaltung vgl.
BVerfGE 81, 310 (337). Das BVerfGE weist allerdings auch darauf hin, da8 eine Pflicht zur Einigung
nicht besteht.

62 Gem. Art. 35 Abs. 1 GG sind die Behorden auch gegenseitig verpflichtet, sich Rechts- und Amtshilfe
zu leisten.

63 BVerfGE 11, 105 (124).

64 Zur Mischverwaltung allg. vgl. Roman Loeser, Theorie und Praxis der Mischverwaltung, Berlin 1976;
Michael Ronellenfitsch, Die Mischverwaltung im Bundesstaat, Berlin 1975.

65 Weitere Ausnahmen bestehen in Art. 108 Abs. 5 und Art. 120a GG.
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sind damit auch Ausflul des kooperativen Foderalismus®®. Gem. Art. 91 a Abs. 1 GG
wirkt der Bund an der Erfiillung von solchen Aufgaben mit, die grundsitzlich in die
Verwaltungszustidndigkeit der Lénder fallen, wenn diese Aufgaben fiir die Gesamtheit
bedeutend sind und die Mitwitkung des Bundes zur Verbesserung der
Lebensverhiltnisse erforderlich ist. Die Gemeinschaftsaufgaben sind einzeln in der
Verfassung aufgefiihrt, so da eine Ausweitung der Aufgaben eines
verfassungsindernden Gesetzes bedarf und eine zu weitgehende Einmischung des
Bundes in den Aufgabenbestand der Léander verhindert wird.®” Zu diesen
Aufgabenbereichen des Art. 91 a GG gehoren u.a. der Ausbau und Neubau von
Hochschulen und die Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur. Aufgrund des
Art. 91 b GG konnen Bund und Lénder auf freiwilliger Basis auf den Gebieten der
Bildungsplanung und der Forderung von Einrichtungen und Vorhaben der Forschung

von liberregionaler Bedeutung kooperieren.

1.2.3 Der Bundesrat, der Vermittlungsausschufl und das Gesetzgebungsverfahren

Neben dem unmittelbar vom Volk gewéhlten Bundestag nimmt der Bundesrat an der
Gesetzgebung in Deutschland teil.®® Er ist ein Bundesorgan und damit kein
Landerorgan. Dariiber hinaus ist er ein ,,ewiges Bundesorgan®, d.h. seine Arbeit wird
nicht in Legislaturperioden wie beim Bundestag eingeteilt.®® Entsprechend Art. 50 GG
wirken die Lénder durch den Bundesrat bei der Gesetzgebung und Verwaltung des
Bundes mit, wodurch andere Mdglichkeiten der EinfluBnahme nicht ausgeschlossen
werden. Der Bundesrat besteht aus Mitgliedern der einzelnen Landesregierungen. Da
die Mitglieder gem. Art. 51 Abs. 1 GG von der jeweiligen Landesregierung bestellt und
abberufen werden, besitzt der Bundesrat im Gegensatz zum Bundestag keine
unmittelbare demokratische Legitimierung, sondern lediglich eine mittelbare. Diese
leitet sich aus den demokratisch gewihlten Landesparlamenten ab, die wiederum die
jeweiligen Landesregierungen wéahlen, bzw. bestitigen. Das Grundgesetz regelt selbst

nicht, welches Mitglied der Landesregierung zum Bundesratsmitglied bestellt wird.

66 Sieche hierzu Josef Isensee, Idee und Gestalt des Foderalismus im Grundgesetz, in: Handbuch des
Staatsrechts, hrsg. Von Isensee und Kichhof, Heidelberg 1990, § 98 Rdnr. 228 ff.

67 Laufer/Miinch, Das foderative System der Bundesrepublik Deutschland, S. 197.

68 Zum Bundesrat vgl. allg. Heinz Laufer, Der Bundesrat, Bonn 1972, Konrad Reuter, Praxishandbuch
Bundesrat, Heidelberg 1991, Hans-Jiirgen Schmidt, Zum Verhidltnis von Bundesrat und
Landesparlamenten, DOV 1973, 469 ff.

69 yon Miinch, Staatsrecht, Band 1, Rdnr. 726.
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Damit ist die Landesregierung grundsitzlich in ihrer Wahl der Bundesratsmitglieder
frei, auch wenn die Landesregierungen regelmdfig den Ministerprasidenten, seinen
Stellvertreter und den Minister fiir Bundesangelegenheiten bestellen.”® Nach Art. 51
Abs. 3 GG kann jedes Land so viele Mitglieder entsenden wie es Stimmen hat; die
Stimmenzahl richtet sich wiederum nach Art. 51 Abs. 2 GG. Je nach Einwohnerzahl
haben die Lander danach zwischen drei und sechs Stimmen. Hieraus ergibt sich, dafl zur
Zeit die Lander Baden-Wiirttemberg, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen und Bayern
je sechs Stimmen, Berlin, Brandenburg, Hessen, Rheinland-Pfalz, Sachsen, Sachsen-
Anhalt, Schleswig-Holstein und Thiiringen je vier Stimmen und Bremen, Hamburg,
Mecklenburg-Vorpommern und das Saarland je drei Stimmen besitzen. Verdndert sich
die Einwohnerzahl eines Landes, kann daraus auch eine erhohte oder auch verringerte
Stimmenzahl des Landes im Bundesrat resultieren. Daraus folgt zugleich, dal3 die
derzeitige Stimmenzahl von gesamt 68 Stimmen im Bundesrat sich jederzeit verdndern
kann. Die Stimmenabgabe des jeweiligen Landes erfolgt gem. Art. 51 Abs. 3 S. 2 GG
einheitlich, d.h. alle Stimmen eines Landes miissen einheitlich abgegeben werden.
Damit ist untersagt, daf} sich das jeweilige Land mit nur einem Teil seiner Stimmen bei
der Abstimmung enthélt.”! Wird gegen diese Regelung verstoen, werden alle
abgegebenen Stimmen des Landes als ungiiltig gewertet. Dariiber hinaus konnen die
Stimmen nur durch anwesende Mitglieder des Landes oder deren Vertreter abgegeben
werden. Denkbar ist daher, dal ein einziges Mitglied alle Stimmen seines Landes
abgibt, wie dieses hdufig durch sogenannte Stimmfiihrer geschieht. Bestehen in den
Liandern Koalitionsregierungen, so regeln diese das Abstimmungsverhalten im

Bundesrat in der Regel bereits in den Koalitionsvereinbarungen.”2

Die Mitwirkung der Lénder iiber den Bundesrat an der Gesetzgebung des Bundes
erfolgt wihrend mehrerer Abschnitte des Gesetzgebungsverfahrens. Zum einen kann
der Bundesrat gem. Art. 76 Abs. GG Gesetzesvorlagen beim Bundestag einbringen.
Doch macht der Bundesrat hiervon in aller Regel nur selten Gebrauch.”? Zum anderen
hat der Bundesrat hinsichtlich der Gesetzesvorlagen der Bundesregierung gem. Art. 76

Abs. 2 S. 1 GG das Recht zur Stellungnahme. Der Bundesrat kann Stellung nehmen,

70 yon Miinch, Staatsrecht, Band 1, Rdnr. 717.
71 K. Reuter, Praxishandbuch Bundesrat, 1991, Art. 51 GG, Rdnr. 60.
72 Von Miinch, Staatsrecht, Band I, Rdnr. 722.
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muB es jedoch nicht. Er braucht daher in diesem Stadium des Gesetzgebungsverfahrens
noch nicht titig zu werden. Letztlich liegt die wichtigste Aufgabe des Bundesrates aber
darin, liber Gesetze, bzw. Gesetzesentwliirfe abzustimmen, die bereits den Bundestag
passiert haben, da Art. 77 Abs. 1 S. 2 GG bestimmt, daB3 alle Gesetze nach ihrer
Annahme durch den Bundestag unverziiglich dem Bundesrat zuzuleiten sind. Die
Rechte des Bundesrates richten sich dabei grundsitzlich nach den Eigenschaften des zur
Beratung anstehenden Gesetzes. Handelt es sich um Zustimmungsgesetze, hat der
Bundesrat ein  absolutes = Vetorecht gegen  diesen  Gesetzesbeschluf3.74
Zustimmungsgesetze sind solche, fiir die das Grundgesetz ausdriicklich die
Zustimmungsbediirftigkeit vorschreibt.”> Dieses sind vor allem verfassungsidndernde
Gesetzesbeschliisse, die sogar gem. Art. 79 Abs. 2 GG einer Zweidrittelmehrheit des
Bundestages und Bundesrates bediirfen, und Gesetzesbeschliisse, die entweder das
Bund-Lénder-Verhiltnis betreffen’¢ oder die einen Einflul auf die Landesverwaltungen
oder die Abgrenzung der Bundesverwaltung beinhalten.”” Die tatsdchliche Anzahl der
Zustimmungsgesetze an der Gesamtzahl der beschlossenen Gesetze liegt mittlerweile
bei tiber 50 %.78 Wobei ein Grofteil der Zustimmungsgesetze nur deshalb in seiner
Gesamtheit zustimmungspflichtig ist, weil in diesen Gesetzen mitgeregelte
Verfahrensvorschriften nach Art. 84 Abs. 1 GG zustimmungspflichtig sind, die nach der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts das gesamte Gesetz
zustimmungspflichtig machen.”” Bei Zustimmungsgesetzen konnen zwar alle
Beteiligten bei einer fehlenden Zustimmung des Bundesrates den Vermittlungsausschuf3
anrufen, doch kann der Bundesrat die Zustimmung zu dem Gesetzesentwurf letztlich

verweigern und kann entsprechend seinem Vetorecht vom Bundestag nicht {iberstimmt

73 Ausgeschlossen ist dies Initiativrecht aber z.B. fiir das Haushaltsgesetz. Vgl. im iibrigen Georg-Berndt
Oschatz und Horst Risse, Bemerkungen zum Gesetzesinitiativrecht des Bundesrates, Zeitschrift fiir
Gesetzgebung 4 (1989), S. 316ff.

74 Zum Vetorecht Christian Pestalozza, Das Vetorecht des Bundesrates, JuS 1975, 366 ff.

75 Allgemein dazu Albert von Mutius, Zustimmungsbediirftigkeit von Gesetzen, Jura 1988, 49 ff.

76 Das Bund-Linderverhiltnis wird hauptsichlich durch Finanz- und Steuergesetze gem. Art. 104 a ff
GG und Gesetze liber Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91 a GG beriihrt.

77 Dieses richtet sich u.a. nach den Art. 87 ff GG in den Fillen der Einrichtung bundeseigener und
Bundesauftragsverwaltung, nach Art. 108 GG fiir die Abgrenzung und das Zusammenwirken von
Bundes- und Landesfinanzverwaltung und nach Art. 84 fiir die Organisation und das Verfahren von
Landesbehorden und in den Féllen der Bundesaufsicht iiber Landesbehdrden.

78 Schmidt-Bleibtreu/Klein, GG, Art. 78 Rdnr. 10.

79 BVerfGE 8, 274 (294); BVerfGE 24, 184 (196f).
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werden. Dabei besteht der Vermittlungsausschufl aus 16 Bundestagsabgeordneten und

16 Bundesratsmitgliedern. 80

Handelt es sich nicht um ein Zustimmungsgesetz, liegt ein Einspruchsgesetz vor, mit
der Folge, dal die Rechte des Bundesrates beschrinkt sind und er das

Gesetzgebungsverfahren nur verzogern, aber nicht verhindern kann.8!

Insgesamt erwidchst dem Bundesrat durch diese Regelungen eine nicht zu
unterschitzende Rolle im politischen System der Bundesrepublik zu. Durch ihn ist es
den Léndern grundsdtzlich moglich, an der Willensbildung des Bundes beteiligt zu sein
und auch ihre Verwaltungserfahrung institutionell gesichert in den politischen
Entscheidungsprozefl mit einzubringen. So soll die Sicht der Lander und das spezifische
Element der Verwaltung durch den Bundesrat zur Geltung gebracht werden und
dadurch der Bundesrat als Korrektiv zum Bundestag wirken.82 FEines der
Hauptaugenmerke des Bundesrates soll sich daher auf die Losung von
Verwaltungsproblemen im technisch-funktionalen Sinne richten.®3 Diese Funktion und
Aufgabe des Bundesrates hat zumindest dann Geltung, wenn der Bundesrat nicht
aufgrund von Mehrheitsverhéltnissen und anderer besonderer Konstellationen im
Verhiltnis zu anderen Bundesorganen und insbesondere zum Bundestag die

Notwendigkeit sieht, diesen entgegenzuwirken.’* Es darf ndmlich nicht iibersehen

80 Die Zusammensetzung der 16 Bundestagsabgeordneten im Vermittlungsausschu richtet sich nach
dem anteiligen Verhiltnis der Stirke der Fraktionen; die Lénder entsenden je einen Vertreter in den
Vermittlungsausschuf3 als Mitglied des Bundesrates.

81 Im Einzelnen ergeben sich folgende Mitwirkungsmoglichkeiten des Bundesrates: So kann der
Bundesrat gegen Einspruchsgesetze Einspruch erheben, wenn er zuvor den Vermittlungsausschul3
angerufen hat. Der Vermittlungsausschufl kann grundsdtzlich nach seiner Anrufung entweder den
Gesetzesentwurf nicht passieren lassen und ihn zuriick an den Bundestag leiten oder ihn bestétigen und
ihn direkt an den Bundesrat weiterleiten. Im ersteren Fall kann der Bundestag, will er an seinem
Gesetzesentwurf festhalten, erneut iiber den Gesetzesentwurf abstimmen. Nach erfolgter Abstimmung
geht der Entwurf an den Bundesrat, der dann Einspruch erheben kann. Wird der Entwurf unmittelbar
vom Vermittlungsausschufl an den Bundesrat weitergeleitet, kann dieser ebenso Einspruch einlegen. Der
Einspruch des Bundesrates kann aber bei Einspruchsgesetzen durch den Bundestag iiberstimmt werden.
Legt der Bundesrat mit einfacher Mehrheit Einspruch ein, so geniigt gem. Art. 74 Abs. 1 S. 1 GG in einer
erneuten Abstimmung des Bundestages ebenfalls die einfache Mehrheit, legt der Bundesrat mit einer
Zweidrittelmehrheit Einspruch ein, mufl der Bundestag diesen ebenfalls mit einer Zweidrittelmehrheit
zuriickweisen, vgl. auch Hans-Joachim Mengel, Gesetzgebung und Verfahren: Ein Beitrag zur Empirie
und foderalem Verfassungsstaat, Berlin 1997; Jarass/Pieroth, Art. 77 Rdnr. 7 ff.

82 Laufer/Miinch, Das foderative System der Bundesrepublik, S. 143.

83 Diese Aufgabe spiegelt sich auch in der Mitwirkungsbefugnis bei dem ErlaB von Rechtsverordnungen
nach Art. 80 Abs. 2 wider, die zustimmungspflichtig sind. Siehe hierzu auch Hartmut Klatt, Die zentrale
Rolle des Bundesrates, in: ,,Der deutsche Foderalismus in der doppelten Bewédhrungsprobe®, hrsg. von
Uwe Andersen, Schwalbach 1996, S. 24, 34 f.

84 Laufer/Miinch, Das foderative System der Bundesrepublik, S. 143.
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werden, da3 der Bundesrat aus parteipolitischen Griinden durchaus zu Parteizwecken
sowohl der Opposition im Bundestag als auch der Regierung instrumentalisiert werden

kann und in der Verfassungswirklichkeit auch tatsdchlich wird.

Zur Durchsetzung ihrer politischen Konzepte werden die Regierungsparteien versuchen,
in der Regel neben der Mehrheit im Bundestag auch an der iiberwiegenden Anzahl der
Regierungen in den Landern beteiligt zu sein, um so ebenfalls die Stimmenmehrheit im
Bundesrat innezuhaben. Um nicht die Stimmenmehrheiten im Bundesrat zu gefahrden,
werden hdufig die Regierungsbildungen in den Lidndern unter dem Aspekt der
Zusammensetzung des Bundesrates durchgefiihrt. Stimmen in beiden Organen die
Mehrheiten iiberein, besitzt der Bundesrat zwar die Moglichkeit, der Bundesregierung
vor allem in fOderativen Angelegenheiten Zugestindnisse zugunsten der Lénder
abzuringen, im Regelfall werden die Regierungsparteien aufgrund der negativen
AuBenwirkung aber versuchen, hiervon Abstand zunehmen. In dieser Konstellation
kann der Bundesrat damit nur bedingt als Korrektiv zum Bundestag angesehen werden.
Einer noch erheblicheren Gefahr politischer Instrumentalisierung wird der Bundesrat
bei divergierenden Mehrheiten in beiden Organen ausgesetzt.’> Hier werden die
Oppositionsparteien versuchen, ihre Mehrheit im Bundesrat parteipolitisch zu
gebrauchen. In den Anfidngen der Bundesrepublik verfligten sie zwar nicht iiber die
Stimmenmehrheit im Bundesrat. Seit dem Regierungswechsel im Jahre 1969
divergieren die Mehrheiten in beiden Organe aber immer haufiger.8¢ So stand gerade in
den letzten Jahren in der Regel einer Regierungsmehrheit im Bundestag eine Mehrheit
der von den Oppositionsparteien regierten Lander, bzw. eine Stimmenmehrheit solcher
Linder im Bundesrat gegeniiber. Letztlich bleibt festzuhalten, daB in der
bundesdeutschen Verfassungswirklichkeit, in der die politischen Parteien wesentliche
Bestandteile sind, der Bundesrat kein ,,parteipolitisches Neutrum* ist, sondern die
Entscheidungen und Abstimmungen im Bundesrat auch immer von parteipolitischen

Erwdgungen getragen und bestimmt werden.8’

85 Als Beispiel sei hier der Vorwurf von Unionspolitikern in den Jahren vor dem Regierungswechsel
1998 an die Adresse der Oppositionsparteien und vor allem an die SPD genannt, die Opposition und die
SPD benutze den Bundesrat als ,,Blockadeinstrument™ gegen die Politik der Bundesregierung. Siche
hierzu Hartmut Klatt, Die zentrale Rolle des Bundesrates, S. 24, 27.

86 Zu den verschiedenen Mehrheitsverhiltnissen in beiden Organen, vgl. Ingo von Miinch, Staatsrecht,
Band I, 6. Aufl., Hamburg 2000, Rdnr. 730.

87 Reuter, Praxishandbuch Bundesrat, S. 199.
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1.2.4 Kommunale Gebietskorperschaften

Ein GroBteil der von den Ldndern als eigene Angelegenheiten und im Auftrage des
Bundes zu vollziechenden Bundesgesetze, sowie ebenfalls von landeseigenen Gesetzen
werden von kommunalen Gebietskorperschaften vollzogen. Sie gehdren zu den Lindern
und nehmen neben der Verwaltung fiir die Lander auch in Selbstverwaltung ortliche
Angelegenheiten wahr. Sie dienen so der Ausfiihrung eines ganz wesentlichen Bereichs
der Verwaltung in den Léndern, wobei die Lander in ihrem Kommunalrecht Befugnisse
und Pflichten der Gemeinden bestimmen. Als kommunale Gebietskorperschaften
unterscheidet das Grundgesetz in Art. 28 die Gemeinden und die Gemeindeverbédnde.
Unter Gemeindeverbidnden sind alle Gebietskorperschaften zwischen Land und
Gemeinde zu verstehen, die nicht, wie insbesondere Zweckverbdnde, nur
Einzelaufgaben verfolgen. Darunter fallen neben den Kreisen auch Amter,
Samtgemeinden, Verbandsgemeinden, Landschaftsverbinde und Bezirke.’8 Stidte
zdhlen grundsitzlich zu den Gemeinden. Sie kdnnen jedoch aufgrund ihrer Grof3e als
kreisfreie Stiadte zugleich die Funktion eines Kreises wahrnehmen. Als Besonderheit
unter den Lédnder sei hier noch Hamburg angefiihrt, das keine kommunale
Selbstverwaltung aufweist.?® Das Grundgesetz gewdhrt den Gemeinden gem. Art. 28
Abs. 2 GG das Recht der Selbstverwaltung, bzw. ,,das Recht, alle Angelegenheiten der
ortlichen Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln®.
Art. 28 Abs. 2 GG enthilt damit zugleich das Prinzip der Allzustindigkeit und der
Eigenverantwortlichkeit sowie einen Gesetzesvorbehalt.?0 Durch die grundgesetzliche
Nennung in Art. 28 Abs. 2 GG muB es die Gemeinden als Elemente des
Verwaltungsaufbaus geben, so daBl damit fiir die Gemeinden eine institutionelle
Rechtssubjektsgarantie besteht.’! Die Selbstverwaltungsgarantie der Gemeindeverbdnde
ist demgegeniiber in zweifacher Hinsicht abgeschwicht. Zum einen sind keine

bestimmten Aufgaben gewéhrleistet, wodurch der Aufgabenkreis fiir die

88 Zu den Gemeindeverbinden siche Jarass/Pieroth, Grundgesetz, Art. 28 Rdnr. 25; Eberhard Schmidt-
ABmann, Kommunalrecht, in ,,Besonderes Verwaltungsrecht®, hrsg. von Eberhard Schmidt-ABmann, 10.
Aufl., Berlin 1995, Rdnr. 150 ff; Edzard Schmidt-Jortzig, Die Selbstverwaltungsbereiche von Kreisen
und kreisangehorigen Gemeinden, DOV 1984, 821 ff.

89 Art. 4 Abs. 1 HV.

90 Von Miinch, Staatsrecht, Band I, Rdnr. 865. Die Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft sind
»diejenigen Bediirfnisse und Interessen, die in der Ortlichen Gemeinschaft wurzeln oder auf sie einen
bestimmten Bezug haben* BVerfGE 79, 127 (151). Dabei sind die geschichtliche Entwicklung und die
verschiedenen historischen Erscheinungsformen der Selbstverwaltung zu beachten, BVerfGE 11, 266
(274) und BVerfGE 59, 216 (226).

91 Jarass/Pieroth, Grundgesetz, Art. 28 Rdnr. Sa.
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Gemeindeverbiande einfachgesetzlicher Bestimmung {iberlassen ist. Der Garantiegehalt
besteht letztlich darin, dal den Gemeindeverbidnden iiberhaupt gewisse Aufgaben
zugewiesen werden miissen. Ableiten 148t sich daraus fiir die Aufgabenabgrenzung
zwischen den Gemeinden und den Kreisen ein Regel-Ausnahme-Verhiltnis zugunsten
der Gemeinden.”? Zum anderen gilt die institutionelle Rechtssubjektsgarantie in
systematischer Auslegung mit Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG nur fiir die Kreise, nicht jedoch

fiir die anderen Gemeindeverbinde.93

1.3 Die einzelnen Linder im Uberblick

Die cinzelnen Léander differieren erheblich in Grofe, Einwohnerzahl und
Wirtschaftskraft. Da hier lediglich ein Uberblick iiber die Unterschiede gegeben wird,
werden nur die signifikantesten Zahlen und Daten diskutiert. Die genauen Zahlen sind
unten der Tabelle 1 zu entnehmen. Mit diesen Daten 148t sich im weiteren Verlauf der
Arbeit der unterschiedliche Finanzbedarf sowie die unterschiedliche Finanzkraft der
einzelnen Lénder erkldren. Auch lassen sich mit den Daten die besonderen

Finanzierungsprobleme der Stadtstaaten und der neuen Lénder erkldren.

Von der Flache her unterscheiden sich die Linder besonders stark. So ist Bayern mit
70.500 gkm mit Abstand das grofte Land, wahrend die kleinsten Lénder die
Stadtstaaten Berlin mit 900 gkm, Hamburg mit 800 gkm und Bremen mit 400 gkm
deutlich kleiner sind als die Fldchenldnder. Lediglich das Saarland mit 2.600 gkm ist
nur unwesentlich grofler. Auch in der Einwohnerzahl bestehen erhebliche Unterschiede.
So hat Nordrhein-Westfalen mit 18,00 Millionen Einwohnern die grofite Bevolkerung,
gefolgt von Bayern mit 12,16 Millionen Einwohnern. Wiederum besitzt Bremen mit
663.000 Einwohnern die kleinste Bevdlkerung, was in etwa 4 % der Bevolkerung
Nordrhein-Westfalens entspricht. Die Bevdlkerungsdichte ist in den Stadtstaaten am
grofiten. Hier weist Berlin mit 3.800 Einwohnern pro gkm die grof3te
Bevoélkerungsdichte auf, wihrend Mecklenburg-Vorpommern als Flidchenstaat mit 77

Einwohnern pro gkm weit dahinter liegt.

92 BVerfGE 79,127 (147 ff); BVerwG, DOV 83, 73; BVerwGE 67, 321 (325).

93 Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG bestimmt fiir Gemeinden und Kreise, daB in diesen das Volk eine demokratisch
gewihlte Vertretung haben muB. Auch die Kreise diirfen als Element des Verwaltungsaufbaus im
Hinblick auf die institutionelle Rechtssubjektsgarantie daher nicht abgeschafft werden, Jarass/Pieroth,
Grundgesetz, Art. 28 Rdnr. 25 m.w.N.
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Als einwohnerstérkstes Land produziert Nordrhein-Westfalen mit 861,7 Milliarden DM
das groBte Bruttosozialprodukt, gefolgt von Bayern mit 656,9 und Baden-Wiirttemberg
mit 561,3 Milliarden DM. Von der absoluten Wirtschaftskraft sind Bremen mit 41,9
Milliarden DM produziertem Bruttosozialprodukt, das Saarland mit 47,3 Milliarden
DM und alle ostdeutschen Flachenlédnder die schwichsten. Abgesehen von Hamburg
mit einem Bruttosozialprodukt von 81.114 DM pro Einwohner spiegelt sich dieses Bild
auch zum Teil in der relativen Wirtschaftskraft wider. So ist das erwirtschaftete
Bruttosozialprodukt pro Einwohner in Bayern, Baden-Wiirttemberg und Hessen mit
jeweils tlber 50.000 DM neben Hamburg am groBiten, in den ostdeutschen
Flachenldndern in der Regel mit jeweils ca. 30.000 DM am kleinsten. In dem Stadtstaat
Berlin und in den anderen westdeutschen Flachenstaaten liegt es zwischen 40.000 DM

und 50.000 DM und entspricht damit in etwa dem Durchschnitt Gesamtdeutschlands.

Auch die Arbeitslosenrate bestitigt in etwa dieses Bild. Wiederum ist sie in Bayern,
Baden-Wiirttemberg, Rheinland-Pfalz und Hessen am geringsten. In den ostdeutschen
Landern, Berlin inbegriffen, liegt sie mit bis zu 21 % am hochsten und damit im

gesamtdeutschen Vergleich deutlich {iber dem Durchschnitt von 10 %.

Letztlich sind das Saarland, Schleswig-Holstein, Bremen und Niedersachsen pro
Einwohner am stirksten verschuldet. Die geringste Verschuldung pro Einwohner haben
Bayern, Baden-Wiirttemberg und Hessen. Zwar ist die Verschuldung pro Einwohner in
den ostdeutschen Lander in der Regel noch geringer als bei den meisten westdeutschen
Landern, doch ist diese Verschuldung erst in der Zeit seit der Wiedervereinigung
entstanden. Bezogen auf diese Zeit ist die Verschuldung der ostdeutschen Lander

erheblich schneller als die der westdeutschen Lander gewachsen.

Insgesamt sind damit die ostdeutschen Lénder die wirtschaftlich schwéchsten Lander

der Bundesrepublik.
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Land Fliche [Ein- Ein- |BSP in | BSP pro | Arbeits- | Schulden | Schulden
in gkm |wohner |wohne | Milliarden |Ein- losen- |in pro Ein-

in Mil-(r pro|DM wohner |rate Milliar- | wohner
lionen |qkm |(1999) in DM in % |den DM |in DM
(1999) (1999) (2000) | (1999) (1999)

Deutschland 357.020| 81,163 230 33.877,1 47.768 10,0| 615,625 7.585

Baden- 35.751| 10,476 293 561,3 53.579s 52 55,847 5.330

Wiirttemberg

Bayern 70.547] 12,155 172 656,9 54.043 6,2 35,749 2.941

Hessen 21.114 6,052 287 348,5 57.584 7,1 41,560 6.867

Nieder- 47.614 7,899 166 341,7 43.258 10,0 65,397 8.279

sachsen

Nordrhein- 34.080| 18,000 528 861,7 47.872 9,1 146,305 8.128

Westfalen

Rheinland- 19.847 4,031 203 171,9 42.644 7,4 35,014 8.686

Pfalz

Saarland 2.570 1,072 417 47,3 44.123 9,6 12,439 11.603

Schleswig- 15.764 2,777 176 123,8 44.580 9,2 29,418 10.593

Holstein

Berlin 891 3,387 3.799 151,0 44.582 16,4 61,620 18.193

Bremen 404 0,663 [ 1.640 41,9 63.197 12,8 15,768 23.782

Hamburg 755 1,705 2.257 138,3 81.114 8,0 30,640 17.970

Brandenburg 29.476 2,601 88 79,7 30.642 18,1 23,416 9.005

Mecklenburg- | 23.171 1,789 77 55,7 31.134 19,6 13,899 7.769

Vorpommern

Sachsen 18.412 4,460 242 141,3 31.681 18,5 19,225 4.310

Sachsen- 20.446 2,649 130 80,0 30.200 21,3 24,999 9.437

Anhalt

Thiiringen 16.171 2,449 151 76,2 31.114 16,8 19,769 8.072

Tabelle 1: Die Léinder in der Ubersicht.
Quelle: Statistisches Bundesamt, bzw. Bundesanstalt fiir Arbeit, Juli 2001 (Die Zahlen
des jeweiligen Jahres beziehen sich jeweils auf den 31.12.).

1.4 Die geschichtliche Entwicklung zum Provinzsystem in Siidafrika

Die heutigen siidafrikanischen Provinzen sind das Ergebnis eines Prozesses, der mit der
Kolonialisierung durch die Holldndische Ostindische Handelskompanie des stidlichen
Afrikas im 17. Jahrhundert begann. Die weitere Besetzung des Kaps durch die
Englinder und der Burenkrieg miindeten unter englischer Herrschaft in die
Konstitutierung der Siidafrikanischen Union. Sie entstand durch den South Africa Act

aus den vier Kolonien Cape, Natal, Transvaal und Free State im Jahre 1910%4. Der

94V gl. hierzu den konstituierenden South Africa Act des Jahres 1909. Siehe auch I M Rautenbach und E
F J Malherbe, Constitutional Law, 2. Auflage, Durban 1996, S. 10 ff; und Heinz Klug, Historical
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South Africa Act des Jahres 1909, vorbereitet durch ein nationales Abkommen und
verabschiedet durch das britische Parlament, fiihrte ein Regierungssystem britischen
Musters fiir die neu konstitutierte Union ein. Kennzeichnend fiir den Union Act war
zum einen, daf} die Legislative aus einem Senat und einem Parlament bestand, zum
zweiten die Vorherrschaft der Legislative und letztlich, dal die legislativen und
exekutiven Kompetenzen der Union in den Jahren bis 1931 durch die Abhingigkeit
vom Vereinigten Konigreich beschriankt waren. Auch wenn die Union mehr ein
Zentralstaat als eine Foderation war,”> so war das entscheidende foderale Element das
Fortbestehen der vier Kolonien als Provinzen, auch wenn sie ihre Kompetenzen durch
eigene Organe der Legislative und Exekutive nur in einem sehr engen Rahmen unter der

Kontrolle der nationalen Regierung und des Parlaments ausiiben konnten.%

Bereits in der Zeit vor der Union war dieses System dadurch gekennzeichnet, daf3 nur
bestimmte Rassen volle Rechte besaflen. So hatten in der Regel die Weien alleine das
volle Wahlrecht. Eine wesentliche Ausnahme bestand in der Kapkolonie, in der ein
qualifiziertes, nicht rassenorientiertes Wahlrecht bestand.”’ In der Anfangsphase der
Union wurden die einzelnen Wahlrechte der Kolonien, bzw. Provinzen noch
beibehalten, nach und nach wurden im Zuge fortschreitender Apartheidspolitik die
Rechte der Nicht-Weillen Bevolkerung jedoch immer weiter eingeschriankt, so daf3

letztlich nur noch die weifle Minderheit Wahlrechte besal3.%8

Die Stellung der Provinzen wurde durch eine neue Verfassung im Jahr 1961 nicht
beriihrt. Die wesentliche Anderung dieser Verfassung beschriinkte sich darauf, daB
Siidafrika eine Republik wurde.?” In den Folgejahren wurde dann aber auch die Stellung
der Provinzen geschwicht. So wurde zundchst im Jahre 1980 der Senat abgeschafft und

durch einen Rat des Prisidenten ersetzt. Im Rahmen einer weiteren Verfassung im Jahr

Background, in: Constitutional Law of South Africa, hrsg. von Chaskalson u. a., Constitutional Law,
Kapstadt 1996, S. 2-1, 2-4f.

95 Laurence Boulle, Bede Harris und Cora Hoexter, Constitutional and Administrative Law- Basic
Principles, Kapstadt 1989, S. 124.

96 Rautenbach und Malherbe, S.11 und 207 und auch Laurence Boulle, South Africa and the
Consociational Option- A Constitutional Analysis, Kapstadt 1984, S. 94 f.

97 Klug, Historical Background, 2-6.

98 Giehe hierzu den Representation of Natives Act des Jahres 1936, der die Schwarzen von den
Waihlerlisten strich. Die Wahlrechte der Colourds und der Indians wurden endgiiltig durch den Separate
Representation of Voters Act des Jahres 1951 im Zuge einer erneuten Annahme dieses Gesetzes im Jahre
1956 aufgehoben.

99 Act Nr. 32 des Jahres 1961.
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1983100 wurden im Jahre 1986 die gewihlten Legislativorgane der Provinzen
abgeschafft und durch ernannte Exekutivorgane ersetzt.'! Die Republik Siidafrika

wurde dadurch ein duflerst zentralistischer Staat.

Auf der regionalen Ebene bestanden aber nicht nur die vier Provinzen. So wurde seit
den flinfziger Jahren des letzten Jahrhunderts der schwarzen Bevolkerung von der
weillen Regierung in mehreren Gebieten innerhalb Siidafrikas eine gewisse Autonomie
zugestanden,!92 damit diese eine von Siidafrika unabhéngige verfassungsrechtliche
Entwicklung nehmen konnten und der von der &rmeren schwarzen Bevodlkerung
ausgeiibte Bevolkerungsdruck auf die weille Bevolkerung leichter zu kontrollieren war.
SchlieBlich wurden vier dieser Gebiete seit dem Jahre 1976 jeweils durch ein Gesetz
des Siidafrikanischen Parlaments zu unabhingigen Staatsgebieten, bzw. unabhidngigen
Homelands erkldrt: im Jahre 1976 die Transkei,!%3 im Jahre 1977 Bophuthatswana,!04
im Jahre 1979 Vendal® und im Jahre 1981 die Ciskei.l% Das Rechtsverhiltnis dieser
vier Gebiete mit der Republik Siidafrika wurde formal durch die Regeln des
Volkerrechts bestimmt. Jedoch erinnert die organisatorische Zusammenarbeit zwischen
den vier Gebieten und der Republik Siidafrika in den Jahren nach 1982 an das
Verhiltnis der Partner der Europdischen Union untereinander.'?” So wurde ein
permanentes Sekretariat fiir die Zusammenarbeit im stidlichen Afrika gegriindet, das die
Aufgaben des multilateralen Ministerrates fiir Entwicklung und vieler anderer Komitees
koordinierte.!%® Die Unabhingigkeit der Homelands wurde durch die Weltoffentlichkeit

allerdings nie anerkannt.

Am Ende der achtziger und zu Beginn der neunziger Jahre des letzten Jahrhunderts
brach schliellich die Apartheid zusammen und die in den Jahren zuvor verbotenen

Parteien wurden wieder erlaubt. Anfang der neunziger Jahren kam es erstmals zu

100 Act Nr. 110 des Jahres 1983.

101 provincial Government Act, Nr. 69 des Jahres 1986.

102 Der Bantu Homelands Constitution Act 21 des Jahres 1971 war neben vielen anderen das
entscheidene Gesetz.

103 Status of Transkei Act, Nr. 100 des Jahres 1976.

104 Status of Bophuthatswana Act, Nr. 89 des Jahres 1977.

105 Status of Venda Act, Nr. 107 des Jahres 1979.

106 Status of Ciskei Act, Nr. 110 des Jahres 1981.

107 Es darf selbstverstindlich nicht iibersehen werden, daB das Verhiltnis nicht als ,,partnerschaftlich im
eigentlichen Sinn bezeichnet werden konnte, da Siidafrika das Verhéltnis mit den Homelands nahezu
nach Belieben bestimmen konnte.

108 Rautenbach und Malherbe, S. 14.
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formalen Verhandlungen zwischen den verschiedenen Parteien. Die Verhandlungen,
genannt ,,Convention for a Democratic South Africa“, kurz Codesa, begannen im
Dezember 1991 im World Trade Center in Kempton Park auflerhalb Johannesburgs und
endeten nach mehreren Unterbrechungen im Jahre 1994. Das Ergebnis dieser
langwierigen und schwierigen Verhandlungen war die Ubergangsverfassung des Jahres

1994.109

Eines der zentralen und auch umstrittensten Themen war die Frage, wie foderal das
neue Siidafrika werden sollte.!!® Die weille NP (National Party)!!! und auch die
tiberwiegend weille Democratic Party!!? setzten sich fiir eine starke foderale Losung
ein. Im Vordergrund stand dabei der Gedanke, die Rechte von Minorititen und
Regionen stirker schiitzen zu konnen. Auf unterer Ebene sollten ebenfalls kleinere
Gebietskorperschaften gebildet werden. Entgegen ihrer fritheren Politik, die wéhrend
der Apartheid zu einem stark zentralisierten Staat und der Abschaffung der
Legislativorgane der Provinzen fiihrte, versuchte die NP nun mit ihrem foderalen

Ansatz des neuen Stidafrikas ihre Position auf subnationaler Ebene zu sichern.

Die Inkatha Partei um Buthelezi wollte ebenfalls einem eher foderal ausgerichteten
Staat die Zustimmung geben. Bei ihr waren insbesondere die starke regionale

Verbundenheit zu KwaZulu/Natal ausschlaggebend.!!3

Der ANC setzte sich hingegen fiir einen mehr zentralistisch ausgerichteten Staat ein.!14
Im Vordergrund stand dabei die Auffassung, ein foderal ausgerichteter Staat wiirde die
tatsdchlich in Siidafrika vorhandenen Gegensitze zwischen den Regionen und davon
abhédngig auch den Rassen verstirken, bzw. nicht aufheben konnen. Ein gemeinsames

Staatsgefiihl der Einwohner sei besser durch einen zentral ausgerichteten Staat zu

109 Johan de Waal, Iain Currie und Gerhard Erasmus, The Bill of Rights Handbook, 2. Aufl., Kapstadt
1999, S. 4.

110 Siehe hierzu Siri Gloppen, South Africa: The Battle over the Constitution, Aldershot, 1997, S. 204.
H1 ], Cilliers, The National Party and federalism, in D. J. Kriek, Federalism: the solution?, Pretoria 1992,
S. 239, 243, 256 ff.

H2 D, J. Kriek “ The federation plans of the Democratic Party”, in D. J. Kriek, Federalism: the solution?,
Pretoria 1992, S. 230, 232.

113 Ronald L Watts, Is The New Constitution Federal or Unitary, in Bertus De Villiers, Birth Of A
Constitution, Kapstadt 1994, S. 75.

114 Dieser umfafite neben einer zentralistisch ausgerichteten Wirtschaftspolitik auch die Bereiche des
offentlichen Finanzsektors, siche Adam Habib, Economic Policy and Power Relations in South Africa’s
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fordern. Auch die zu diesem Zeitpunkt noch als Relikte der Apartheidspolitik
bestehenden Homelands sprachen nach Auffassung des ANC gegen eine zu starke
foderale Ausrichtung. Wiéren sie bestehen geblieben und hétten eigenstindige Provinzen
gebildet, so wiren sie zum einen wirtschaftlich nicht stark genug, zum anderen hitte
sich die Apartheidspolitik dauerhaft manifestiert.!!> Letztlich sprachen nach Auffassung
des ANC auch die Mehrheitsverhiltnisse in den dann entstehenden Provinzen gegen
einen foderal ausgerichteten Staat. So bestand flir die Partei die Gefahr in einzelnen
Provinzparlamenten, in denen die ANC-Anhénger in der Minderheit waren, nicht die
Mehrheit zu erreichen. Bei einem zentralistisch ausgerichteten Staat hitte diese Gefahr

nicht bestanden.!16

SchlieBlich bevorzugten auch die weiflen ultra konservativen Parteien, wie z.B. die
Conservative Party (CP) oder die Herstige Nasionale Party (HNP), und auch die ultra
linken Parteien, wie der Pan African Congress (PAC) die Losung eines zentralistisch

ausgerichteten Staates.

Die Ubergangsverfassung war hinsichtlich der foderalen Ordnung AusfluB eines nur
mithsam erzielten Kompromisses.!!” Selbst noch nach der Annahme der
Ubergangsverfassung wurden einzelne Vorschriften im Hinblick auf die foderale
Ordnung verdndert, bzw. neu eingefiihrt und damit der foderale Charakter gestérkt. 118
So erklirten sich endgiiltig erst nach diesen Anderungen auch die Inkatha Partei und die
konservativen Afrikaner zur Teilnahme an den ersten demokratischen Wahlen in
Siidafrika im Jahre 1994 bereit. Die Ubergangsverfassung schuf alle bisher bestehenden
regionalen Korperschaften und Einrichtungen ab, bezog die Homelands in das
Staatsgebiet mit ein, schuf neun Provinzen und insgesamt drei Regierungsebenen.
Neben der nationalen Regierungsebene und der Regierungsebene der Provinzen wurde

noch eine dritte auf ortlicher Ebene gebildet.

Transition to Democracy, in: World Development Vol. 28, No. 2, S. 245, 248 ff; und Heinz Klug,
Historical Background, 2-13.

SDirk Kotze', The new South African state: Why it should not be a federation, in D. J. Kriek,
Federalism: The solution?, Pretoria 1992, S. 267, 276 f.

116 Dirk Kotze', S. 267, 278 ff.

117 Heinz Klug, Historical Background, 2-14; Gerhard Erasmus, Powers and Functions of the Provinces

in the Interim Constitution, in: International Roundtable on Democratic Constitutional Development,
Pretoria 17- 20. July 1995, S. 61.
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Die Aufgabe, die neuen Provinzen innerhalb weniger Wochen im Jahre 1993
geographisch festzulegen, wurde in erster Linie der ,,Commission on the
Demarcation/Delimination of States/Regions/Provinces (SPRs)* unter dem Vorsitz von
Professor P. Smit iibertragen.!’® Als Kriterien dienten insbesondere historische
Grenzen, die geographische Verfligbarkeit von Infrastrukturen und staatlichen
Einrichtungen, die mogliche Rationalisierung bestehender Verwaltungsstrukturen in
den ehemaligen Homelands, die Verfligbarkeit von Finanzmitteln in einzelnen
Regionen,  demographische — und  Okonomische  Uberlegungen,  regionale
Entwicklungsmoglichkeiten ~ und  schlieBlich  kulturelle  und  sprachliche
Gegebenheiten.!20 Gebildet und in der Ubergangsverfassung geographisch bezeichnet
wurden schlieBlich die Provinzen Eastern Cape, Orange Free State, spiter gedndert in
Free State!?!, Pretoria-Witwatersrand-Vereeniging, spater geéndert in Gauteng!22, Natal,
spater gedndert in KwaZulu-Natal'23, Eastern Transvaal, spdter gedndert in
Mpumalanga!?4, Northern Cape, Northern Transvaal, spéter gedndert in Northern
Province!25, North West und Western Cape.!2¢ Von den vier unabhéngigen Homelands
wurden die Transkei und Ciskei in das Gebiet der Provinz Eastern Cape eingegliedert.
Das ehemalige Bophuthatswana liegt nun in der Provinz North West und das ehemalige

Venda in der Northern Province.

Die Ubergangsverfassung des Jahres 1994 sollte solange Geltung haben, bis eine
endgiiltige Verfassung durch ein auf Basis der Ubergangsverfassung gewihltes
Parlament verabschiedet werden konnte. Dabei mulite die endgiiltige Verfassung sich
an die in der Ubergangsverfassung festgelegten Vorgaben, den 33 constitutional
principles, halten. Diese sahen vor, daB auch die endgiiltige Verfassung drei

Regierungsebenen aufweisen sollte und die in der Ubergangsverfassung festgelegten

118 Als Beispiel kann hier insbesondere Act Nr. 2 des Jahres 1994 genannt werden, der verschiedene
Vorschriften der Ubergangsverfassung éinderte.

119 David Welsh, The Provincial Boundary Demarcation Process, in Bertus De Villiers, Birth of a
Constitution, Kapstadt 1994, S. 223, 224.

120 Siehe hierzu den Report of the Commission on the Demarcation/Delimination of SPRs (Multi-Party
Negotiation Process, World Trade Centre, Kempton Park 1993), S. 7 f.

121 Der Name der Provinz wurde durch § 3 des Gesetzes Nr. 25 B des Jahres 1995 gedndert.

122 Der Name der Provinz wurde durch § 3 des Gesetzes Nr. 25 B des Jahres 1995 geéindert.

123 Der Name der Provinz wurde durch § 1 des Gesetzes Nr. 1 des Jahres 1994 geiindert.

124 Der Name der Provinz wurde durch § 12 des Gesetzes Nr. 71 des Jahres 1995.

125 Der Name der Provinz wurde durch § 3 des Gesetzes Nr. 25 B des Jahres 1995 geindert.

126 Die einzelnen Provinzen waren in Kapitel 9 aufgelistet und im Anhang (schedule) 1 der
Ubergangsverfassung detailliert beschrieben.
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Grenzen der Provinzen beibehalten werden sollten.!?7 Die endgiiltige Verfassung mufite
dann vom Verfassungsgericht im Hinblick auf die Ubereinstimmung mit den Vorgaben
der Ubergangsverfassung gepriift werden. Sie trat schlieBlich in Ubereinstimmung mit
den in der Ubergangsverfassung niedergelegten Grundsitzen am 4. Februar 1997 in

Kraft.

1.5 Das Provinzsystem Siidafrikas

Die endgiiltige Verfassung!2® zéhlt in Art. 1 die tragenden Staatsprinzipien des heutigen
Siidafrikas auf. Zu diesen zéhlen in Abgrenzung zu der Apartheid insbesondere die
Grundsédtze der Menschenwiirde, der Gleichheit und eines nichtrassengeprégten Staates.
Dartiiber hinaus legt Art. 1 der Verfassung fest, da} Siidafrika ein einziger, souveriner

und demokratischer Staat ist.

Nicht festgelegt ist indes, daB3 Stidafrika eine Foderation ist. Diesen Begriff benutzt die
Verfassung nirgends. Nichtsdestoweniger besitzt Siidafrika die neun Provinzen, die
erstmalig in Kapitel 3 der Verfassung erwédhnt werden, das dem ,,Co-operative
Government* gewidmet ist. In diesem bestimmt Art. 40 Abs. 1 der Verfassung, dal3
Siidafrika in drei Regierungsebenen aufgeteilt ist: In die nationale, die der Provinzen
und die der Lokalkorperschaften. Die Lokalkorperschaften bestehen damit neben den
Provinzen als dritte Regierungsebene und sind somit keine Bestandteile der Provinzen.
Das gesamte siidafrikanische System unterscheidet sich insofern vom bundesdeutschen
Foderalismus, bei dem die kommunalen Korperschaften in die Lander integriert sind.
Im Gegensatz zu den deutschen Liandern sind die slidafrikanischen Provinzen einem
»dandwich® dhnlich zwischen dem Nationalstaat und den Lokalkoérperschaften
eingefal3t und besitzen bereits aus diesem Grunde eine gegeniiber den deutschen
Landern schwichere Position. Diese Stellung der Provinzen zwischen den beiden
anderen Regierungsebenen basiert auf dem in ,,Codesa“ gefundenen KompromiB3, bei
dem gerade keine klare Entscheidung fiir einen stark fOoderal ausgerichteten Staat
gefunden werden konnte, und zieht sich wie ein roter Faden durch die siidafrikanische
Verfassung. Dementsprechend weist die slidafrikanische Verfassung auch keine dem

Art. 30 GG vergleichbare Bestimmung auf und betont das siidafrikanische

127 Principles XVI und XVIIL
128 Im nachfolgenden als ,,die Verfassung* bezeichnet.
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Verfassungsgericht in stindiger Rechtssprechung, dal3 die Provinzen keine ,,souverdnen
Staaten‘ sind!2%, auch wenn Art. 142 der Verfassung den Provinzen das Recht einrdumt,
sich eigene Verfassungen zu geben!30, und die Provinzen gem. Art. 104 der Verfassung

eigene Parlamente besitzen.

Dieses Recht unterliegt allerdings auch einigen Einschrdnkungen. So miissen die
Provinzverfassungen zum einen mit den Grundprinzipien der siidafrikanischen
Verfassung iibereinstimmen und diirfen zum anderen den jeweiligen Provinzen keine
Kompetenzen {ibertragen, die iiber die von der siidafrikanischen Verfassung
iibertragenen Kompetenzen hinausgehen.!3! Noch einschneidender wirkt sich Art. 144
der Verfassung aus, wonach die jeweiligen Provinzverfassungen und deren Anderungen
durch das siidafrikanische Verfassungsgericht gebilligt werden miissen. Das
Grundgesetz kennt keine vergleichbare Bestimmung, auch wenn die Lénder in der

Gestaltung ihrer jeweiligen Verfassungen keinen schrankenlosen Gestaltungsspielraum

haben.132

Letztlich ist der verfassungsrechtliche Schutz des Provinzsystems nicht mit dem des
deutschen Bundesstaatssystems vergleichbar. So erlangen zwar die Provinzen u.a. durch
das dritte Kapitel der Verfassung verfassungsrechtlichen Schutz,!3? doch kann die
Aufteilung auf drei Regierungsebenen und damit einhergehend das bestehende
Provinzsystem durch ein verfassungsinderndes Gesetz abgedndert oder sogar
aufgehoben werden.!34 Im Gegensatz zum Grundgesetz weist damit die siidafrikanische
Verfassung gerade keine dem Art. 79 des Grundgesetzes entsprechende

Ewigkeitsklausel auf.

129 1. Certification Judgement, Rdnr. 259, 270; Ex parte Speaker of the national Assembly: in re: Dispute
Concerning the Constitutionality of certain Provisions of the National Education Bill 83 of 1995, CCT
46/95, 1996 (3) SA 289 (CC); Certification of the Constitution of KwaZulu-Natal, 1996, CCT 15/96,
1996 (11) BCLR 1419 (CC), Rdnr. 14.

130 Bisher hat sich nur Western Cape eine Verfassung gegeben. Diese wurde von dem siidafrikanischen
Verfassungsgericht im zweiten ,,Western Cape Constitution case” 1997 (12) BCLR 1653 (CC) gebilligt.
Die Verfassung KwaZulu-Natals wurde vom Verfassungsgericht in grundlegenden Bereichen als mit der
Verfassung nicht iibereinstimmend abgelehnt, sieche 1996 (11) BCLR 1419 (CC). Mit weiteren
Ausfilhrungen auch Matthew Chaskalson und Jonathan Klaaren, Provincial Government, in:
Constitutional Law of South Africa, hrsg. von Chaskalson u.a., Kapstadt 1996, S. 4-1, 4-24 f.

131 Siehe Art. 143 der Verfassung.

132 Thomas Michael Grupp, Siidafrikas neue Verfassung, Baden-Baden 1999, S. 110; Nierhaus, in:
Sachs, GG, Art. 28 Rdnr. 1.

133 IM Rautenbach und EFJ Malherbe, Constitutional Law, S. 258.
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1.5.1 Co-operative Government

Die Verfassung bestimmt im 3. Kapitel unter der Uberschrift ,,Co-operative
Government™ das Verhiltnis der drei Regierungsebenen untereinander. Nach Art. 40
Abs. 1 der Verfassung sind die einzelnen Ebenen zwar voneinander zu unterscheiden,
doch sind sie auch untereinander abhingig und verbunden. Abs. 2 bindet alle drei
Ebenen an die Prinzipien des ,,Co-operative Government®, die im nachfolgenden
Artikel einzeln festgelegt sind. Darunter fallen solche, die allgemein auf das Wohl
Stidafrikas abstellen, wie z.B. daf} alle Regierungsebenen den Frieden, die nationale
Einheit und die Unteilbarkeit Siidafrikas erhalten miissen'3> oder daf alle drei Ebenen
das Wohl der Einwohner des Staates sichern miissen.!3¢ Festgelegt sind aber auch
Prinzipien, die insbesondere eine Regierungsebene vor dem Handeln der jeweils
anderen Regierungsebenen schiitzen. So haben alle drei Regierungsebenen die Organe,
den verfassungsrechtlichen Status und die Zustidndigkeiten der anderen Ebenen zu
respektieren!3” und diirfen keine weitergehenden als ihnen von der Verfassung
zugewiesenen Zustandigkeiten an sich ziehen.!38 Letztlich wird auch bestimmt, daf die
einzelnen Ebenen sich untereinander unterstiitzen,!3° sich wechselseitig tiber Fragen
von allgemeiner Bedeutung informieren!4® und auch ihre Handlungen und ihre
Gesetzgebung untereinander abstimmen miissen.!4! Das dritte Kapitel der Verfassung
tragt damit dem Gedanken Rechnung, dafl die einzelnen Ebenen in einem foderalen
Staat voneinander abhingig und aufeinander angewiesen sind. Es ist in seinen
Grundstrukturen stark an das im Grundgesetz nicht ausdriicklich normierte
Bundestreueprinzip angelehnt und basiert nicht zuletzt auf der in Deutschland

vertretenen Idee des kooperativen Foderalismus.

134 Siche Art. 74 Abs. 3 der Verfassung.
135 Art. 41 Abs. 1 (a) der Verfassung.

136 Art. 41 Abs. 1 (b) der Verfassung.

137 Art. 41 Abs. 1 (e) der Verfassung.

138 Art. 41 Abs. 1 (f) der Verfassung.

139 Art. 41 Abs. 1 (h) (ii) der Verfassung.
140 Art. 41 Abs. 1 (h) (iii) der Verfassung.
141 Art. 41 Abs. 1 (h) (iv) der Verfassung.
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1.5.2 Interventionsmoglichkeit des Nationalstaates

Mit Art. 100 der Verfassung kennt die siidafrikanische Verfassung eine Art
Bundeszwang, rdumt allerdings im Vergleich gegeniiber dem deutschen Modell dem
Nationalstaat weitergehende Moglichkeiten ein. So kann gem. Art. 100 Abs. 1 der
Verfassung der Nationalstaat, falls die Provinzen den ihnen obliegenden
Exekutivverpflichtungen nicht nachkommen, durch geeignete Schritte intervenieren.
Auch wenn der Nationalstaat dabei den Grundsatz der VerhdltnismiBigkeit beachten
muf}!42, bendtigt er fiir seine Zwangsmalinahme zunichst nicht die Zustimmung des
Nationalrats der Provinzen.!#? Im Gegensatz dazu konnen in Deutschland MafBnahmen
des Bundeszwanges gem. Art. 37 GG nur mit Zustimmung des Bundesrates getroffen
werden. Die siidafrikanische Verfassung sieht die Mitwirkung des Nationalrates der
Provinzen erst dann vor, wenn die ZwangsmalBnahme {iber einen Zeitraum von mehr als
30 Tagen andauern soll, weil ndmlich die Zwangsmallnahme beendet werden mul,
wenn sie der Nationalrat der Provinzen nicht innerhalb von 30 Tagen nach ihrem
Beginn billigt.!44 Die siidafrikanische Verfassung rdumt dem Nationalrat der Provinzen
somit lediglich das Recht ein, die Intervention zu unterbinden. Auch hier zeigt sich
wiederum die stdrkere Stellung des Nationalstaates im Vergleich zum Bund in

Deutschland.!45

1.5.3 Gesetzgebungs- und Verwaltungszustindigkeiten

Die siidafrikanische Verfassung teilt die Gesetzgebungskompetenzen entsprechend dem
gesamten Regierungssystem auf die drei Regierungsebenen auf. So entfallen
Gesetzgebungszustindigkeiten nicht nur auf den Nationalstaat und die Provinzen,
sondern auch auf die Lokalkorperschaften, die eine Art Satzungsrecht haben.!46

Mafgeblich ist jedoch die Aufteilung der Gesetzgebungszustindigkeiten zwischen dem

142 Die Verfassung spricht von ,required* und ,necessary”. Siehe auch Matthew Chaskalson und
Jonathan Klaaren, National Government, in: Constitutional Law of South Africa, hrsg. von Chaskalson
u.a., Kapstadt 1996, 3-1, 3-34f; Grupp, Siidafrikas neue Verfassung, S. 123.

143 Der Nationalrat der Provinzen ist im 4. Kapitel der Verfassung geregelt und dhnelt dem deutschen
Bundesrat, hierzu unten Naheres.

144 Art. 100 Abs. 2 (b).

145 S0 auch Grupp, Siidafrikas neue Verfassung, S. 123.

146 Josef Hoffmann, Die Gesetzgebung nach der neuen siidafrikanischen Verfassung- Stirkung der
Rechte der Provinzen?, Staatswissenschaften und Staatspraxis 1997, S. 237, 245. Zu den
Gesetzgebungskompetenzen ~ vgl.  im  ibrigen  Séren  David, Die  Verteilung  der
Gesetzgebungskompetenzen im siidafrikanischen Verfassungsrecht, Baden-Baden, 2000.
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Nationalstaat und den Provinzen. Beide staatlichen Ebenen besitzen eigene
ausschlieflliche Gesetzgebungszustindigkeiten. Daneben existiert allerdings ebenfalls

ein Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung.

Zu dem Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung gehdren gem. dem Anhang 4 der
Verfassung solche wichtigen Bereiche wie Landwirtschaft, Kultur, Schul- und
Gesundheitswesen, oOffentlicher Transport oder auch Industrieférderung. In diesen
Bereichen darf grundsétzlich der nationale Gesetzgeber gesetzlich titig werden.'47 Wird
daneben auch der Provinzgesetzgeber titig, 16st Art. 146 der Verfassung die Konflikte
zwischen beiden Gesetzgebungsorganen mit einem komplizierten Regelwerk. Danach
geht die nationale Gesetzgebung der Provinzgesetzgebung nur in den Féllen vor, in
denen die Tatbestinde des Art. 146 Abs. 2 und 3 der Verfassung erfiillt sind. So muf3
sich gem. Abs. 2 die nationale gesetzliche Regelung auf das gesamte Land erstrecken
und dartiber hinaus z.B. zur Aufrechterhaltung der wirtschaftlichen Einheit des Landes
erforderlich sein!4® oder eine Materie behandeln, die durch eine einzelne Provinz nicht
wirksam geregelt werden konnte.!4? Der Tatbestand des Art. 146 Abs. 2 der Verfassung
dhnelt im Grunde der neuen Fassung des Art. 72 Abs. 2 GG und schriankt an sich die
Gesetzgebungsbefugnisse des Nationalstaates im Bereich der konkurrierenden
Gesetzgebung zugunsten der Befugnisse der Provinzen ein.!’? Inwieweit in den
nichsten Jahren der Art. 146 Abs. 2 der Verfassung diesem Anspruch tatsichlich
gerecht wird, mul} sich erst zeigen. Zu erwarten ist dagegen, dal3 der Tatbestand des Art.
146 Abs. 2 der Verfassung zugunsten des Nationalstaates weit ausgelegt werden konnte,
mit der Folge, da3 der Nationalstaat auf dem Gebiet der konkurrierenden Gesetzgebung
die Gesetzgebungsmoglichkeiten der Provinzen nahezu vollig einschrinken konnte.
Zwar fiihrte eine derartige Entwicklung zuungunsten der Lénder im Jahre 1994 in
Deutschland dazu, dafl der Bundesgesetzgeber den Art. 72 Abs. 2 GG édnderte und eine
ausdriickliche  Erforderlichkeitspriifung fiir Bundesgesetze im Bereich der
konkurrierenden Gesetzgebung in den Wortlaut mit aufnahm,!3! doch ist zu erwarten,

wie bereits oben beschrieben, dall auch die Neufassung des Art. 72 Abs. 2 GG diesem

147 Dies folgt aus Art. 44 Abs. 1 (a) (ii) der Verfassung.

148 Art. 146 Abs. 2 (c) (ii) der Verfassung.

149 Art. 146 Abs. 2 (a) der Verfassung.

150 Im einzelnen unterscheidet sich der Wortlaut beider Regelungen. Zu den verschieden Lesarten und

deren Auswirkungen auf die Gesetzgebungsbefugnisse siche Grupp, Siidafrikas neue Verfassung, S. 114
ff.
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Anspruch nicht gerecht wird. Gem. Art. 146 Abs. 3 der Verfassung geht die nationale
Gesetzgebung der Provinzgesetzgebung auch dann vor, wenn der Nationalgesetzgeber
darauf abzielt, Malnahmen einer Provinz zu verhindern, welche z.B. die Durchfiihrung
einer nationalen Wirtschaftspolitik blockieren.’>? Liegt kein Tatbestand i.S.d. Abs. 2
oder 3 vor, geht die Provinzgesetzgebung der nationalen Gesetzgebung gem. Art. 146

Abs. 5 vor.

Der Anhang 5 der Verfassung legt die Bereiche der ausschlieBlichen
Gesetzgebungszustandigkeit der Provinzen fest. Dies ist in der siidafrikanischen
Verfassung unerldBlich, da sie keine dem Art. 70 GG &hnliche Regelung aufweist,
wonach die Lander grundsitzlich das Recht zur Gesetzgebung haben, soweit das
Grundgesetz dieses nicht dem Bund zuweist. Unter die ausschlieBliche Gesetzgebung
der Provinzen fallen z.B. Angelegenheiten der regionalen Kultur oder des Sports,
Provinzstralen und Verkehr oder auch regionale Archive und Biichereien. Doch selbst
in diesen Bereichen der ,,exklusiven Gesetzgebungszustindigkeiten der Provinzen,
kann das nationale Parlament in eng begrenzten Ausnahmefillen gem. Art. 44 Abs. 2
der Verfassung Gesetze erlassen, die der Provinzgesetzgebung vorgehen, um z.B. die

nationale Sicherheit oder die nationale wirtschaftliche Einheit zu gewédhrleisten.

In allen anderen Bereichen hat der Nationalstaat die ausschlieBliche
Gesetzgebungszustindigkeit,!5? was im Gegensatz zum eben erwihnten Art. 70 GG
steht. Letztlich kann die Nationalversammlung jede seiner Kompetenzen mit Ausnahme
der Kompetenz, die Verfassung zu dndern, an andere Legislativorgane iibertragen.!54
Neben den Provinzparlamenten kommen daher auch die Gemeinderdte (,,Municipal
Councils®) in Betracht.!>> Auf diese konnen wiederum die Provinzparlamente die

Zustindigkeiten aus ihrem jeweiligen Bereich tibertragen.!>¢

Auch wenn die Gesetzgebungskompetenzen der Lénder vom Wortlaut des

Grundgesetzes im Gegensatz zur siidafrikanischen Verfassung stirker und umfassender

151 Zu der Anderung vgl. Philip Kunig, Gesetzgebungsbefugnis von Bund und Lindern, Jura 1996, S.
254; Christoph Degenhart, in: Sachs, Grundgesetz, Art. 72 Rdnr. 3 f m.w.N.

152 Art. 146 Abs. 3 (b) der Verfassung.

153 Dies folgt aus Art. 44 Abs. 1 (a) (ii) und Art. 104 Abs. 1 (b) der Verfassung.

154 Art. 44 Abs. 1 (a) (iii) der Verfassung.

155 Die Gemeinderite bekleiden eine Doppelstellung als Legislativ- und Exekutivorgan, vgl. Art. 151
Abs. 2 der Verfassung. Siehe hierzu auch Thomas Michael Grupp, Stidafrikas neue Verfassung, S. 121 f.
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erscheinen, mul} dennoch bedacht werden, dafl auch in Deutschland in der
Verfassungswirklichkeit die meisten Gesetze Bundesgesetze sind. Die Unterschiede im
Bereich der Gesetzgebungskompetenzen liegen daher mehr in den beiden im Hinblick
auf die in Deutschland bestehende Residualkompetenz der Linder dogmatisch
verschiedenen Systemen, als in deren Auswirkungen in der Verfassungswirklichkeit,
auch wenn ein solch wichtiger Kompetenzbereich wie das Polizei- und Ordnungsrecht

in Deutschland den Léndern und in Siidafrika dem Nationalstaat zugewiesen ist.

Wie auch in Deutschland sind nicht nur die Gesetzgebungszustindigkeiten auf die
verschiedenen staatlichen Ebenen aufgeteilt, sondern auch die
Verwaltungszustidndigkeiten. So ist die nationale Ebene im Exekutivbereich iiberall dort
zustdandig, wo zum einen die Verfassung dies bestimmt und zum anderen den Provinzen
und den ortlichen Korperschaften keine Exekutivzustindigkeit zugewiesen ist. Dies
entspricht dem Grundsatz, der auch bei den Gesetzgebungskompetenzen besteht, dal3
die nationale Ebene iiberall dort zustindig ist, wo keine Zuweisung an die anderen
Regierungsebenen besteht. Die Provinzen sind im Exekutivbereich gem. Art. 125 der
Verfassung fiir die Ausfiihrung von eigenen Provinzgesetzen zustindig!s’7, sowie von
nationalen Gesetzen aus den Bereichen der Anhdnge vier und fiinf der Verfassung,
soweit die Verfassung oder nationale Gesetze nicht anderes bestimmen!>®, und von
Gesetzen, fiir die eine ausdriickliche Zuweisung der Verwaltungszustindigkeit an die
Provinzen durch nationale Gesetze erfolgte.”® Von dem deutschen System
unterscheidet sich somit das siidafrikanische darin, dafl die Provinzen grundsétzlich
nicht zustindig sind, alle Nationalgesetze auszufiihren. Handelt es sich ndmlich um
Gesetze, die nicht den Anhédngen vier oder fiinf zuzuordnen sind, so sind die Provinzen
fiir die Ausfithrung der Gesetze nur dann zustédndig, wenn dies durch ein Nationalgesetz
bestimmt wird. In Deutschland verhélt es sich genau anders. So fithren die Lénder die
Bundesgesetze grundsétzlich als eigene Angelegenheiten aus, soweit das Grundgesetz
nichts anderes bestimmt. In Siidafrika ist dariiber hinaus wohl auch die Ausfiihrung von

Gesetzen sowohl von der nationalen Ebene als auch von den Provinzen zuléssig, da ein

156 Art. 104 Abs. 1 der Verfassung.

157 Art. 125 Abs. 2 (a) der Verfassung. Die Ausfiihrung eigener Provinzgesetzgebung stellt gem. Art. 125
Abs. 5 der Verfassung sogar eine ausschlieBliche Exekutivkompetenz der Provinzen dar. Diese wird
allerdings durch Art. 100 der Verfassung eingeschrinkt, der der nationalen Regierung umfangreiche
Aufsichtsrechte verleiht.

158 Art. 125 Abs. 2 (b) der Verfassung.

159 Art. 125 Abs. 2 (c) der Verfassung.
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Nationalgesetz bestimmen kann, welche Ebene die Nationalgesetze auszufiihren hat.
Eine Einschriankung nur auf eine Ebene 148t sich daraus aber nicht ableiten, so daf3
grundsitzlich auch Mischverwaltungen =zulédssig sein diirften.!®© Die o6rtlichen
Korperschaften haben die Verwaltungszustindigkeit gem. Art. 156 Abs. 1 der
Verfassung zum einen in den im Anhang vier und fiinf der Verfassung aufgelisteten und
die ortlichen Korperschaften betreffenden Bereichen, zum anderen, wenn ihnen diese

durch nationale Gesetzgebung oder auch Provinzgesetzgebung zugewiesen wurde.

Insgesamt ergibt sich aus diesen Bestimmungen und verschiedenen einzelgesetzlichen
Regelungen, daB der Nationalstaat fiir die provinziiberschreitenden Aufgaben zusténdig
ist. Darunter fallen die Streitkrifte, der Geheimdienst, die Polizei, 0! die
Rechtsprechung, die Nationalstralen, nationale Wirtschaftsprogramme und der
Auswirtige Dienst. Dariiber hinaus ist der Nationalstaat auch fiir besondere Programme
gegen Armut und Arbeitslosigkeit zustindig, die auf nationaler Ebene eingefiihrt
wurden. Beispiele solcher Programme sind ,,Arbeiten fiir Wasser* und ,,Erndhrung in
der Grundschule®.162 Letztlich féllt noch die Finanzverwaltung in die Zustandigkeit des
Nationalstaates, so dafl damit im Vergleich zum deutschen Bundesstaat wesentlich mehr
Verwaltungszustiandigkeiten in den Bereich der nationalen Ebene fallen. Die Provinzen
sind fiir die einfiihrenden und weitergehenden Schulen, das Gesundheits- und das
Sozialsystem, die Provinzstralen und regionale Wirtschaftsentwicklung zustandig. Fiir
die Hausbauprogramme besteht eine Gemeinschaftszustindigkeit von Provinzen und
Nationalstaat. Die Lokalkorperschaften sind insbesondere fiir die lokale Infrastruktur
einschlieBlich der Elektrizitit, Wasser- und Abwasserversorgung sowie der

Miillentsorgung zustandig.!63

1.5.4 Parlament und Gesetzgebung

Das siuidafrikanische Parlament besteht aus zwei Hdusern. Zum einen aus der

Nationalversammlung und zum anderen aus dem Nationalrat der Provinzen (National

160 Qo ist unbestritten, daB ,housing”, aufgefiihrt im Anhang vier der Verfassung, als
Gemeinschaftsaufgabe (joint responsibility) wahrgenommen wird, siehe Department of Finance,
»Provincial and Local Governemnt Finances*, Budget Review, 1999, 91, 97.

161 Fiir die Streitkrifte, den Sicherheitsdienst und die Polizei bestimmt die Verfassung in den Art. 198 ff
die Zustindigkeit des Nationalstaates.

162 Department of Finance, An explanatory Memorandum on the Division of Revenue, Budget Review
1999, 249, 251.
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Council of Provinces, abgekiirzt NCOP). Die Verfassung sieht in Art. 46 Abs. 1 vor,
daf die Nationalversammlung aus 350 bis 400 Mitgliedern besteht, die in allgemeinen
Wahlen gewihlt werden. Letztlich fithrt das Wahlsystem gem. Art 46 Abs. 1 (d) der
Verfassung zu einer proportionalen Reprdsentation des Wahlvolkes durch die

Abgeordneten in der Nationalversammlung.

Im Gegensatz dazu besteht der Nationalrat der Provinzen gem. Art. 60 Abs. 1 der
Verfassung aus neun Delegationen der jeweiligen Provinzen, wobei jede der neun
Delegationen insgesamt 10 Mitglieder umfa3t und damit unabhéngig von der Grofe
bzw. der Einwohnerzahl der einzelnen Provinzen ist.'®¢ Neben den Mitgliedern der
Provinzen konnen noch bis zu sechs Vertreter der ortlichen Korperschaften an den
Sitzungen des Nationalrates der Provinzen teilnehmen, doch besitzen sie kein
Stimmrecht.1%> Die Mitglieder der einzelnen Provinzdelegationen werden von den
Provinzparlamenten auf der Basis der Parteienstirke in den jeweiligen
Provinzparlamenten bestimmt.!%¢ Abgestimmt wird im Nationalrat der Provinzen
grundsitzlich nach Delegationen, wobei jede Delegation jeweils nur eine Stimme hat.
Diese wird gem. Art. 65 Abs. 1 (a) der Verfassung vom jeweiligen Delegationsleiter
entsprechend dem Auftrag des Provinzparlaments abgegeben. Jeder Beschlu3 bendtigt
in der Regel fiinf der insgesamt neun mdglichen Stimmen, wenn die Verfassung nicht
ausdriicklich etwas anderes vorsieht. Von dem Grundsatz, da nach Delegationen
abgestimmt wird, ist nur dann abzuweichen, wenn der Nationalrat der Provinzen {iber
Gesetze abstimmt, die keine Belange oder Interessen der Provinzen beriihren.!¢7 In
solchen Féllen wird nach Kopfen abgestimmt, ohne dafl innerhalb der einzelnen

Delegationen iibereinstimmend abgestimmt werden muf. Durch das grundséitzlich

163 Department of Finance, Intergovernmental Finance, Budget Review 1999, S. 4.1, 4.5.

164 Jede Delegation hat gem. Art. 60 Abs. 2 der Verfassung vier spezielle und sechs permanente
Mitglieder. Die speziellen Mitglieder werden von den Provinzparlamenten in den Provinzrat entsendet,
um dort besondere Funktionen auszufiillen, vgl. Chaskalson und Klaaren, Constitutional of South Africa,
S. 3-14. Von der Verfassung als Regel vorgesehen, ist einer der speziellen Mitglieder der Delegation der
jeweilige Premier der Provinz, der auch die Delegation leitet. Sollte dieser allerdings nicht verfiigbar
sein, kann er gem. Art. 60 Abs. 2 (a) wund 3 der Verfassung auch ein anderes Mitglied des
Provinzparlaments zu seinem Vertreter bestimmen

165 Siehe Art. 67 der Verfassung.

166 Dies ergibt sich aus den Art. 61 Abs. 1 i.V.m. Teil B von Anhang 3, der eine Formel fiir die
Bestimmung des Anteils der Parteien fiir die Mitglieder der Delegationen bestimmt. Nummer 7 des
Anhangs 6 legt die Anzahl der speziellen und permanenten Mitglieder entsprechend den jeweiligen
Parteien fest. Sobald ein neues Provinzparlament gewihlt ist, mufl innerhalb von 30 Tagen dieses nach
Art. 61 Abs. 2 der Verfassung die Delegationsmitglieder als permanente oder spezielle
Delegationsmitglieder bestimmen. Siehe hierzu Chaskalson und Klaaren, National Government, in:
Constitutional Law of South Africa, S. 3-13 f.
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vorliegende Abstimmen nach einzelnen Delegationen wird der Einflul der Parteien im
Nationalrat der Provinzen zugunsten des Einflusses der einzelnen Provinzen als Ganzes
zuriickgedrangt. Der Rat soll ndmlich nicht ein zweites Parlament sein, in dem die
Parteiinteressen liberwiegen, sondern vielmehr eine Kammer, in der die Interessen und
Belange der Provinzen beriicksichtigt werden und so in die nationale Gesetzgebung und

Politik mit einflieBen konnen.168

Die mogliche EinfluBnahme des Nationalrats der Provinzen auf die nationale
Gesetzgebung hiangt von der Art des zu verabschiedenden Gesetzes ab, wobei nicht
tibersehen werden darf, dal der Nationalrat der Provinzen als Organ selbst nicht das
Recht hat, Gesetze dem siidafrikanischen Verfassungsgericht vorzulegen.!®® Insgesamt

sind drei Arten von Gesetzen zu unterscheiden:

1. Art. 74 der Verfassung regelt die Voraussetzungen fiir die Annahme
verfassungsdndernder Gesetze. Um angenommen zu werden, miissen
grundsdtzlich gem. Art. 74 Abs. 2 und 3 der Verfassung mindestens Zweidrittel
der Mitglieder fiir das Gesetz stimmen. Handelt es sich um ein Gesetz, das die
grundlegenden Bestimmungen in Art. 1 der Verfassung verdndert, miissen gem.
Art. 74 Abs. 1 sogar Dreiviertel der Mitglieder fiir das Gesetz stimmen.!70
Verfassungsdindernde Gesetze, die zum einen die grundlegenden Bestimmungen
des Art. 1'71, zum anderen die Menschenrechte!’?, Bestimmungen iiber den
Nationalrat der Provinzen!”3 oder auch Bestimmungen dndern, die die Provinzen
betreffen!’, benotigen im Nationalrat der Provinzen eine Mehrheit von
mindestens sechs Provinzen, d.h. mindestens Zweidrittel der Provinzen miissen

fiir das Gesetz stimmen.7”> Alle anderen verfassungsdindernden Gesetze

167 Art. 75 Abs. 2 der Verfassung.

168 Chaskalson und Klaaren, National Government, in: Constitutional Law of South Africa, S. 3-14.

169 Argumentum e Art. 80 Abs. 1 der Verfassung.

170 Unter diesen Schutz der erforderlichen Dreiviertelmehrheit fllt auch Art. 74 Abs. 1 der Verfassung
selbst (s. Art. 74 Abs. 1), da ansonsten die Schutzwirkung fiir die grundlegenden Bestimmungen durch
eine Abschaffung des Art. 74 Abs. 1 unterlaufen werden kdnnte. Dann kénnte ndmlich Art. 1 wiederum
mit der ansonsten ndtigen Zweidrittelmehrheit gedndert werden.

171 Art. 74 Abs. 1 der Verfassung.

172 Art,. 74 Abs. 2 der Verfassung.

173 Art. 74 Abs. 3 (b) (i) der Verfassung.

174 Art. 74 Abs. 3 (b) (ii) und (iii) der Verfassung.

175 Die einzelnen Bestimmungen, die eine Stimmenmehrheit von jeweils sechs Provinzen vorsehen,
unterliegen selbst zwar nicht ausdriicklich dem gleichen Schutz, so daB sie eigentlich mit einer einfachen
Stimmenmehrheit von nur fiinf Provinzen verdndert werden kdnnten, doch unterliegen sie auch dem
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benétigen im Nationalrat der Provinzen nur die einfache Mehrheit von fiinf
Provinzen, um angenommen zu werden. Da letztlich der Nationalrat der
Provinzen aber zustimmen mufs, hat er bzgl. verfassungsdndernder Gesetze ein
absolutes Vetorecht. Er kann damit von der Nationalversammlung nicht

tiberstimmt werden.

2. Art. 76 der Verfassung legt die Voraussetzungen fiir die Annahme der Gesetze
fest, die Provinzbelange und -interessen beriihren. Welche Gesetze dies sind,
bestimmen die Absdtze 3, 4 und 5. Mafigeblich betroffen sind davon Gesetze, die
in Sachgebiete fallen, die im Anhang 4 der Verfassung aufgelistet sind, d.h.
Gesetze, die in die konkurrierende Gesetzgebung des Zentralstaates und der
Provinzen fallen.!’¢ Darunter fallen aber auch solche Gesetze, die den
offentlichen Dienst oder die Verwaltung betreffen oder in Gebiete der
ausschlieflichen Gesetzgebungszustindigkeit der Provinzen fallen. Die Gesetze
nach Art. 76 der Verfassung konnen sowohl in die Nationalversammlung als
auch in den Nationalrat der Provinzen eingebracht werden. Passiert das Gesetz
das eine Haus, muf3 es dem anderen zur Abstimmung vorgelegt werden. Stimmt
dieses dem Gesetz zu, mufs es dem Prdsidenten zur Ausfertigung vorgelegt
werden. Stimmt es einer verdnderten Version zu, mufs es dem urspriinglichen
Haus zur Abstimmung vorgelegt werden. In allen Fillen, in denen beide Hduser
nicht tibereinstimmen, wird das Gesetz dem Vermittlungsausschuf3 vorgelegt.
Dieser besteht gem. Art. 78 der Verfassung aus insgesamt 18 Mitgliedern: Jede
Delegation einer Provinz des Nationalrats der Provinzen entsendet ein Mitglied,
die weiteren neun Mitglieder entsendet das Parlament entsprechend der
Parteienstirke im Parlament.!”” Kann der Vermittlungsausschuf3 zu keiner
Einigung kommen oder verweist er einen Gesetzesentwurf in urspriinglicher oder
auch verdnderter Version zurtick an den Nationalrat der Provinzen, in dem diese
Version wiederum keine Mehrheit findet, kommt das Gesetz grundsdtzlich nicht

zustande. Eine Ausnahme besteht aber dann, wenn ein solch gescheitertes Gesetz

Schutz des Art. 74 Abs. 3 (b) (i) der Verfassung, da jede Verdnderung der Bestimmungen iiber die nétige
Stimmenmehrheit zugleich die Rechte des Nationalrats der Provinzen betrifft. Letztlich muB3 noch
angemerkt werden, daf} ein verfassungséinderndes Gesetz, das lediglich bestimmte Provinzen betrifft, nur
von dem Nationalrat der Provinzen gem. Art. 74 Abs. 8 der Verfassung angenommen werden kann, wenn
zuvor die entsprechenden Provinzparlamente zugestimmt haben.

176 Chaskalson and Klaaren, National Government, in: Constitutional Law of South Africa, S. 3-17.

177 Um einen BeschluB zu fassen, miissen mindestens fiinf Mitglieder des Nationalrats der Provinzen und
fiinf Mitglieder der Nationalversammlung zugunsten des Entwurfs stimmen, vgl. Art. 78 Abs. 2.
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erneut in der Nationalversammlung mit einer Zweidrittelmehrheit angenommen
wird.!’8 Das bedeutet, auch bei Gesetzen, die Provinzbelange beriihren, kann der

Nationalrat der Provinzen von der Nationalversammlung iiberstimmt werden.

3. Letztlich sind alle anderen Gesetze, also Gesetze die keine Provinzinteressen und
-belange beriihren, entsprechend Art. 75 der Verfassung zu verabschieden.
Derartige Gesetze kénnen nur in die Nationalversammlung eingebracht werden,
nicht jedoch in den Nationalrat der Provinzen. Wenn ein derartiges Gesetz von
der Nationalversammlung angenommen wird, mufs es an den Nationalrat der
Provinzen zur Beratung und Beschlufsfassung weitergeleitet werden. Wie bereits
oben erwdhnt, stimmen die Mitglieder des Nationalrats der Provinzen in diesen
Fdllen nach Kopfen und nicht nach Delegationen ab. Sollte die Mehrheit der
Mitglieder gegen das Gesetz stimmen oder auch eine andere Version
beschlieffen, muf3 das Gesetz zuriick an die Nationalversammlung verwiesen
werden. Diese kann dann allerdings mit einfacher Mehrheit das Gesetz erneut
annehmen und somit den Nationalrat der Provinzen iiberstimmen.!”? Dieses
Gesetzgebungsverfahren gilt auch fiir ,,money bills “.180 |, Money bills *“ sind gem.
Art. 77 Abs. 1 der Verfassung Gesetze, die Finanzmittel bewilligen oder Steuern,
Abgaben und Zolle erheben.’$! Fiir derartige Gesetze besteht zudem die
Besonderheit,  daf3  lediglich  der  Finanzminister  diese in  die
Nationalversammlung einbringen darf. Dariiber hinaus verbietet Art. 77 Abs. 1
S. 2 der Verfassung, dafs ein solches Gesetz weitere Materien mit Ausnahme
untergeordneter  Nebenaspekte mitregelt, und sieht damit ein sog.

,, Bepackungsverbot*“ vor.182

178 Siehe Art. 76 Abs. 1 (i) und (j). Zum genauen Vergleich des Gesetzgebungsverfahrens in den Fillen
von Gesetzen, die Provinzen berithren, vgl. Chaskalson und Klaaren, National Government, in:
Constitutional Law of South Africa, S. 3-17 ff.

179 Siehe Art. 75 Abs. 1 (c) und (i) der Verfassung.

180 Fiir ,money bills*“ wird gem. Art. 77 der Verfassung auf die Verabschiedung nach Art. 75 der
Verfassung verwiesen.

181 Die Unterscheidung zwischen ,,money bills* und Gesetzen, die Provinzbelange beriihren, wurde dem
englischen System nachempfunden, ohne jedoch auf die Unterschiede beider Systeme zu achten. So ist in
England das Einbringen von ,,money bills* darauf gezielt, das ,,House of Lords* zu umgehen. Dieses ist
im Gegensatz zum siidafrikanischen Nationalrat der Provinzen jedoch keine Kammer, die
Regionalinteressen vertreten soll, vgl. Joachim Wehner, What is the Future of South Africa’s Provinces,
Kapstadt 1998, S. 18.

182 7Zum Regelungsgehalt des Art. 77 der Verfassung siehe Grupp, Siidafrikas neue Verfassung, S. 97
und Wehner, What is the Future of South Africa’s Provinces?, S. 18.
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Neben diesen drei Arten gibt es noch spezielle Gesetze, die zwar gem. Art. 75 oder 76
der Verfassung verabschiedet werden miissen, daneben aber noch der Zustimmung
bestimmter Organe bediirfen. Darunter fallen insbesondere Gesetze nach Art. 214, 228
Abs. 2 (b) und 218 Abs. 2 der Verfassung. Derartige Gesetze miissen vor der
Verabschiedung durch das Parlament zunéchst der ,,Financial and Fiscal Commission*

zur Beratung und Stellungnahme vorgelegt werden.!83

Auch wenn die Ahnlichkeit des Nationalrats der Provinzen mit dem deutschen
Bundesrat nicht verkannt werden kann, so unterscheiden sich beide Organe doch in
vielen Detailfragen.!8* Einschneidend ist zum einen, dafl der Nationalrat der Provinzen
nicht die Moglichkeit besitzt, Gesetze auf deren VerfassungsmaBigkeit von dem
stidafrikanischen Verfassungsgericht iiberpriifen zu lassen. Auffallend sind zum
anderen aber auch die Unterschiede hinsichtlich Gesetze, die Provinzinteressen
berithren. Verlangt das Grundgesetz bei derartigen Gesetzen die Zustimmung des
Bundesrates, mit der Folge, dal der Bundesrat ein absolutes Vetorecht hat, kann in
Stidafrika die Nationalversammlung den Nationalrat der Provinzen mit einer
Zweidrittelmehrheit iiberstimmen. Obwohl damit der EinfluB der Provinzen auf die
nationale Gesetzgebung, die wie oben beschrieben, den Grofteil der siidafrikanischen
Gesetzgebung ausmacht, deutlich eingeschrinkt ist, darf nicht {ibersehen werden, daf3
sich dadurch auch gesamtstaatliche Vorteile ergeben konnen. So kann die Opposition in
Stidafrika keine ,,Blockadepolitik® betreiben, wie dies des Ofteren in Deutschland von

den Regierungsparteien beklagt wurde.

Die Gefahr einer solchen Blockadepolitik besteht in Siidafrika schon aus einem anderen
Grunde nicht. So erhielt der ANC in den Wahlen von 1999 landesweit ca. 66 % der
Stimmen und verfehlte nur sehr knapp eine Zweidrittelmehrheit. Bereits in den ersten
demokratischen Wahlen in Siidafrika fiinf Jahre zuvor erhielt der ANC eine deutliche
absolute Mehrheit.!8> Diese gilt nicht nur fiir die Wahlen zu der Nationalversammlung,

sondern auch fiir die Wahlen zu den einzelnen Provinzparlamenten. Auch hier hat der

183 Zur Bedeutung der Financial und Fiscal Commission siehe Kapitel 4.

184 S0 kommt das siidafrikanische Verfassungsgericht zu dem Schlu, daB der Nationalrat der Provinzen
nach dem Vorbild des Bundesrates geschaffen wurde, s. die Entscheidung des Verfassungsgerichts: Ex
parte Chairperson of the Constitutional Assembly: In re Certification of the Constitution of the Republic
of South Africa, SA 1996 (10), 744 Rdnr. 227; Hoffmann, Staatsrechtswissenschaften und Staatspraxis
1997, S. 237 ff. und auch Grupp, Siidafrikas neue Verfassung, S. 97 weisen zurecht auf die zahleichen
Unterschiede in Detailfragen hin.
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ANC in den Wahlen von 1999 in sieben der neun Provinzen die absolute Mehrheit
errungen und stellt in diesen Provinzen die Regierungen. In den anderen beiden
Provinzen —Western Cape und KwaZulu-Natal- hat er dennoch hohe Stimmenanteile

errungen und ist zumindest in KwaZulu-Natal an der Provinzregierung beteiligt.!8¢

Dariiber hinaus ist der ANC sehr zentralistisch gefiihrt, so dafl die einzelnen ANC-
gefiihrten Provinzregierungen von dem nationalen ANC malgeblich in ihren politischen
Entscheidungen beeinflufit werden. Vergleicht man den Bundesrat mit dem Nationalrat
der Provinzen auch unter diesen Gesichtspunkten, so erlangt der Nationalrat der
Provinzen in der Verfassungswirklichkeit keine mit dem Bundesrat vergleichbare
Stellung. Nichtsdestoweniger ist er zumindest von der in der Verfassung angelegten
Struktur ein wichtiges Organ, in dem die Provinzen auf nationaler Ebene ihre Interessen

gegeniiber dem Nationalstaat vertreten konnen.

1.5.5 Die Lokalkorperschaften

Ebenso wie das deutsche Grundgesetz sieht die siidafrikanische Verfassung
verschiedene Arten von Lokalkdrperschaften (,,municipalities™) vor.!87 So nennt Art.
155 Abs.1 der Verfassung drei Kategorien: Zum einen Lokalkdrperschaften, die in dem
Gebiet anderer Lokalkorperschaften liegen und sich mit diesen die rechtsetzende und
rechtsausfilhrende Gewalt teilen.!88 Diese erste Kategorie ist mit den deutschen
Gemeinden zu vergleichen. Mitgenannt ist damit aber gleichzeitig die zweite Kategorie,
ndmlich die Ortlichen Korperschaften, in denen mehrere Korperschaften der
erstgenannten Kategorie liegen.!®® Hierunter fallen die ,,districts* und ,,metropolitan
areas“.!0 Sie sind damit den deutschen Kreisen vergleichbar. Die letzte Kategorie

bilden Lokalkdrperschaften, die ausschlieBliche rechtsetzende und rechtsausfiihrende

185 Bei den ersten demokratischen Wahlen erhielt der ANC bereits ca. 62 % der Stimmen.

186 Tn Western Cape errang der ANC ca. 42 % der Stimmen und ist damit sogar stirkste Partei vor der
NNP mit ca. 38 % der Stimmen geworden. In KwaZulu-Natal erhielt der ANC ca. 39 % der Stimmen
und lag damit nur wenige Prozente hinter der IFP mit ca. 42 % der Stimmen.

187 Siehe zu den Lokalkdrperschaften National Interim Consultative Body for Organized Local
Government, Local Government in the Constituion, Bloemfontein 1996; J.S.H. Gildenhuys, Introduction
to Local Government Finance, Pretoria 1997; Terence Corrigan, Beyond the Boycotts-Financing local
government in the post-apartheid era, Johannesburg 1998; Frederick Zziwa, Fiscal Management and the
Balancing of Growth and Socio-Economic Development in South Africa’s New Local Authorities: The
Case of Cape Town Municipality, Kapstadt 1997.

188 Art. 155 Abs. 1 (b) der Verfassung.

189 Art. 155 Abs. 1 (c) der Verfassung.
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Gewalt in ihrem Gebiet besitzen.!! Auch wenn die siidafrikanischen lokalen
Korperschaften dieser Kategorie sowohl in landlicher Gegend als auch als Stadt
existieren, sind sie mit den deutschen kreisfreien Stidten verwandt, nehmen diese in
Deutschland doch sowohl die Aufgaben eines Kreises als auch die der Gemeinden
wahr.1°2 Im Hinblick auf die Vielzahl unterschiedlicher Arten von Lokalkorperschaften
wiahrend der Apartheid, sieht die Verfassung vor, daBl nationale Gesetze sogar
verschiedene Arten von Lokalkorperschaften innerhalb der drei Kategorien bestimmen

konnen.!93

Eine Besonderheit besteht in den R293 Stiddten.!4 Dieses sind Stiddte, die zwar
mittlerweile in die eben beschriebenen Kategorien eingegliedert sind, jedoch in den
Gebieten der ehemaligen Homelands liegen und von den bis heute bestehenden

Verwaltungen, wie sie in der Apartheid bestanden, verwaltet werden.!9>

Insgesamt sind die Lokalkorperschaften als dritte Regierungsebene neben den
Provinzen und dem Nationalstaat von der Verfassung garantiert und sind damit im
Gegensatz zu den deutschen lokalen Gebietskorperschaften, die den Léndern
zugeordnet sind, nicht Teile der Provinzen. Grundsédtzlich haben die siidafrikanischen
Lokalkorperschaften gem. Art. 151 Abs. 3 das Recht, {iber eigene Angelegenheiten in
Ubereinstimmung mit nationaler und Provinzgesetzgebung selbst zu entscheiden. Dies
entspricht der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie des Art. 28 Abs. 2 GG und
umfalt in Siidafrika zum einen die Verwaltung der im Anhang vier und fiinf
aufgeflihrten ortlichen Angelegenheiten!®® und zum anderen eine rechtsetzende Gewalt
in diesen Bereichen, die dem Verordnungs-, bzw. Satzungsrecht der deutschen

Kommunen entspricht.!?7

190 Rautenbach/ Malherbe, Constitutional Law, 1996, S. 273.

19T Art. 155 Abs. 1 (a) der Verfassung.

192 Anders Grupp, Stidafrikas neue Verfassung, S. 124, der diese Kategorie den deutschen Gemeinden
gleichsetzt.

193 Art. 155 Abs. 2 der Verfassung. Noch vor der Ubergangsverfassung wurden durch den Local
Government Transition Act 209 des Jahres 1993 die einzelnen Lokalkorperschaften neustrukturiert.

194 R293 Stidte wurden nach der “proclamation 293” benannt.

195 Department of Finance, Provincial and Local Government Finances, Budget Review 1999, 91, 113.
196 Art. 156 Abs. 1 (a) der Verfassung. Die Lokalkdrperschaften haben aber auch das Recht

Angelegenheiten zu verwalten, die ihnen von nationaler oder Provinzgesetzgebung zugewiesen wurden,
Art. 156 Abs. 1 (b) der Verfassung.



53

1.5.6 Zusammenfassung

Die Republik Siidafrika weist zum Teil klare foderale Strukturen auf, auch wenn der
Begriff des Foderalismus in der Verfassung nicht benutzt wird. Sie besitzt neun
Provinzen, die sich eigene Verfassungen geben konnen, eigene Legislativ- und
Exekutivgewalt und entsprechen eigene Legislativ- und Exekutivorgane besitzen.
Dariiber hinaus besteht mit dem Nationalrat der Provinzen ein fdderales Organ
deutscher Prigung auf nationaler Ebene. Vergleichbar mit Deutschland ist das
Anliegen, die Partikularebene mit eigenen origindren oder auch derivativen
Machtzustindigkeiten auszustatten.!®® Ob die siidafrikanischen Provinzen aber
tatsdchlich Staatsqualitit wie die deutschen Lénder aufweisen, scheint unter
Zugrundelegung der traditionellen Drei-Elementen-Lehre Georg Jellineks!?® vor allem
im Hinblick auf die eigene, also unabgeleitete Staatsgewalt zweifelhaft, die nur in
wenigen, eng begrenzten Bereichen besteht. Hier sind im Gegensatz zu den deutschen
Liandern erhebliche Einschrinkungen festzustellen. Dies umfaf3t neben den
Gesetzgebungs- und  Verwaltungskompetenzen  auch  die  Frage  der
Interventionsmoglichkeit des Nationalstaates, die in Siidafrika sehr viel grofziigiger

ausgestaltet ist.200

Letztlich findet sich in der siidafrikanischen Verfassung keine Sicherung des
Provinzsystems an sich, die mit Art. 79 Abs. 3 GG vergleichbar wire: Vielmehr
nehmen die Provinzen eine Position zwischen dem Nationalstaat und den

Lokalkdrperschaften ein.

Insgesamt 146t sich damit feststellen, dal das deutsche Grundgesetz foderaler
ausgerichtet ist als die stidafrikanische Verfassung. Inwieweit Siidafrika allerdings
tatsdchlich als Foderation anzusehen ist, hingt auch maligeblich von der
Finanzverfassung ab. Eine abschlieBende Bewertung kann somit erst am Ende der
Arbeit getroffen werden. Bereits hier kann allerdings festgehalten werden, daf3

Stidafrika eher dem ,,intrastaatlichen® Foderalismusmodell zuzuordnen ist, da das

197 Dies ergibt sich aus Art. 156 Abs. 2 der Verfassung, der den Lokalkérperschaften das Recht einrdumt
,,by-laws®, also Satzungen und Verordnungen, fiir eine effektive Verwaltung zu erlassen.

198 Grupp, Siidafrikas neue Verfassung, S. 162.

199 Georg Jellinek, Allgemeine Staatslehre, 3. Aufl., Darmstadt 1959, Kapitel 13 (S. 394 ff.).
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stidafrikanische System auf Riicksichtsnahme und Kooperation zwischen der nationalen
Ebene und den Provinzen basiert, eine Landerkammer deutscher Prigung besitzt und
zumindest in Teilen eine Kompetenzverteilung nach Funktionsbereichen beinhaltet,
auch wenn das Gewicht der nationalen Ebene vor allem im Bereich der

Verwaltungskompetenz erheblich stérker ist.

1.6 Die einzelnen Provinzen im Uberblick

Die neun siidafrikanischen Provinzen unterscheiden sich ebenso wie die deutschen
Léander zum Teil erheblich in Grof3e, Einwohnerzahl, Wirtschaftskraft, aber auch in der
Urbanisierungsrate und letztlich auch in der Zusammensetzung der einzelnen
Bevolkerungsgruppen. Um einen Eindruck von diesen Unterschieden zu bekommen und
um auch eine spétere Einschitzung der sich aus der Finanzverfassung Siidafrikas
ergebenden Probleme fiir die einzelnen Provinzen zu ermoglichen, werden einige
signifikante Merkmale herausgegriffen, erkldrt und mit den bereits oben gewonnenen
Ergebnissen und Zahlen in Bezug auf Deutschland verglichen. Die einzelnen Siidafrika

betreffenden Zahlen finden sich unten in Tabelle Nr. 2.

Auffillig und erwédhnenswert im Vergleich sind die Unterschiede beider Staaten
hinsichtlich der Fliache, der Einwohnerzahl und der Wirtschaftskraft. So ist Stidafrika
mit einer Gesamtfldche von 1,2 Millionen gkm in etwa dreimal gréfer als Deutschland,
hat jedoch nur ca. die Hilfte der Einwohnerzahl Deutschlands. Dementsprechend
weicht die Einwohnerdichte erheblich voneinander ab: Diese ist in Deutschland mit 222
Einwohnern pro gkm etwa 6 mal hoher als in Siidafrika. Im Vergleich des
Bruttosozialproduktes pro Kopf zeigen sich die Unterschiede zwischen einem
Hocheinkommensland und einem Land, dessen GroBteil der Bevdlkerung als arm zu
bezeichnen ist. Es verwundert daher nicht, da3 im Durchschnitt das Bruttosozialprodukt

pro Kopf'in Deutschland ca. zehnmal hoher ist als in Stidafrika.

Die Provinzen iibertreffen in ihrer Ausdehnung die Linder zum Teil erheblich, sind
jedoch untereinander dhnlich verschieden wie diese. So erreicht Northern Cape mit

363.000 gkm fast die Fldche der Bundesrepublik, gefolgt von Eastern Cape mit 170.000

200 Insofern ist wohl in der Tat dem siidafrikanischen Verfassungsgericht zu folgen, nach dem die
Provinzen keine Staatsqualitét besitzen, vgl. Certification Judgement, Rdnr. 277.
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gkm. In etwa gleich gro3 mit 117.000 bis 129.000 gkm sind Free State, Northern
Province, North West und Western Cape. Die kleinste Provinz ist Gauteng mit einer
Flache von 21.000 gkm. Dies ist weniger als ein siebzehntel der Fliche von Northern

Cape.

AuBerdem weichen die Einwohnerzahlen erheblich voneinander ab. KwaZulu-Natal ist
mit 8,86 Millionen Einwohnern die bevolkerungsstarkste Provinz, gefolgt von Gauteng
mit den beiden GroBstddten Pretoria und Johannesburg mit 7,77 Millionen Einwohnern.
Northern Cape hat nur 0,87 Millionen Einwohner und hat damit zugleich auch die
geringste Bevolkerungsdichte mit 2,4 Einwohnern pro gkm. Western Cape und North
West haben beide eine Einwohnerdichte von etwa 30 und markieren damit mittlere
Werte, wihrend Gauteng eine Dichte von 376,5 Einwohner pro gkm aufweist.
Einhergehend hiermit besitzt Gauteng auch die hochste Urbanisationsrate mit nur knapp
unter 100 %. Die geringste Urbanisationsrate besitzt hingegen Northern Province mit
nur wenig iiber 10 % gefolgt von North West und Eastern Cape mit jeweils ca. 35 %.
Auch diese Werte liegen allerdings noch weit unter dem siidafrikanischen Durchschnitt
von tiber 50 %. Die Werte lassen noch die Folgen der Apartheidspolitik erkennen, die in
den ehemaligen Homelands, die ,alten” Strukturen der ldndlichen Bevolkerung
weitgehend intakt liel und in den siidafrikanischen Ballungszentren zu einer starken

Verstddterung fiihrte.

Daneben divergieren die Provinzen auch geographisch und topographisch sehr viel
stiarker als die deutschen Lidnder untereinander. Wéhrend Northern Cape zum GroBteil
sehr aride Gebicte aufweist, die landwirtschaftlich kaum nutzbar sind, konnen in der
Kiistenregion von Western Cape Wein, Zitrusfriichte und Obst angebaut werden und in
groBBen Gebieten von Mpumalanga, Free State und North West konnen grof3e Teile sehr
extensiv bewirtschaftet werden. Nicht unerwéhnt diirfen die Rohstoffvorkommen in
Stidafrika bleiben. Auch diese sind auf die einzelnen Provinzen unterschiedlich verteilt.
Die groBten Diamantenvorkommen finden sich in Northern Cape im Kiistenstreifen und
auch im Landesinneren bei Kimberley. Die groBen Gold- und Uranvorkommen des
Witwatersrand-Beckens entfallen auf Gauteng und Free State; die Chrom-, Zinn- und
Eisenerzvorkommen des vulkanischen Bushveld-Komplexes entfallen auf Mpumalanga,

North West und ebenfalls Gauteng. Kohlevorkommen finden sich hauptsédchlich in
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Gauteng und Mpumalanga, so daf} auf die kleine Fliche Gautengs relativ am meisten

Rohstoffvorkommen entfallen.

Gauteng erwirtschaftet auch das grofite Bruttosozialprodukt mit 144,359 mrd. R, gefolgt
von KwaZulu-Natal, das 57,007 mrd. R erwirtschaftet, wihrend die absolute geringste
Wirtschaftskraft Northern Cape mit 7,999 mrd. R. aufweist. Auf die Einwohnerzahl
bezogen fiihrt wiederum Gauteng mit einem Bruttosozialprodukt von 18.239 R pro
Einwohner, gefolgt von Western Cape mit 14.286 R pro Einwohner. Die relativ
wirtschaftlich  schwichsten Provinzen sind Northern Province mit einer
Wirtschaftsleistung von 2.586 R und Eastern Cape mit 4116 R pro Einwohner. Dieses
Bild wird auch durch die Arbeitslosenzahlen bestdtigt. So hat Western Cape mit einer
Rate von 17,9 % die geringste Arbeitslosigkeit, gefolgt von Gauteng mit 28,2 %,
wihrend Northern Province mit 46 % und Eastern Cape mit 48,5 % die hochsten
Arbeitslosenraten besitzen. Gegeniiber den deutschen Léndern darf aber nicht iibersehen
werden, daBl Western Cape nahezu dieselbe Arbeitslosenrate aufweist wie Sachsen-
Anhalt mit der in Deutschland hochsten Arbeitslosenrate.20! Auffillig an den
Siidafrikanischen Zahlen ist dariiber hinaus, dafl die wirtschaftlich schwéichsten
Provinzen die Gebiete der ehemaligen Homelands aufnahmen. Dies trifft insbesondere
auf Eastern Cape zu, in das die Gebiete der Transkei und Ciskei fielen, und auf
Northern Province, in das Venda fiel. Letztlich sind es auch wiederum diese Provinzen,

deren Bevolkerung die im Durchschnitt schlechteste Ausbildung vorweisen.

Provinz Fliche Bevilkerung | Einwohner |Nominales |BSP pro | Arbeits-
(qkm) in Mio. | pro gkm BSP in R |Einwohner |losenquot
(2000) Milliarden. |in R e
(1994202) (1994) (1996)

Siidafrika 1.219.090 43,291 36,00 382,562 8.872 33,9
Eastern Cape 169.580 6,811 40,16 29,049 4.116 48,5
Free State 129.480 2,760 20,85 23,688 8.159 30,0
Gauteng 17.010 7,786 457,37 144,359 18.239 28,2
KwaZulu-Natal 92.100 8,857 96,17 57,007 6.418 39,1
Mpumalanga 79.490 3,004 37,79 31,541 11.125 32,9

201 Vorbehaltlich der unterschiedlichen Erhebungsarten.
202 Seit 1994 wurde das BSP bisher nicht erneut fiir die Provinzen berechnet.
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Northern Cape 361.830 0,869 2,40 7,999 10.294 28,5
Northern 123.910 5,495 44,31 13,791 2.586 46,0
Province
North West 116.320 3,532 30,36 21,251 5.828 37,9
Western Cape 129.370 4,178 32,29 53,873 14.286 17,9
Tabelle Nr. 2: Die Provinzen in der Ubersicht.
Quelle: South Africa Central Statistical Service, Juli 2001.
Provinz Urbanisation in | Einwohner ohne | Einwohner mit
% Schulausbildung in | tertidrer Ausbildung in
% der iiber | % der iiber 20jihrigen
20jidhrigen
Siidafrika 53,6 19,3 6,2
Eastern Cape 36,0 20,9 4,7
Free State 68,7 16,1 52
Gauteng 97,0 9,5 8,4
KwaZulu-Natal 43,1 22,9 4,8
Mpumalanga 39,1 29,4 5,0
Northern Cape 70,1 21,7 5.8
Northern Province 10,9 36,9 4.5
North West 34,9 22,7 4,2
Western Cape 88,9 6,7 10,6

Tabelle Nr. 3: Die Provinzen in der Ubersicht, insbesondere hinsichtlich der Bildung.
Quelle: South Africa Central Statistical Service, Juli 2001.
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2. Kapitel: Der Begriff des Fiskalfoderalismus und die Finanzverfassungen der

Bundesrepublik Deutschland und Siidafrikas

Bevor die Finanzverfassungen beider Staaten ndher dargestellt und untersucht werden
konnen, ist zundchst der Untersuchungsgegenstand zu erfassen. Zwar sollen die
Finanzverfassungen beider Staaten untersucht werden, doch fiihrt dies zu der
Uberlegung, was genau unter den Finanzverfassungen zu verstehen ist, zumal hier
Finanzverfassungen zu betrachten sind, die naturgemil verschieden stark foderal
ausgerichtet sind und deshalb verschiedene Strukturen aufweisen. Dennoch bleibt unter
Zugrundelegung des ersten Kapitels festzuhalten, dal beide Staaten liber mehrere
staatliche Ebenen verfiigen, denen jeweils staatliche, zu finanzierende Aufgaben
zugewiesen sind. Hieraus ergibt sich, dal Systeme mit verschiedenen staatlichen
Ebenen {iber eine Finanzverfassung verfiigen miissen, die Aussagen {iiber die
Ausgabenzustiandigkeit fiir die zu erfiillenden Aufgaben treffen. Eng hiermit verbunden
ist, dafl Ausgaben nur dann getétigt werden kdnnen, wenn die jeweilige staatliche Ebene
iiber Finanzmittel verfiigt, die sie entweder selbstindig erheben kann, die ihr aus den
verschiedenen Steuern zustehen oder die ihr von den anderen Ebenen zugewiesen
werden. Konstituierende Elemente derartiger Verfassungen sind deshalb neben den
Steuergesetzgebungskompetenzen Regelungen iiber die Ertragshoheit und iiber die
Moglichkeiten einer Kreditaufnahme, den auch durch eine Kreditaufnahme kdénnen
finanzielle Mittel gewonnen werden. Dariiber hinaus sind Finanzausgleichsregelungen
immer dann erforderlich, wenn die eigenen finanziellen Mittel der unterschiedlichen
Ebenen oder auch einzelner Korperschaften nicht ausreichen, um die ihnen
zugewiesenen Aufgaben zu finanzieren. Letztlich beinhalten Verfassungen regelmifig
Regelungen iiber die Verwaltung der Finanzen und iiber die Haushaltswirtschaft. Wenn
die vorliegende Arbeit die Haushaltswirtschaft der beiden Staaten auch nicht nédher
untersuchen will, so lassen sich aus den haushaltswirtschaftlichen Regelungen dennoch
wichtige Aspekte zum Verstindnis sowohl des gesamtstaatlichen als auch des

finanzstaatlichen Systems ableiten.

Die Finanzverfassungen sind also entsprechend der soeben festgestellten Elemente zu
untersuchen. Dies setzt zunéchst eine Darstellung beider Finanzverfassungen voraus,
die sich an den aufgezeigten, konstitutiven Elementen der Finanzverfassungen

orientiert. Die nachfolgende Darstellung der beiden Finanzverfassungen klért allerdings
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bereits eine weitere Frage, ndmlich ob die Finanzverfassungen als fiskalfoderal
bezeichnet werden konnen. Auch wenn diese Frage fiir die Darstellung und spétere
Analyse des deutschen Systems nahezu keinerlei Relevanz besitzt, darf die Bedeutung
fiir das slidafrikanische System nicht unterschétzt werden. So werden sich aus dem zu
erarbeitenden Ergebnis ganz erhebliche SchluBfolgerungen fiir die Analyse und die
weitere Entwicklung des siidafrikanischen Systems gewinnen lassen. Der Begriff des
Fiskalfoderalismus ist deshalb vorab zu definieren, bevor in der folgenden Darstellung
beide Finanzverfassungen darauf hin untersucht werden konnen, ob diese fiskalfoderale

Tendenzen aufweisen.

2.1 Der Begriff des Fiskalfoderalismus

Eine umfassende Definition des Begriffs Fiskalfoderalismus, der in der Literatur auch
als fiskalische Dezentralisierung bezeichnet wird,2? 146t sich in der Literatur kaum
finden. Insbesondere hat sich bis heute noch keine -einheitliche Definition
herausgebildet.204 Dies mag in dem Bestehen normativer und positiver Elemente
begriindet liegen, die zwar nicht voneinander isoliert betrachtet werden kénnen, doch
jeweils als wesentliche Bestandteile des Fiskalfoderalismus angesehen werden und auf

die in der Literatur in unterschiedlicher Weise abgestellt wird.20

Ausgangspunkt fiir eine Definition des Fiskalfoderalismus ist stets die Abgrenzung der
zwei polaren Staatsformen: Auf der einen Seite steht der unitarische Staat mit
vollkommener Zentralisierung, in dem keine Regierungsinstitutionen auf anderen
Ebenen als der zentralen, nationalen Ebene bestechen und in dem die volle
Verantwortung fiir den gesamten 6ffentlichen Sektor bei der Zentralregierung liegt. Auf
der anderen Seite befindet sich der vollkommen dezentralisierte Staat, der {iber ein
weitgehend dezentralisiertes Staatssystem verfiigt, in dem die Zentralregierung nahezu
vollkommen der Verantwortung entbunden ist und ein System kleiner lokaler

Regierungs- und Verwaltungseinheiten nahezu alle Aufgaben des offentlichen Sektors

203 Ajam, The evolution of devolution: fiscal decentralization in South Africa, in: Economic
globalization and fiscal policy, hrsg. von Abedian, S. 54, 56; M. Grote, Aspects of Fiscal Devolution in
South Africa, SAJEMS NS Vol. 3 (2000), S. 59.

204 7u den vielen Auspragungen des Foderalismus und der Schwierigkeit einer Begriffsbestimmung vgl
auch Guy Kirsch, Foderalismus, in: Wirtschaftwissenschaftliches Seminar, Band 5, hrsg. von Guy Kirsch
und Walter Wittmann, Stuttgart 1977, S. 1 ff.
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versieht.20¢  Zwischen diesen beiden Extremen befindet sich, gewissermallen als
Kompromif3, die Staatsform des Foderalismus: In einem foderalen System gibt es
sowohl eine Zentralregierung als auch subzentrale Regierungseinheiten, die jeweils mit
eigenen Entscheidungsbefugnissen ausgestattet sind. Kenneth C. Wheare definierte
daher in seiner Arbeit, die die Grundlage fiir viele spiateren Untersuchungen foderativer
politischer Institutionen darstellte, den Foderalismus als ,,eine Methode, Macht so
aufzuteilen, dal sowohl die zentrale als auch die regionalen Regierungen in einem
gewissen Rahmen koordiniert und von einander abhingig sind“.297 Ausgehend von
dieser Definition und von Beobachtungen des tatsdchlichen Regierungsgeschehens
konnte Wheare eine Reihe von Charakteristiken herausarbeiten, denen ein politisches
System gerecht werden muf}, um als foderal bezeichnet zu werden. Dabei handelt es
sich vorwiegend um verfassungsrechtliche Bestimmungen, die den subnationalen

Einheiten einen gewissen Grad von Autonomie zusichern.208

Ein derartiger politologischer Ansatz, der auf die Teilung und den Gebrauch der Macht
abstellt, fiihrt dazu, daB solche Systeme von der Kategorie des Foderalismus
auszuschlieen sind, in denen z.B. die Macht untergeordneter Ebenen nur in
Ubereinstimmung mit der Zentralregierung ausgeiibt wird. Ein System, in dem die
Zentralregierung nur bestimmte Entscheidungsfunktionen an regionale oder lokale
Einheiten delegiert, es somit der Zentralregierung tiberlassen ist, welche Befugnisse den
untergeordneten Ebenen iiberlassen werden, wird andere Strukturen aufweisen als ein
System, in dem die Verfassung selbst das AusmaBl an Verantwortung und
Unabhéngigkeit der untergeordneten Ebenen festlegt und dadurch zugleich schiitzt. Es
ist insofern die ,,Dekonzentration* von der ,,Dezentralisierung* zu unterscheiden.2%° Die
,Dezentralisierung* zeigt eine tatsachlich bestehende unabhéngige
Entscheidungsbefugnis untergeordneter staatlicher Ebenen an. Die ,,Dekonzentration*
umfaflt indes nur die Delegation administrativer Kontrollbefugnisse an untergeordnete
Ebenen in der administrativen Hierarchie. Auf dieser Unterscheidung aufbauend,

konnen nur die Staaten als foderal bezeichnet werden, in denen die verschiedenen

205 Ajam, The evolution of devolution, in: Economic globalization and fiscal policy, hrsg. von Iraj
Abedian, S. 54, 56.

206 vgl. Wallace Oates, Fiscal Federalism, Aldershot 1993, S. 3f

207 Kenneth Clinton Wheare, Federal Government, 4. Aufl., London 1964, S. 244.

208 QOates, Fiscal Federalism, S. 16.

209 Siehe hierzu Ajam, The evolution of devolution: fiscal decentralisation in South Africa, in: Economic
globalization and fiscal policy, hrsg. von Abedian, S. 54 ff; Oates, Fiscal Federalism, S. 16 f.
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Regierungsebenen und vor allem die Partikularebene zumindest in einem signifikanten

Mafe unabhéngige Verantwortung und Autoritit aufweisen.

Der allgemein fiir den Foderalismus aufgestellte Ansatz bedarf, um eine Definition des
Fiskalfoderalismus erreichen zu konnen, noch der Fokussierung auf den fiskalischen
Bereich des staatlichen Systems, also auf die Ausgabenlast und die Finanz- und
Ertragshoheit der einzelnen innerstaatlichen Ebenen, deren finanzielle Zuweisungen
untereinander und die Moglichkeiten anderweitiger Finanzierung staatlicher Aufgaben.
Ein Staat, der im fiskalischen Bereich mehr foderal ausgerichtet ist, wiirde sich
demnach dadurch auszeichnen, da3 mehr oder wichtige Entscheidungen auf den unteren

staatlichen Ebenen- vor allem auf der Partikularebene- getroffen werden wiirden.

Im Gegensatz zu diesem politologischen geht der Okonomische Ansatz zur
Begriffsbestimmung davon aus, daB in einem staatlichen System die knappen
Ressourcen moglichst effizient verteilt werden sollen. Die jeweilige Regierungsform sei
daher nur insofern von Interesse, wie sie bestimmte Arten der Nutzung der Ressourcen
und der Einkommensverteilung impliziere.2l© Danach sei ein foderatives
Regierungssystem zu definieren als ein Offentlicher Sektor mit sowohl zentralisierten
als auch dezentralisierten Entscheidungseinheiten, in welchem die das Angebotsniveau
offentlicher Dienste betreffenden Wahlentscheidungen weitgehend von der Nachfrage
der Einwohner der entsprechenden Jurisdiktion nach diesen Diensten (und vielleicht

durch andere dort titige Individuen) bestimmt werden.?!!

Es macht fiir den Okonomen im Gegensatz zum Politologen daher kaum einen
Unterschied, ob die Entscheidungsbefugnis einer bestimmten Regierungseinheit auf
delegierter oder durch die Verfassung garantierter Autonomie beruht. Wichtig sei
lediglich, daB Entscheidungen {iber das Angebotsniveau bestimmter Offentlicher

Dienste in entscheidendem Malle den Interessen aller Mitglieder der jeweiligen

210 M. Grote, Aspects of Fiscal Devolution in South Africa, in: SAJEMS NS Vol 3 (2000) No 1 S. 59,
62; Oates, Fiscal Federalism, S. 17; Richard Bird, Threading the Fiscal Labyrinth: Some Issues in Fiscal
Decentralization, in: National Tax Journal, Vol. 46, no. 2 (Juni 1993), S. 207, 209; Kirsch, Foderalismus,
in: Wirtschaftwissenschaftliches Seminar, Band 5, S. 1, 7 ff; G. Tullock, Féderalismus: Zum Problem der
optimalen Kollektivgrofe, in: Wirtschaftswissenschaftliches Seminar, Band 5; hrsg. von Guy Kirsch und
Walter Wittmann, Stuttgart 1977, S. 27 ff; Ch. M. Tiebout; Eine 6konomische Theorie fiskalischer
Dezentralisierung, in: Wirtschaftwissenschaftliches Seminar, Band 5, hrsg. von Guy Kirsch und Walter
Wittmann, Stuttgart 1977, S. 36 ff.

211 Oates, Fiscal Federalism, S. 17.
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Jurisdiktion entsprechen. Verfassungsméfige Vorkehrungen sind in diesem Ansatz als
Restriktionen zu verstehen, die die Einmischung zentraler Regierungseinheiten in die
Entscheidungen lokaler Einheiten behindern oder nur unter hohen Kosten zulassen. In
dem Male, wie dies der Fall ist, konne eine formale, konstitutionell féderative Struktur
dazu fiihren, daf3 die lokalen Interessentrager einen vergleichsweise groflen Einflu} auf
die vorwiegend die Wohlfahrt rdumlich begrenzter Gruppen betreffenden
Wahlhandlungen der Individuen im Offentlichen EntscheidungsprozeB3 gewinnen. Die
Folge wire, dal Verfassungen und einfachgesetzliche Normen ganz real in die

Entscheidungsverfahren eingingen.2!2

Der 6konomische Definition ist damit umfassender als der zunédchst dargestellte Ansatz.
Fir den Okonomen spricht nimlich vieles dafiir, Féderalismus in seinem
Zusammenhang nicht in absoluten, sondern in relativen Termini anzusehen, d.h. alle
Staatssysteme zwischen den beiden Extremen des unitdren Staates und des vollstindig
dezentralisierten Staates als foderal zu betrachten. Da es in der Wirklichkeit nahezu
ausgeschlossen ist, da3 ein Staatssystem tatsdchlich einem der Extreme zuzuordnen ist,
fiihrt die Anwendung des 6konomischen Ansatzes dazu, die Frage des Foderalismus als
die des unterschiedlichen Grades und nicht als eine der Art zu verstehen.2!3 Damit
erweist sich dieser Ansatz jedoch als Leerformel und fiir eine hier benétigte

Begriffsbestimmung des Fiskalfoderalismus als nicht geeignet.?!4

Dariiber hinaus ist gegen den wirtschaftswissenschaftlichen Ansatz auch einzuwenden,
daB3 dieser zwar zu sachdienlichen Ergebnissen fiihrt, jedoch von der falschen Primisse
ausgeht. So kann nicht angenommen werden, daf3 die nationale Ebene als Gemeinschaft
oder Gruppe den regionalen und lokalen politischen Gemeinschaften dominierend
gegeniibersteht und den Fiskalfoderalismus als Instrument lediglich nutzt, um eine
grofere Effizienz in der Verwaltung und der Verteilung der Finanzmittel auf die

verschiedenen staatlichen Ebenen zu erhalten.215

212 Qates, Fiscal Federalism, S. 18.

213 Qates, Fiscal Federalism, S. 18.

214 peter M. Leslie, National Citizenship and Provincial Communities: A Review of Canadian Fiscal
Federalism, Kingston 1988, S. 6; Wehner, What is the Future of South Africa’s Provinces, S. 5

215 Sjehe hierzu Leslie, National Citizenship and Provincial Communities: A Review of Canadian Fiscal
Federalism, S. 8.
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Fiir die Frage, ob ein Staat im fiskalischen Bereich foderal ausgerichtet ist, bzw. zu
welchem Grad, darf dieser letztlich jedoch nicht vollstindig von den {ibrigen
innerstaatlichen Regelungen abstrahiert werden. So miissen die
finanzverfassungsrechtlichen Regelungen jeweils vor dem Hintergrund des iibrigen
innerstaatlichen Systems betrachtet und beurteilt werden. Erst unter Einbeziehung der
innerstaatlichen =~ Regelungen @ im  Bereich  der  gesamten  politischen
Entscheidungsfindung, hierzu gehdrt insbesondere die Gesetzgebung, und der
Einfiihrung und Ausfithrung der Gesetze durch die Verwaltung, vornehmlich die
Finanzverwaltung, kann beurteilt werden, ob der jeweilige Staat im fiskalischen Bereich
foderal ausgerichtet ist und folglich ,dezentralisiert* und nicht lediglich

,,dekonzentriert® ist.

2.2 Die Finanzverfassung Deutschlands

Das Grundgesetz widmet dem Bereich des staatlichen Finanzwesens einen eigenen,
seinen X. Abschnitt, tiberschrieben mit ,,Das Finanzwesen* und nimmt eine exponierte
Stellung im foderalen System ein. Seit ihrer Entstehung unterliegt sie einem stetigen
Wandel und sollte bzw. mufite hiufig den gednderten Umstdnden der Wirklichkeit
angepalit werden. Besonders augenscheinlich wurde dieser Wandel erstmalig mit der
groflen Finanzreform 1969. Sah die urspriingliche Konzeption des Grundgesetzes eine
ausgepriagte Trennung von Aufgaben zwischen den staatlichen Ebenen und horizontal
zwischen den Lindern in  Erscheinungsformen der Unitarisierung und
Selbstkoordinierung vor, wurde die dem Bundesstaat innewohnende Spannungslage von
Einheit und Vielfalt im Bereich der Finanzverfassung zugunsten des Prinzips der
Einheit aufgelost, wenn auch verbunden mit einem gewachsenen EinfluB3 der Lander auf
den Gesamtstaat.21¢ Diese seitdem zu registrierende foderale Unterbilanz betrachteten
die Lander mit zunehmendem und nur durch fiskalische Eigeninteressen geziigeltem
Unbehagen, so dall die Finanzverfassung mehr und mehr zum Streitpunkt und zum
Gegenstand zweier Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts im Jahre 1986217

und 1992218  wurde. Sie waren AusfluB eines immer hirter werdenden

216 peter Selmer, Grundsitze der Finanzverfassung des vereinten Deutschland, Verdffentlichung der
Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, Band 52, Berlin 1993, 11 ff.; ders., Die gesetzliche
Neuordnung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen, Finanzarchiv n.F. Bd. 51 (1994), 331.

217 BVerfGE 72, 330.

218 BVerfG, DVBI. 1992, 965.
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Verteilungskampfes zwischen dem Bund und den Léndern, der zugleich die biindische

Solidaritiat weiter abnehmen lief3.

Der Beitritt der fiinf neuen Lander und Ostberlins hat das Problem strukturell bedingter
Ungleichgewichte innerhalb Deutschlands noch einmal erheblich verschérft und hat mit
der mit dem Fonds ,Deutscher Einheit“ begriindeten Ubergangsverfassung der

zentralistischen Entwicklung einen weiteren Impuls gegeben.

Die Kritik der Léander an dieser Entwicklung miindete in dem sogenannten ,,Eckpunkte-
Beschluf3* der Ministerprisidenten vom 05.07.1990.21° Hierin kritisierten die Lénder
die bisherige Entwicklung des foderativen Systems und forderten eine Stiarkung der
Finanzautonomie und der Eigenverantwortlichkeit der Lénder. Die Hoffnungen der
Lander auf Reformierung der Finanzverfassung, der Abgrenzung der
Gesetzgebungskompetenzen und der Regelungen iiber die Bezichungen zu
zwischenstaatlichen Einrichtungen waren letztlich bei den Verhandlungen zur
deutschen Vereinigung allerdings kein Thema. Mitaufgenommen im Einigungsvertrag
vom 31. August 1990220 wurde der bloBe Verweis, dal das Verhéltnis von Bund und
Léndern innerhalb von zwei Jahren geméf den ,,Eckpunkten* der Ministerprasidenten
von Bundestag und Bundesrat neu durchdacht werden sollte. Auch die Arbeiten der im
November 1991 eingesetzten Gemeinsamen Verfassungskommission, die sich aus 32
Abgeordneten des Bundestages und 32 Vertretern der Landesregierungen
zusammensetzte, miindeten nicht in der von den Lindern ersehnten weitgehenden

Reform des deutschen Bundesstaates.?2!

Vergleichbar mit den Forderungen im ,Eckpunkte-Beschluss® sind auch manche
Uberlegungen des Sachverstindigenrats zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen

Entwicklung??2, finanzverfassungsrechtliche Beschliisse der Présidentinnen und

219 BeschluB der Ministerprisidenten (1990).

220 Vertrag zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Deutschen Demokratischen Republik iiber
die Herstellung der Einheit Deutschlands vom 31. August 1990, Quelle: Bulletin des Presse- und
Informationsamtes der Bundesregierung, Nr. 104 vom 6. September 1990, abgedruckt in: Deutschland-
Archiv 23 (1990), Zeitschrift fiir deutsche Einheit, Dokumentation, S. 1637 ff.

221 ygl. Laufer/ Miinch, S. 82.

222 Jahresgutachten 1990/ 1991, Auf dem Wege zur wirtschaftlichen Einheit Deutschlands,

Sachverstindigenrat zur Begutachtung des gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Stuttgart 1990, Tz. 324
ff.
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Priasidenten der deutschen Lénderparlamente vom 24.09.1991223 und Vorschldge der
Kommission Verfassungsreform des Bundesrates??4. Ferner tritt der Gutachter des
Juristentages wiederholt fiir eine Reformierung der Finanzverfassung ein. Doch ist eine

grundlegende Reform ausgeblieben.

Das zu untersuchende zehnte Kapitel des Grundgesetzes zerfillt verfassungsdogmatisch
in zwei Regelungskomplexe, ndmlich zum einen in das in Art. 104a bis 108 GG
enthaltene Finanzverfassungsrecht und zum anderen in das in Art. 109 bis 115
enthaltene Haushaltsverfassungsrecht, wobei Art. 109 GG im Schnittpunkt beider
Regelungskomplexe steht.225 Dargestellt und untersucht wird hier lediglich, wie anfangs
auch beschrieben, das Finanzverfassungsrecht; das Haushaltsverfassungsrecht nur

insoweit, wie dies fiir das Verstindnis der Arbeit notwendig ist.

2.2.1 Die Aufgaben- und die Ausgabenzustindigkeit

Zu den Charakteristika einer funktionierenden bundesstaatlichen Ordnung gehort, daf3
die Zustdndigkeit fiir die Erbringung einer Staatsaufgabe und die Verantwortung fiir
deren Finanzierung in einer Hand vereinigt sind. So einleuchtend dieser Grundsatz von
der Sache her ist, so problematisch ist seine Durchfiihrung dort, wo nicht nur eine,
sondern mehrere staatliche Ebenen fiir die Erledigung einer bestimmten Sachaufgabe

zustidndig sind.226

2.2.1.1 Das Konnexititsprinzip und der Begriff der ,,Aufgaben“

Die grundsitzliche Regelung der Lastenverteilung zwischen Bund und Léndern enthélt
Art. 104 a Abs. 1 GG. Diese Vorschrift normiert das Konnexitétsprinzip, das als erste
Vorschrift der Finanzverfassung eine zentrale Rolle innerhalb der bundesdeutschen

Finanzordnung einnimmt.22” Dieses Prinzip bestimmt, dall die Ausgabenverantwortung

223 Abgedruckt etwa in NdsLT-Drucks. 12/2797 vom 04.12.1991, Anlage 4. S. 22 ff. (,,Reform der
Finanzverfassung®).

224 Verfassungskommission des Bundesrates (BR-Drucks. 360/ 92), in: Bundesrat (Hrsg.), Stirkung des
Foderalismus in Deutschland und Europa sowie weitere Vorschlige zur Anderung des Grundgesetzes,
Bericht der Kommission Verfassungsreform des Bundesrates, Dokumentation, 1992, Rn. 53 ff.

225 Henneke, Offentliches Finanzwesen-Finanzverfassung, Rdnr. 39.

226 ygl. Grote, Aufgaben- und Ausgabenverantwortung in der Finanzverfassung, JZ 1996, 832, 833.

227 Zum Konnexititsgrundsatz sieche Henneke, Offentliches Finanzwesen-Finanzverfassung, Rdnr. 183
ff; Herbert Fischer-Menshausen, X. Das Finanzwesen, in: Grundgesetzkommentar, hrsg. von von Miinch
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der Aufgabenzustidndigkeit folgt, und legt fest, daB der Bund und die Lénder die
Ausgaben, die sich aus der Wahrnehmung ihrer Aufgaben ergeben, gesondert tragen

(Trennsystem).

Die allgemeine Lastenverteilungsregel des Art. 104 a Abs. 1 GG wiirde jedoch nur dann
zu einer klaren und zweckméBigen Zuordnung der Ausgabenverantwortung fiihren,
wenn Gesetzgebungskompetenz und Verwaltungszustindigkeit in einer Hand liegen
wiirden. Gerade aber in der foderativen Ordnung werden Gesetzgebung und Verwaltung
weitgehend von verschiedenen Kompetenztrigern wahrgenommen. Wihrend der Bund
in erschopfender Wiese von seinen konkurrierenden Gesetzgebungskompetenzen

Gebrauch gemacht hat, bleibt die Verwaltung weitgehend den Landern vorbehalten.

Art. 104 a GG sagt allerdings nicht ausdriicklich, ob unter ,,Aufgaben® im Sinne der
Lastenverteilungsregel die Gesetzgebungs- oder die Verwaltungsaufgaben zu verstehen
sind. Wegen der unzureichenden Bestimmtheit des Begriffs der Aufgabe muflte er
interpretativ konkretisiert werden. Heute besteht weitgehend Einigkeit dariiber, da3 Art.
104 a Art. 1 GG mit der Bezugnahme auf die ,,Wahrnehmung ihrer Aufgaben* an die
Verwaltungsverantwortung ankniipft.2?® Als Griinde fiir diese Interpretation werden der
historische Wille des Verfassungsgesetzgebers genannt,?2° verwaltungsékonomische
Griinde?3? und ferner der Umkehrschluf3 aus der Regelung des Art. 104 a Abs. 2 GG fiir

die Bundesauftragsverwaltung angefiihrt3!.

Um nicht ausschlieBlich auf die bloe Verwaltungszustindigkeit als Grundlage der
Ausgabenverantwortung abzustellen, modifiziert Art. 104 a GG in den folgenden
Absitzen die allgemeine Regel des Art. 104 a Abs. 1 GG im Bereich der
gesetzesakzessorischen Verwaltung in mehrfacher Hinsicht. Zundchst liegt der

gesamten Regelung des Art. 104 a GG die Unterscheidung zwischen Zweckausgaben

und Kunig, Band 3, 3. Aufl., Miinchen 1996, Art. 104a Rdnr. 3 ff; Siekmann, in: Sachs, Grundgesetz,
Art. 104a Rdnr. 1 ff.

228 BVerfGE 26, 338, 390; BVerwGE 44, 351, 365; vgl. statt vieler Heun, Aufgaben- und
Ausgabenverantwortung, DVBL 1996, 1020, 1021 und Selmer, Aufgaben- und Ausgabenverantwortung
von Bund, Lindern und Gemeinden, NJW 1996, 2062, 2063.

229 Stern, Staatsrecht IT, S. 1138.

230 Heun, Aufgaben- und Ausgabenverantwortung, DVBL 1996, 1020, 1021.

231 Selmer, Aufgaben- und Ausgabenverantwortung von Bund, Lindern und Gemeinden, NJW 1996,
2062, 2063.
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und Verwaltungsausgaben zugrunde.?3?2 Der Konnexititsgrundsatz legt nicht nur der
jeweiligen staatlichen Ebene die Ausgabenlast fiir die von ihr wahrzunehmende
Aufgabe auf, also fiir die sog. Zweckausgaben, er gilt gem. Art. 104 a Abs. 5 GG auch
fiir die bei den Behdrden der jeweiligen Ebene entstehenden Verwaltungsaufgaben.
Danach hat die jeweilige Ebene die Kosten fiir ihre Verwaltung, also die
Verwaltungsausgaben zu tragen. Zugleich verbietet der Konnexitdtsgrundsatz aber auch
jeder Ebene, Vorhaben zu finanzieren, die nicht in ihre eigene
Verwaltungszusténdigkeit fallen, und der anderen Ebene die Finanzierung ihrer eigenen
Aufgaben  aufzuerlegen.23® Nicht erlaubt ist damit grundsitzlich eine
Mischfinanzierung, also die Finanzierung einer einzelnen Aufgabe durch beide
staatlichen Ebenen.z3* Zu unterscheiden davon ist allerdings der Fall, daf sich Bundes-
oder Landesaufgaben nur faktisch iiberschneiden, bzw. verschrinken. Als Beispiel
konnten hierzu die erlaubte, ja sogar erforderliche Beteiligung verschiedener
Baulasttriger am Bau von Verkehrswegekreuzungen?35 oder die Kostenaufteilung im
Offentlichen  Personenverkehr genannt werden.23¢ Insofern  gebietet der
Konnexititsgrundsatz sogar, daf3 jede staatliche Ebene die Kosten tragen muf3, die dem

Anteil seiner Verpflichtung zur Aufgabenwahrnehmung entspricht.237

2.2.1.2 Die Ausnahmen des Konnexitéitsprinzips

Wiéhrend Art. 104 a Abs. 5 die reinen Verwaltungsausgaben zwingend allein dem

Verwaltungstrager zuordnet, werden die Zweckausgaben dagegen differenziert

betrachtet. So sehen Art. 104 a Abs. 2 bis 4 GG drei Ausnahmen von der Grundregel

232 7Zweckausgaben dienen dem Sachzweck des Einzelplans und der Erfiillung des Verwaltungszwecks,
wihrend Verwaltungsausgaben die personlichen und séchlichen Ausgaben sind, die die Tatigkeit des
Verwaltungsapparats ermdglichen. Plakativ 1468t sich daher sagen, dal Verwaltungsausgaben
insbesondere fiir den Verwaltungsapparat anfallen, Zweckausgaben indes durch das Verwaltungshandeln,
Henneke, Offentliches Finanzwesen-Finanzverfassung, Rdnr. 195 ff.

233 Laufer/Miinch, S. 150; BVerfGE 26, 338; 390; BverwGE 44, 351, 364.

234 Ferner verbietet der Konnexititsgrundsatz auch nur die Mischfinanzierung hinsichtlich der
Finanzierung durch beide staatliche Ebenen, nicht jedoch die Finanzierung einer Aufgabe eines Landes
durch weitere Lander, vgl. Jarass/Pieroth, GG, Art. 104a Rdnr. 3; zweifelnd Klaus Stern, Das Staatsrecht
der Bundesrepublik Deutschland, Band II, Miinchen 1980, S. 1146.

235 Fischer-Menshausen, in: von Miinch/Kunig, Grundgesetzkommentar, Art. 104a Rdnr. 5a.

236 BverwGE 81, 312, 314 f.

237 BverwGE 81, 312, 314.
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des Art. 104 a Abs. 1 GG vor. Fiir letztere gelten die Durchbrechungen des

Konnexititsgrundsatzes nicht.238

So bestimmt Art. 104 a Abs. 2 GG, daB3 der Bund die Ausgaben zu tragen hat, die
anfallen, wenn die Linder im Auftrag des Bundes handeln. Die Regelung rechtfertigt
sich daraus, daf} die Lander dann Aufgaben im Auftrag des Bundes ausfiihren und der
Bund dadurch weitergehende Weisungsbefugnisse gegeniiber den Lédndern besitzt.

Insofern hat der Bund auch die Kostenlast zu tragen.?3?

Eine weitere Ausnahme ist in Art. 104 a Abs. 3 GG normiert.2*0 Danach konnen
Ausgaben fiir Geldleistungsgesetze, die von den Landern ausgefiihrt werden, ganz oder
zum Teil vom Bund getragen werden.?4! Das Grundgesetz geht allerdings nicht
zwingend davon aus, daBl die Ausgaben fiir derartige Gesetze vom Bund getragen
werden miissen. So konnen die Geldleistungsgesetze gem. Art. 104 a Abs. 3 S. 1 GG
selbst bestimmen, ob der Bund die Leistungen ganz oder auch teilweise finanziert.242
Wenn der Anteil der Liander an der Ausgabenlast fiir derartige Geldleistungsgesetze
mindestens ein Viertel betrigt, ist gem. S. 3 der Vorschrift allerdings die Zustimmung
des Bundesrates erforderlich. Wenn der Anteil des Bundes an der Kostenlast mindestens
die Halfte betrdgt, legt S. 2 der Vorschrift fest, da das Gesetz in der
Bundesauftragsverwaltung ausgefiihrt werden muf3. Die Vorschrift schafft damit einen
Interessenausgleich zwischen den Lindern und dem Bund. Zum einen kann der Bund
ohne Zustimmung des Bundesrates den Léndern keine wesentliche Kostenlast im
Rahmen von Geldleistungsgesetzen auferlegen, zum anderen weist das Grundgesetz
dem Bund stirkere Aufsichtsrechte in Form der Auftragsverwaltung zu, wenn er den

grofleren Anteil der Kostenlast tragt.

238 Werner Hoppe, Der Anspruch der Kommunen auf aufgabengerechte Finanzausstattung, DVBI. 1992,
117; Jarass/Pieroth, Art. 104 a Rdnr. 12.

239 Als Beispiel 148t sich die Errichtung einer neuen Bundesautobahn nennen, die gem. Art. 90 Abs. 2
GG in Form der Bundesauftragsverwaltung durchzufiihren ist. Der Bund hat in einem solchen Fall die
Baukosten zu tragen, wihrend die spiter anfallenden Kosten fiir das Verwaltungspersonal und die
Verwaltungsbehdrden entsprechend Art. 104 a Abs. 5 GG von dem jeweiligen Land getragen werden
miissen, Schmidt Bleibtreu/Klein, GG Kommentar, Art. 104a Rdnr. 9.

240 Siehe hierzu Fischer-Menshausen, in: von Miinch/Kunig, Grundgesetz, Art. 104a Rdnr. 15 und
Schmidt-Bleibtreu/Klein, Grundgesetzkommentar, Art. 104a Rdnr. 10ff.

241 Geldleistungsgesetze sind zum Beispiel das Sparprimien-, das Wohngeld- oder das
Bundesausbildungsforderungsgesetz.

242 1 aufer/Miinch, S. 151.
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Die dritte Ausnahme vom Konnexititsgrundsatz regelt Art. 104 a Abs. 4 GG und
betrifft die Investitionsfinanzhilfen des Bundes. Aufgrund konjunktur-, struktur-, und
wachstumspolitischer Griinde kann der Bund einzelnen Landern und auch Gemeinden,
bzw. Gemeindeverbinden Finanzhilfen fiir besonders bedeutsame Investitionen
gewihren.243 Soweit sie fiir Gemeinden oder Gemeindeverbiande bestimmt sind, muf3
die Vergabe der Mittel jedoch in den Hinden der Lénder liegen.2** Die Finanzhilfen
diirfen auch lediglich fiir Sachinvestitionen gewéhrt werden, die die Lénder oder
Gemeinden selbst vornehmen oder bei Dritten fordern; sie diirfen nicht als pauschaler
ZuschuB3 gewidhrt werden, sondern miissen zur Erreichung eines der in S. 1 der
Vorschrift genannten Forderungszielen erforderlich sein.24> Derartige Finanzhilfen
wurden beispielsweise fiir den Bau offentlicher Verkehrsmittel, fiir Stadtsanierungen
und Stadtentwicklungen gewihrt.246 Ein aktuelles Beispiel fiir die Finanzhilfen ist
bislang das Investitionsforderungsgesetz Aufbau Ost. Auf der Grundlage dieses
Gesetzes gewihrt der Bund den neuen Lindern seit 1995 bis Ende 2001 zusédtzliche
zweckgebundene Mittel in Hohe von jahrlich 6,6 Milliarden DM.247

Derartige Finanzhilfen des Bundes fithren zwangslaufig zu einer Einschrinkung der
Autonomie der Lénder, da die Ablehnung einer Finanzhilfe durch die Lénder kaum
vorstellbar ist. Um eine zu starke Abhéngigkeit der Ldnder vom Bund zu verhindern,
miissen die Finanzhilfen aus dem Bundeshaushalt an die Lénder die Ausnahme bleiben.
Zusatzlich darf der Bund auch jeweils nur einen Teil der Finanzierungslast
tibernehmen.?#8 Die Lénder sind dariiber hinaus auch verfahrensrechtlich geschiitzt, da
die Finanzhilfen gem. Art. 104a Abs. 4 S. 2 GG ein zustimmungsbediirftiges
Bundesgesetz oder eine Verwaltungsvereinbarung aufgrund des
Bundeshaushaltsgesetzes voraussetzen.?*® Sowohl das Gesetz als auch die

Verwaltungsvereinbarung miissen alles Wesentliche flir die Finanzhilfen enthalten z.B.

243 Siehe Schmidt-Bleibtreu/Klein, Grundgesetzkommentar, Art. 104a Rdnr. 18 ff. m.w.N.

244 BVerfGE 39, 96, 122; 41, 291, 313.

245 Jarass/Pieroth, Art. 104a Rdnr. 9.

246 Der aktuelle Finanzbericht enthilt Zahlen der jeweils gewihrten Finanzhilfen, vgl.
Bundesministerium der Finanzen, Finanzbericht 2001, Berlin, S. 152.

247 Bundesministerium der Finanzen, Finanzbericht 2001, S. 151. Das Investitionsforderungsgesetz
entfillt ab dem 1.1.2002. Die Mittel werden dann als Sonderbedarfs-Bundesergéinzungszuweisungen
weitergewahrt.

248 BVerfGE 39, 96, 116.

249 Die Verwaltungsvereinbarung miissen alle gleichermaBen betroffenen Lénder schriftlich und nach
gehoriger Aushandlung abschlieen, BVerfGE 41, 291, 308. Mdglich ist aber auch die Finanzierung
eines Einzelprojektes eines Landes, BVerfGE 39, 96, 121.
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die Arten der zu fordernden Investitionen, die Bestimmung der Hohe des Bundesanteils
und die Fixierung eines einheitlichen VerteilungsmaBstabs fiir den Fall, da3 die Summe
der von den Landern angeforderten Bundesmittel den Ansatz im Bundeshaushalt

ibersteigt.230

Eine weitere wichtige, in Art. 104a GG nicht erwdhnte Ausnahme des
Konnexitdtsgrundsatzes besteht in der Finanzierung der Gemeinschaftsaufgaben nach
Art. 91a GG.»! Da der Bund bei den Gemeinschaftsaufgaben mitwirkt und an der
Verwirklichung der Gemeinschaftsaufgaben ein Eigeninteresse hat, verwundert es nicht,
dall Art. 91a Abs. 4 GG auch die Ausgabenlast fiir die Gemeinschaftsausgaben auf die
Lander und den Bund verteilt. Wiederum sind die Lénder vor einer zu groflen
EinfluBnahme des Bundes durch dessen Finanzierung geschiitzt: Die finanzielle
Beteiligung der Lénder ist einheitlich festzusetzen und das Ndhere mulBl ein
Bundesgesetz mit Zustimmung des Bundesrates regeln.?>2 Der Bund beteiligt sich
allerdings im Rahmen von Gemeinschaftsaufgaben nicht an der Ausgabenlast fiir die

entstehenden Verwaltungsausgaben. Insoweit gilt Art. 104a Abs. 5 GG.233

Der Konnexititsgrundsatz legt nicht nur der jeweiligen staatlichen Ebene die
Ausgabenlast fiir die von ihr wahrzunehmende Aufgabe auf, also fiir die sog.
Zweckausgaben, er gilt gem. Art. 104 a Abs. 5 GG auch fiir die bei den Behdrden der
jeweiligen Ebene entstehenden Verwaltungsaufgaben.2’* Danach hat die jeweilige
Ebene die Kosten fiir ihre Verwaltung, also die Verwaltungsausgaben zu tragen.
Zugleich verbietet der Konnexitdtsgrundsatz aber auch jeder Ebene, Vorhaben zu

finanzieren, die nicht in ihre eigene Verwaltungszustindigkeit fallen, und der anderen

250 BVerfGE 41, 291, 306f.

251 Henneke, Offentliches Finanzwesen-Finanzverfassung, Rdnr. 217.

252 Hinzuweisen ist in diesem Zusammenhang darauf, daB der Bund beim Ausbau und Neubau von
Hochschulen und bei Aufgaben im Bereich der Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur die
Halfte und bei Aufgaben im Bereich der Verbesserung der Agrarstruktur mindestens die Halfte der
Ausgaben zu tragen hat, vgl. Art. 91a Abs. 4 GG, Henneke, Offentliches Finanzwesen-Finanzverfassung,
Rdnr. 219.

253 Hans Herbert von Arnim, Finanzzustindigkeit, in: Handbuch des Staatsrechts, hrsg. von Isensee und
Kirchhof, Heidelberg 1990, Band IV, § 103 Rdnr. 63 ff. Weitere Ausnahmen befinden sich im Gibrigen in
Art. 120 und 106a GG, s. Henneke, Offentliches Finanzwesen-Finanzverfassung..

254 7zweckausgaben dienen dem Sachzweck des Einzelplans und der Erfiillung des Verwaltungszwecks,
wiahrend Verwaltungsausgaben die personlichen und séchlichen Ausgaben sind, die die Tatigkeit des
Verwaltungsapparats ermoglichen. Plakativ 146t sich daher sagen, daBl Verwaltungsausgaben
insbesondere fiir den Verwaltungsapparat anfallen, Zweckausgaben indes durch das Verwaltungshandeln,
Henneke, Offentliches Finanzwesen-Finanzverfassung, Rdnr. 195 ff.
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Ebene die Finanzierung ihrer eigenen Aufgaben aufzuerlegen.255 Nicht erlaubt ist damit
grundsitzlich eine Mischfinanzierung, also die Finanzierung einer einzelnen Aufgabe
durch beide staatlichen Ebenen.23¢ Zu unterscheiden davon ist allerdings der Fall, daf3
sich Bundes- oder Landesaufgaben nur faktisch iiberschneiden, bzw. verschrianken. Als
Beispiel konnten hierzu die erlaubte, ja sogar erforderliche Beteiligung verschiedener
Baulasttriger am Bau von Verkehrswegekreuzungen?3’7 oder die Kostenaufteilung im
Offentlichen  Personenverkehr genannt werden.2®8  Insofern  gebietet der
Konnexititsgrundsatz sogar, da3 jede staatliche Ebene die Kosten tragen muf3, die dem

Anteil seiner Verpflichtung zur Aufgabenwahrnehmung entspricht.2>°

2.2.1.3 Reformbediirftigkeit der geltenden Regelung

In jiingerer Zeit gerieten die geltenden Regelungen des Konnexitétsprinzips verstirkt in
die Kritik und waren beispielsweise Gegenstand des Juristentages 1996 in Karlsruhe. So
verstérkte sich der Druck in Richtung Novellierung des Art. 104 a GG und es stellte und
stellt sich die grundsitzliche Frage, ob das Fundament, auf dem die
Lastenverteilungsregelung in Art. 104 a GG ruht, heute noch tragfdhig ist. Maflgebender
AnlaB fiir den Reformdruck ist, dal die durch das Bundessozialhilfegesetz veranla3ten
Ausgaben der Liander und Gemeinden fiir Sozialhilfeleistungen seit 1980 in hohem
Ausmall  gestiegen sind und den betroffenen Korperschaften jeglicher
Gestaltungsspielraum genommen ist. Dem stehen sinkende Einnahmen aus den

Steueraufkommen gegeniiber, an denen Lander und Gemeinden beteiligt sind.260

Kritisiert wird in zunehmenden Mal3e die Ankniipfung der Finanzverantwortung an die
Verwaltungszustindigkeit. So sei die Voraussetzung, daBl der ermessensgeprigte
Gesetzesvollzug die Kosten staatlicher Aufgaben verursache, heute nicht mehr gegeben.
Aufgrund des Regelungsperfektionismus des modernen Gesetzgebers, der sich nicht

mehr damit begniige, die Ziele festzulegen und Handlungsformen zu bezeichnen, habe

255 Laufer/Miinch, S. 150; BVerfGE 26, 338; 390; BverwGE 44, 351, 364.

256 Ferner verbietet der Konnexititsgrundsatz auch nur die Mischfinanzierung hinsichtlich der
Finanzierung durch beide staatliche Ebenen, nicht jedoch die Finanzierung einer Aufgabe eines Landes
durch weitere Lander, vgl. Jarass/Pieroth, GG, Art. 104a Rdnr. 3; zweifelnd Klaus Stern, Das Staatsrecht
der Bundesrepublik Deutschland, Band II, Miinchen 1980, S. 1146.

257 Fischer-Menshausen, in: von Miinch/Kunig, Grundgesetzkommentar, Art. 104a Rdnr. 5a.

258 BverwGE 81, 312, 314 f.

259 BverwGE 81, 312, 314.

260 Selmer, Aufgaben- und Ausgabenverantwortung von Bund, Landern und Gemeinden, NJW 1996,
2062, 2064.
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es die Verwaltung nicht mehr in der Hand, durch maB3volle Entscheidungen die Kosten
eines Gesetzes in Grenzen zu halten oder durch groflziigige Entscheidungen die Kosten
auszuweiten. Durch ein hohes Mall an Normierungsdichte und durch eine starke
normative Bindung der gesetzesausfilhrenden Verwaltung werde der kommunalen
Selbstverwaltung kaum noch Raum gelassen.2¢! Insbesondere Art. 104 a Abs. 2 lasse
die Lander schutzlos, da der Bund durch bloBes Unterlassen einer Kostenbestimmung
auch fiir Geldleistungsgesetze die Kostentragungsfolge des Art. 104 a Abs. 1 GG
herbeifiihren und den Zustimmungsvorbehalt des Bundesrates (Art. 104 a Abs. 3 S. 3

GG) aushebeln konne.262

Auch der Gutachter des Juristentages?¢3 ist der Auffassung, dal die
Finanzverantwortung nicht an die Verwaltungszustindigkeit angeknlipft werden sollte,
sondern dafl grundsitzlich die gesetzgebende Korperschaft die Kosten der durch ihr
Gesetz verursachten Zweckausgaben tragen sollte (sog. Verursacherprinzip). Dies hitte
zur Folge, daB3 der Bund den Léndern bei der Ausfiihrung der Bundesgesetze durch die
Léander die notwendigen Kosten zu erstatten habe. Nur dort, wo die Ladnder noch einen
Spielraum zu eigener Entscheidung haben, sollten die Kosten nach Ansicht des

Gutachters auch von den Lindern getragen werden.

2.2.2 Die Steuergesetzgebung

Das Grundgesetz bestimmt im Bereich der Steuergesetzgebung mit der

Kompetenzregelung in Art. 105 GG als lex specialis zu Art. 70 ff GG2%4, ob der Bund

oder die Lénder tiber die Einfithrung, Hohe, Erh6hung und Senkung von Zollen263,

261 Andere Ansicht Selmer, Aufgaben- und Ausgabenverantwortung von Bund, Lindern und Gemeinden,
NIW 1996, 2062, 2065: Auch dort, wo der Gesetzgeber auf die Zubilligung von Rechtsfolgeermessen
zugunsten gebundener Entscheidungen verzichte, blieben der Verwaltung durchgehend behdordliche
Beurteilungsfreirdume bei der Auslegung und Anwendung unbestimmterGesetzesbegriffe.

262 Vgl. statt vieler: Grote, Aufgaben- und Ausgabenverantwortung in der Finanzverfassung, JZ 1996,
832, 834; Heun, Aufgaben- und Ausgabenverantwortung, DVBL 1996, 1020, 1023; Friedrich Schoch,
Die Reformbediirftigkeit de Art. 104a GG, ZRP 1995, 387, 389.

263 Vgl. Ferdinand Kirchhof, Empfehlen sich MaBnahmen, um in der Finanzverfassung Aufgaben- und
Ausgabenverantwortung von Bund, Landern und Gemeinden stirker zusammenzufithren?, NJW, Beil. H.
23/ 1996, 21,22 f.

264 Noch speziellere Vorschriften bestehen mit Art. 140 GG i.V.m. Art. 137 Abs. 6 WRV fiir die
Kirchensteuern.

265 7p6lle sind Abgaben, die nach den fiir sie geltenden Tarifen von einer Warenbewegung iiber die
Zollgrenze erhoben werden, vgl. BVerfGE 8, 260, 269. Zolle sind ein Unterfall der Steuern,
Jarass/Pieroth, Art. 105 Rdnr. 24.
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Finanzmonopolen2%¢ und jeweiligen Steuern zu entscheiden haben. Art. 105 GG gilt
dabei nur fiir Steuern, nicht fiir sonstige Abgaben. Zwar enthilt Art. 105 GG keine
Legaldefinition des Begriffs der Steuern, doch wird auf § 3 Abs. 1 Abgabenordnung
zuriickgegriffen.26” Danach sind Steuern Geldleistungen, die nicht eine Gegenleistung
fir eine besondere Leistung darstellen und von einem offentlich-rechtlichen
Gemeinwesen zur Erzielung von Einnahmen allen auferlegt werden, bei denen der
jeweilige Steuertatbestand zutrifft, an den das Steuergesetz die Leistungspflicht kniipft.
Die Erzielung von Einnahmen kann Nebenzweck sein.2¢® Zu unterscheiden von den
Steuern sind die  Geblihren und Beitrdge, fiir die die besondere
Gesetzgebungszustindigkeitsregelung des Art. 105 GG nicht gilt, sondern vielmehr die
allgemeinen Regelungen der Art. 70 ff GG. Von den Steuern unterscheiden sich
Gebiihren und Beitrdge dadurch, dal3 sie stets als Gegenleistung fiir ein Handeln des
Staates erbracht werden; ebenso wie die Steuern sind sie aber auch 6ffentlich-rechtliche

Geldleistungen.269

Grundsitzlich identisch mit den allgemeinen Gesetzgebungskompetenzen der Art. 70 ff
GG ist die Systematik der Gesetzgebungskompetenzen in der Steuergesetzgebung nach
Art. 105 GG nur insoweit, als der Bund eine ausschlieBliche, sowie eine konkurrierende
Gesetzgebungskompetenz fiir die jeweils ausdriicklich genannten Steuerarten besitzt.270
Die konkurrierende Steuergesetzgebungskompetenz des Bundes ist allerdings weit
gefaBit  und erstreckt sich auf  die von der ausschlieBlichen
Steuergesetzgebungskompetenz nicht umfaflten ,iibrigen Steuern. Die Systematik der
Steuergesetzgebungskompetenz ~ unterscheidet sich  von den  allgemeinen
Gesetzgebungskompetenzen daher in der ansonsten bestehenden Allzustindigkeit der
Lander. Anders als im Rahmen der Art. 30 und 70 Abs. 2 GG sind die Lander gerade

nicht fiir die Steuern zustdndig, die von der konkurrierenden oder ausschlieBlichen

266 Finanzmonopole sind Einrichtungen des 6ffentlichen Rechts, die mit dem AusschlieBlichkeitsrecht
fiir die Herstellung und Vermarktung eines Wirtschaftsgutes ausgestattet sind, vgl. Fischer-Menshausen,
in: von Miinch/Kunig, Grundgesetz, Art.105 Rdnr. 15 m.w.N.. Gegenwirtig existiert nur noch das
Branntweinmonopol, Jarass/Pieroth, Art. 105 Rdnr. 24.

267 BVerfGE 93, 319, 346.

268 BVerfGE 98, 106, 118.

269 Zum Steuerbegriff siehe BVerfGE 55, 274, 299 und Franz Klein, Zur VerfassungsmiBigkeit der
Kiinstlerabgabe nach dem Entwurf eines Kiinstlersozialversicherungsgesetzes, DB 1981, 370 ff.

Bei der Gebiihr besteht die Gegenleistung des 6ffentlich-rechlichen Gemeinwesens in einem konkreten,
bestimmten Verwaltungshandeln, wéhrend beim Beitrag eine Einrichtung zur Verfiigung gestellt wird, zu
deren Errichtungs- und Unterhaltungskosten derjenige, der von der Einrichtung einen wirtschaftlichen
Nutzen hat, in Form einer Umlage herangezogen wird, BVerfGE 7, 244, 255 und 9, 291, 297.
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Gesetzgebungskompetenz des Bundes nicht umfafit werden. Da die Finanzverfassung
auf dem Gebiet der Finanzen ,,als abschlieBende Regelung* anzusehen ist>’!, kann somit
nicht auf Art. 70 Abs. 1 oder sogar Art. 30 zuriickgegriffen werden.272 Art. 105 Abs. 2 a
GG, der als lex specialis zu Art. 30 und 70 Abs. 1 GG anzusehen ist, stellt daher fest,
daB die Lénder nur fir wenige, Ortlich begrenzte Steuern die

Steuergesetzgebungskompetenzen besitzen.

Art. 105 Abs. 1 GG beschriankt die ausschlieBliche Gesetzgebungskompetenz des
Bundes auf die Zolle und Finanzmonopole. Im Bereich der Zollgesetzgebung hat die
ausschlieSliche Kompetenz des Bundes allerdings durch die stetige Weiterentwicklung
der Européischen Union immer mehr an Bedeutung verloren. So verdrangten die EU-
Marktordnungsvorschriften mit Abschopfungsregelungen nahezu vollstindig nationale
Zollgesetze der Mitgliedsstaaten. Zusitzlich darf der Bund keine neuen
Finanzmonopole schaffen. Beides hat schlielich dazu gefiihrt, da die ausschlieBliche
Gesetzgebungskompetenz des Bundes 1im Bereich der Steuergesetzgebung
einschlieBlich seines in diesem Bereich bestehenden Steuerfindungsrechts lediglich

noch formal besteht und politisch keine Rolle spielt.273

Anders verhélt es sich mit der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz des Bundes
im Bereich der Steuergesetzgebung. Diese ist sowohl in politischer als auch in
rechtlicher Hinsicht von grofer Bedeutung fiir die Steuerhoheit im deutschen
Bundesstaat. So besteht die konkurrierende Steuergesetzgebungskompetenz des Bundes
nach Art. 105 Abs. 2 GG fiir alle ,,iibrigen Steuern* unter den Voraussetzungen, daf3
ihm entweder das Aufkommen dieser Steuern ganz oder zum Teil zusteht oder die
Voraussetzungen des Art. 72 Abs. 2 GG vorliegen. Damit hat der Bund in der Regel
immer die konkurrierende Gebungskompetenz iiber bestehende oder neu zu findende
Steuern, da eine der beiden Voraussetzungen stets gegeben sein wird. Im Regelfall wird
der Bund gem. Art. 106 GG bereits aus der jeweiligen Steuer einen Ertrag erhalten.
Sollte dies nicht der Fall sein, wird zumindest die in Art. 72 Abs. 2 GG genannte

Voraussetzung gegeben sein. Ebenso wie im Rahmen der allgemeinen

270 Art. 105 GG nimmt allerdings hierbei auf Art. 106 GG Bezug.
271 BverfGE 67, 256, 286.
272 Jarass/Pieroth, Art. 70 Rdnr. 1.
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Gesetzgebungskompetenz bewirkte die Verfassungsidnderung des Art. 72 Abs. 2 GG
auch fiir die Steuergesetzgebungskompetenzen keine wesentlichen Anderungen.?7+ Der
Bund hat mittlerweile von seiner konkurrierenden Steuergesetzgebungsbefugnis
vollstindig Gebrauch gemacht, so daB3 die Lander im Bereich der Steuern, die unter die
konkurrierende Steuergesetzgebungsbefugnis des Bundes fallen, nicht mehr
steuergesetzlich titig werden konnen. Diese Sperrwirkung schlieft damit das
grundgesetzlich formal bestehende Recht der Lander, selbst Steuergesetze im Bereich
der Steuern der konkurrierenden Steuergesetzgebungskompetenz des Bundes zu
erlassen, wenn der Bund nicht von seinem Steuergesetzgebungsrecht Gebrauch macht,

in der Verfassungswirklichkeit nahezu vollstédndig aus.

Den Lindern verbleibt nur der von Art. 105 Abs. 2a GG gewéhrte Spielraum zu eigenen
steuerlichen Initiativen. Danach haben die Lidnder die Steuergesetzgebungsbefugnis
tiber die ortlichen Verbrauch-27> und Aufwandsteuern?’¢. Diese Befugnis wird allerdings
wiederum eingeschrinkt. So diirfen die Verbrauch- und Aufwandsteuern keinen

bundesgesetzlich geregelten Steuern gleichartig sein.

In dem verbleibenden Rahmen haben die Léander allerdings das sogenannte
Steuerfindungsrecht; sie konnen neue Steuern bestimmen und die Hohe der Besteuerung
selbstéindig festlegen. Beispiele solcher ortlicher Verbrauch- und Aufwandsteuern sind
die Jagdsteuer?’?, die Spielgeritesteuer?’®, die Vergniigungsteuer?’® und die
Zweitwohnungsteuer?80.  Diese  Steuern sind jedoch  wenig ertragreiche
Bagatellsteuern.28! Da zudem hiaufig der Verwaltungsaufwand fiir diese Steuern in

keinem angemessenen Verhéltnis zu ihrem Ertrag steht, haben die Ladnder auf die

273 Das ausschlieBliches Steuerfindungsrecht bezieht sich jedoch lediglich auf Gesetze, die Abgaben fiir
Warenbewegungen iiber die Zollgrenze erheben und auf das noch bestehende Finanzmonopol fiir
Branntwein. Weitere Finanzmonopole darf der Bund nicht schaffen, vgl. Laufer/Miinch, S. 153.

274 Laufer/Miinch, S. 154.

275 Verbrauchsteuern kniipfen die Belastung an den Verbrauch von konsumierbaren Giitern, BFHE 57,
473, 489. Sie werden regelmiBig im Wege der Uberwilzung vom Verbraucher getragen, BVerfGE 14,
76,96 und 27, 375, 384.

276 Aufwandsteuern belasten die Aufwendungen fiir das Halten von Verbrauchsgegenstinden,
Jarass/Pieroth, Art. 105 Rdnr. 8.

277 BVerfG, NVwZ 89, 1152.

278 BFH, NVwZ 90, 903 f.

279 BVerfGE 40, 56, 64; 42, 38, 41 und BverwGE 45, 277, 280.

280 BVerfGE 65, 325, 346 ff; BverwGE 58, 230, 234; NVwZ 89,565 f.

281 yon Miinch, Staatsrecht, Band I, Rdnr. 557.
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Erhebung dieser Steuern in der Praxis verzichtet?2 und in den
Kommunalabgabengesetzen die Steuergesetzgebungshoheit fiir diese oOrtlichen

Verbrauch- und Aufwandsteuern den Gemeinden tiberlassen.283

In der Steuergesetzgebungspraxis ist daher die Steuergesetzgebungsbefugnis der Lander
nahezu bedeutungslos. Auch wenn das faktische Schwergewicht bei der allgemeinen
Gesetzgebung bereits beim Bund liegt, ist das Ubergewicht des Bundes in der
Steuergesetzgebung noch ausgeprigter, so da3 die Linder von der Steuergesetzgebung
des Bundes abhingig sind. Um diese Abhdngigkeit zu kompensieren, steht den Landern
iiber den Bundesrat ein Mitwirkungsrecht an der Steuergesetzgebung des Bundes zu. So
sind gem. Art. 105 Abs. 3 GG Bundesgesetze iiber Steuern, deren Aufkommen den
Landern oder den Gemeinden, bzw. Gemeindeverbinden ganz oder zum Teil zusteht,
zustimmungsbediirftig. Da die wichtigsten und ertragreichsten Steuern gem. Art. 106
Abs. 3 GG Gemeinschaftsteuern sind, deren Ertrige sowohl dem Bund als auch den
Landern zustehen, besitzen die Ladnder mit der Moglichkeit des absoluten Vetos im
Bundesrat ein wirksames Instrument, um an der Steuergesetzgebung des Bundes
mitzuwirken und dadurch diese zu ihrem Gunsten zu beeinflussen und Nachteile fiir

sich abzuwenden.

Nach der Finanzverfassung kommt den Gemeinden selbst keine eigene
Steuergesetzgebungshoheit, bzw. Steuersatzungshoheit zu. Umstritten ist daher, ob
unter das gem. Art. 28 Abs. 2 GG garantierte Satzungsrecht der Gemeinden auch die
ErschlieBung eigener Steuerquellen zahlt.284 Dafiir spricht, da3 das von Art. 28 Abs. 2
GG den Gemeinden und Gemeindeverbidnden eingerdumte Recht auf Selbstverwaltung
auch die Finanzhoheit umfafit, also das Recht auf eine aufgabenadidquate
Finanzausstattung. So gewihrt die Finanzhoheit den Gemeinden die Befugnis zu einer
eigenverantwortlichen Einnahmen- und Ausgabenwirtschaft im Rahmen eines
gesetzlichen Haushaltwesens.?85 Dagegen spricht jedoch die abschlieBende Regelung
des Art. 105 GG.28¢ Letztlich braucht diese Frage nicht entschieden zu werden. Wie

zuvor beschrieben, haben die Linder in den Kommunalabgabengesetzen den

282 Bayern hat z.B. im Jahre 1979 die Getrinke-, Vergniigung-, und Jagdsteuer aufgehoben, vgl.
Laufer/Miinch, Das foderative System der Bundesrepublik Deutschland, S. 156.

283 Vgl. z.B. § 1 KAG Nordrhein-Westfalen oder §§ 1, 3 KAG Schleswig-Holstein.

284 S0 zumindest Stern, Staatsrecht, § 46 III 1 m.w.N.

285 BVerfGE 26, 228, 244.
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Gemeinden die Steuersatzungshoheit verlichen, mit der Folge, daB die
Steuersatzungskompetenz der Gemeinden aus der in Art. 105 Abs. 2a GG den Lindern
verliehenen Steuergesetzgebungskompetenz abgeleitet wird. Daraus folgt zugleich, daf3
das Steuersatzungsrecht der Gemeinden nicht weitergehen kann als das
Steuergesetzgebungsrecht der Lénder. Damit konnen die Gemeinden nur in den
Bereichen tétig werden, in denen auch die Lander steuergesetzlich titig werden
konnten, wobei die Steuersatzung der Gemeinden im Rang unter dem eines formlichen
Gesetzes steht. Zu unterscheiden hiervon ist die von Art. 106 Abs. 6 S. 2 GG den

Gemeinden eingerdumte Befugnis Hebesétze der Realsteuern festzusetzen.287

2.2.3 Die Ertragshoheit

Von den Steuergesetzgebungskompetenzen zu unterscheiden ist die Ertragshoheit.
Diese entscheidet grundsitzlich, welcher Ebene im deutschen Bundesstaat welcher
Anteil an den Staatseinnahmen zusteht, und bestimmt damit den finanziellen Spielraum
des Bundes und der Lander und zugleich ihr finanzpolitisches Verhiltnis zueinander.
Von dieser vertikalen Verteilung der Ertrdge zwischen Bund und Léndern ist die
horizontale Verteilung der Ertrage zwischen den einzelnen Léndern zu unterscheiden.
Diese legt fest, wie die Linder und Gemeinden untereinander die ihnen zustehenden

Finanzmassen aufzuteilen haben.

Sowohl die vertikale als auch die horizontale Verteilung der Steuerertrdge legen fest,
wie die Steuerertrdge primir auf die einzelnen Gebietskorperschaften aufgeteilt werden
sollen. Es erscheint daher nicht {iberzeugend, bereits auf dieser Stufe von einem
Finanzausgleich zu sprechen.?®® Der eigentliche Finanzausgleich folgt erst als zweite,
zeitlich nachgelagerte Stufe: dann ndmlich, wenn im Anschlu8 an die vertikale und
horizontale Ertragszuweisung eine Korrektur nach der unterschiedlichen Finanzkraft
erforderlich ist, damit keine zu groBen Unterschiede in der Finanzausstattung der
einzelnen Gliedstaaten entstehen. Erst diese nachgelagerte Korrektur sollte als

eigentlicher Finanzausgleich bezeichnet werden.

286 Dieter Birk, Steuerrecht I, 2. Aufl., Miinchen 1994, § 7 Rdnr. 13.

287 Die Garantie der Hebesatzrechtsetzung besteht nur im Rahmen eines Gesetzes, so daB die Hebesitze
nach unten und oben begrenzbar sind, Jarass/Pieroth, Art. 106 Rdnr. 14. Das Hebesatzrecht der
Gemeinden findet sich im Grund- und Gewerbesteuergesetz, vgl. Birk, Steuerrecht I, § 7 Rdnr. 15.

288 S0 aber Birk, Steuerrecht I, § 8 Rdnr. 1 ff.



78

2.2.3.1 Die vertikale Ertragszuweisung

Art. 106 Abs. 1 bis 4 GG regelt die vertikale Ertragszuweisung zwischen dem Bund und
den Léndern. Dabei bestimmt sich die Ertragshoheit unabhéingig von den
Steuergesetzgebungskompetenzen, wéihrend diese teilweise umgekehrt inhaltlich an die
Ertragshoheit ankniipfen. So verfiigen die Lander iiber eigene Steuerquellen, ohne selbst
entsprechende Steuergesetzgebungskompetenzen zu besitzen. Der Bund besitzt
hingegen Gesetzgebungskompetenzen {iber Steuern, deren Ertrdge ihm nicht

zugewiesen sind.

Art. 106 Abs. 1 GG weist dem Bund zunidchst die Ertrige der Zolle und der
Finanzmonopole und damit zugleich der Steuern zu, die der Bund in diesem Bereich
neu findet. Weiterhin stehen ihm die Ertrdge der groBBen (speziellen) Verbrauchsteuern
und der meisten  Verkehrsteuern zu.  Neben  der  ausschlieBlichen
Gesetzgebungskompetenz iiber die Zolle und die Finanzmonopole steht dem Bund
damit auch die alleinige Ertragshoheit {iber diese zu. Anzumerken ist jedoch, daBl die
Zolleinnahmen seit 1975 den Européischen Gemeinschaften und nicht mehr dem Bund
zuflieBen. Daneben stehen dem Bund die Ertrige solcher Verbrauch- und
Verkehrsteuern zu, die einen einheitlichen Besteuerungssatz erforderlich machen, da sie
von iiberregionaler Belastungswirkung sind.28 Dies sind zum Beispiel die
StraBenverkehrsteuern, die Kapitalverkehrsteuern, die Versicherungsteuer, die
Ergdnzungsabgabe zur Einkommensteuer und zur Korperschaftsteuer???, Abgaben im
Rahmen der Europdischen Union oder auch die Verbrauchsteuern, soweit sie nicht den
Lindern ganz oder zum Teil zugewiesen werden.??! Ein weiterer Grund, die Ertrdge

dieser Steuern dem Bund zu iiberlassen, besteht in der aus finanzwirtschaftlichen

289 Laufer/Miinch, Das foderative System der Bundesrepublik Deutschland, S. 159.

290 Die Ergiinzungsabgabe zur Einkommen- und Korperschaftsteuer wurde erstmals ab dem 1.1.1968
aufgrund des Ergidnzungsabgabengesetzes erhoben, das die damals voraussehbaren Deckungsliicken im
Bundeshaushalt schlieBen sollte. Nach der Abschaffung der Ergénzungsabgabe wurde diese erst im Zuge
der deutschen Einheit wieder als Zuschlag zur Lohn-, Einkommen- und Korperschaftsteuer erneut
erhoben. Nach einer weiteren nur voriibergehenden Abschaffung wurde die Ergénzungsabgabe als
Solidarititszuschlag mit dem Gesetz zur Umsetzung des foderalen Konsolidierungsprogramms vom
23.6.1993 mit Wirkung zum 1.1.1995 wieder eingefiihrt, Henneke, Offentliches Finanzwesen-
Finanzverfassung, Rdnr. 708.

291 7y den Verbrauchsteuern, die dem Bund ganz zugewiesen werden, gehdren die Branntwein-,
Mineral6l, Tabak- und Schaumweinsteuer (BVerfGE 27, 375, 383), sowie die {iiberortlichen
Aufwandsteuern (BVerfGE 16, 64, 74). Nicht dem Bund allein zugewiesen werden die Biersteuer, die
Einfuhrumsatzsteuer und die 6rtlichen Verbrauch- und Aufwandsteuern.



79

Erfordernissen resultierenden Notwendigkeit der anndhernd gleichen
Erhebungsweise.2?2 Von der heute zum Teil hitzig gefiihrten Diskussion iiber die
Mineral6lsteuer und den Ertrag aus dieser Steuer von immerhin ca. 79 Milliarden DM
darf man sich iiber die Ertragskraft dieser Vielzahl von Steuern, deren Aufkommen
allein dem Bund zusteht, nicht tduschen lassen: Sie ist mit einem Gesamtaufkommen
von 152 Milliarden DM zwar nicht gering, macht jedoch nur 16,7 % des

Gesamtsteueraufkommens der Bundesrepublik aus.293

Mit nur 4 % ist der Anteil der Steuern am Gesamtsteueraufkommen, der allein den
Léndern zusteht, erheblich geringer. So weist Art. 106 Abs. 2 GG den Léandern die
Ertrage aus der Erbschaftsteuer, der Kraftfahrtzeugsteuer?*4, einem Teil der
Verkehrsteuern2?5, der Biersteuer??® und aus der Abgabe von Spielbanken zu. Diese

Steuern besitzen in der Regel eine regional bedingte Wirkung.

Die wichtigsten und ertragreichsten Steuern stehen gemill Art. 106 Abs. 3 und 4 GG
dem Bund und den Léindern gemeinsam zu und werden als Gemeinschaftsteuern
bezeichnet. Zu ihnen zdhlen die Einkommensteuer (einschlieBlich der Lohnsteuer), die
Korperschaft- und die Umsatzsteuer. Diese Steuern machen etwa 70 % des
Gesamtsteueraufkommens der Bundesrepublik aus.?97 Beide staatlichen Ebenen in der
Bundesrepublik erhalten damit eine Mischung aus dem Ertrag von stark und schwach
einkommensabhédngigen Steuern und profitieren somit gleicherma3en vom Wachstum
des Gesamtsteueraufkommens, bzw. sind gleichermaBlen vom Sinken des

Gesamtsteueraufkommens betroffen.298

Das Aufkommen der Korperschaftsteuer und der nicht veranlagten Einkommensteuer
(mit Ausnahme der Lohnsteuer) steht dem Bund und den Léndern je zur Hélfte zu. Dies

ergibt sich aus Art. 106 Abs. 3 S. 2 GG. Das Aufkommen an der Lohnsteuer und an der

292 Laufer/Miinch,Das foderative System der Bundesrepublik Deutschland, S. 159.

293 Bundesministerium der Finanzen, Finanzbericht 2001, S. 262.

294 Die Kraftfahrzeugsteuer ist mit 12,7 Milliarden DM die wichtigste Landessteuer, vgl.
Bundesministerium der Finanzen, Finanzbericht 2001, S. 262.

295 Den Léindern werden gem. Art. 106 Abs. 2 Nr. 4 GG die Ertriige aus den Verkehrsteuern nur
zugewiesen, soweit sie nicht dem Bund oder dem Bund und den Léndern gemeinsam zugewiesen werden.
Damit verbleiben den Léndern die Ertrdge der Feuerschutz-, der Grunderwerb-, der Lotterie- und
Rennwettsteuer, vgl. Jarass/Pieroth, Art. 106 Rdnr. 5.

296 Die Biersteuer ist die einzige den Lindern aus Tradition zustehende Verbrauchsteuer.

297 Bundesministerium der Finanzen, Finanzbericht 2001, S. 262.
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veranlagten Einkommensteuer steht ihnen derzeit zu je 42,5 % zu. 15 % vom
Gesamtaufkommen dieser Steuern stehen namlich den Gemeinden geméal Art. 106 Abs.
5 GG 1.V.m. § 1 Gemeindefinanzreformgesetz zu. Erst die verbleibenden 85 % werden

dann gleichermaflen auf den Bund und die Lénder aufgeteilt.2®

Die Anteile des Bundes und der Lander an der Umsatzsteuer sind in der Verfassung
nicht festgelegt. Sie bilden die einzigen Posten im Rahmen der bundesstaatlichen
Aufteilung der Steuerertrdge, die durch ein zustimmungspflichtiges Bundesgesetz
bestimmt werden miissen und so verhidltnismaBig disponibel sind, und erdffnen die
Moglichkeit, die Ertragsverteilung im Gesetzgebungsverfahren der unterschiedlichen
Bedarfsentwicklung in Bund und Léndern anzupassen.3% Das Grundgesetz legt in Art.
106 Abs. 3 S. 4 Grundsitze fest, nach denen die Verteilung der Umsatzsteuer erfolgen
soll. Eine Neuverteilung der Umsatzsteuer ist nach Art. 106 Abs. 4 S. 1 GG erst dann
moglich, wenn eine nachhaltige und nicht nur geringfiigige Verschiebung des
Verhiltnisses zwischen Einnahmen und Ausgaben des Bundes und der Léander
eingetreten ist. Dann muB der Bundesgesetzgeber die Umsatzsteuerverteilung
revidieren. Ab 1998 wurden die Anteile des Bundes und der Lénder an dem
Umsatzsteuerautkommen noch dadurch verringert, daB3 die Gemeinden gemif3 Art. 106

Abs. 5a GG am Umsatzsteueraufkommen beteiligt wurden.30!

2.2.3.2 Die horizontale Ertragszuweisung

Wihrend Art. 106 GG die Verteilung des Steueraufkommens zwischen den beiden

staatlichen Ebenen vornimmt, regelt das Grundgesetz in Art. 107, wie die Lander die

thnen nach Art. 106 GG zugewiesenen Finanzmittel untereinander zu verteilen haben.

298 1 aufer/Miinch, Das foderative System der Bundesrepublik Deutschland, S. 163.

299 Da dariiber hinaus den Gemeinden 12 % des Aufkommens aus dem Zinsabschlag als Gemeindeanteil
zustehen, erhalten der Bund und die Linder je 44 % von dem Zinsabschlag, Henneke, Offentliches
Finanzwesen-Finanzverfassung, Rdnr. 713.

300 Birk, Steuerrecht I, § 8 Rdnr. 6; Henneke, Offentliches Finanzwesen-Finanzverfassung, Rdnr. 715;
Siekmann, in: Sachs, Grundgesetzkommentar, Art. 106, Rdnr. 14.

301 Die seit 1969 festgelegten Anteile des Bundes und der Lénder an der Umsatzsteuer unterscheiden sich
zum Teil erheblich. So standen dem Bund fiir die Jahre 1993 und 1994 63 % und den Léndern 37 % an
der Umsatzsteuer zu. Ab 1995 standen dem Bund nur noch 56 % und den Landern 44 % zu. Ab 1996
wurde der Bundesanteil sogar noch weiter reduziert und betrdgt seitdem nur noch 50,5 %, so daf} die
Léander sogar 49,5 % erhalten. Anzumerken ist auch, da3 der Gemeindeanteil in Ausfiihrung zu Art. 106a
GG und die Anteile, die dem Bund als Ausgleich fiir die Belastungen aus dem erhohten Bundeszuschuf3
fiir die gesetzlichen Rentenversicherungen zugewiesen werden, vorweg abgezogen werden miissen,
Bundesministerium der Finanzen, Finanzbericht 2001, S. 78 ff.
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Fiir die Verteilung des Autkommens der Landessteuern und des Lianderanteils am
Aufkommen der Gemeinschaftsteuern, mit Ausnahme der Umsatzsteuer, unter den
Landern ist grundsétzlich das ,,6rtliche Aufkommen® entscheidend. Danach bekommt
das jeweilige Land die Finanzmittel in die eigenen Finanzkassen, die auf seinem
,Landesgebiet“ vereinnahmt wurden.392 Um Diskrepanzen, Bevorzugungen oder
Benachteiligungen einzelner Lénder zu vermeiden, sieht das Grundgesetz in Art. 107
Abs. 1 S. 2 vor, daB} ein zustimmungsbediirftiges Bundesgesetz die Abgrenzung3%? und
Zerlegung3%4 des ortlichen Aufkommens regelt. Daher bestimmen sich die Einnahmen
der Finanzbehorden auf dem Gebiet der jeweiligen Lander nach den
Zustandigkeitsvorschriften ~ der  Abgabenordnung (§§ 16 ff.)) und der
Einzelsteuergesetze. Diese Gesetze kniipfen in Bezug auf das ,,0rtliche Autkommen*

vorwiegend an die duBBeren Merkmale wie Betriebsstitte und Wohnsitz an.

Die Verteilung des Landeranteils am Aufkommen der Umsatzsteuer unter den Lindern
erfolgt nicht unter dem Gesichtspunkt des ,,0rtlichen Aufkommens®, sondern vielmehr
gemall Art. 107 Abs. 1 S. 4 GG nach Bedarfskriterien. So erfolgt die Verteilung des
Landeranteils an der Umsatzsteuer grundsitzlich ,,nach Maligabe ihrer Einwohnerzahl®,
mit der Folge, daBB Die Regelung weniger steuerkriftige Lénder begiinstigt. Daneben
kann gemil3 Art. 107 Abs. 1 S 4, 2. Halbs. GG ein Teil der Umsatzsteuereinnahmen als
Erginzungsanteile an finanzschwache Lénder verteilt werden. Diese noch starker
bedarfsorientierte Verteilung kann durch ein zustimmungsbediirftiges Bundesgesetz
durchgefiihrt werden. Der Umfang darf allerdings nicht mehr als ein Viertel des
Landeranteils am Aufkommen der Umsatzsteuer betragen.305 Im
Finanzausgleichsgesetz3%¢ hat der Bund diese Ausgleichserméchtigung in vollem

Umfang ausgeschopft. Daher werden % des Lénderanteils am Aufkommen der

302 Birk, Steuerrecht I, § 8 Rdnr. 9; Fischer-Menshausen, in: von Miinch/Kunig, Grundgesetz, Art. 107,
Rdnr. 6 ff.

303 Unter Abgrenzung ist in diesem Zusammenhang zu verstehen, daB einem Land Steuern ganz
zugesprochen werden, Jarass/Pieroth, Art. 107 Rdnr. 3.

304 Unter Zerlegung ist demgegeniiber zu verstehen, daB Steuern unter verschiedenen Lindern verteilt
werden, Fischer-Menshausen, in: von Miinch/Kunig, Grundgesetz, Art. 106 Rdnr. 8 und 10; Schmidt-
Bleibtreu/Klein, Grundgesetzkommentar, Art. 107 Rdnr. 6.

305 Die Erginzungsanteile diirfen jedoch die Steuereinnahmen der davon profitierenden Linder nur bis
zu 92 % des Lénderdurchschnitts anheben. Die Zuweisung darf daneben auch nicht dazu fiihren, daf3 die
Steuereinnahmen eines Landes unter den Landesdurchschnitt absinken, § 2 Abs. 2 und 3
Finanzausgleichsgesetz.

306 Finanzausgleichsgesetz vom 26.6.1993 (Art. 33 des Gesetzes zur Umsetzung des Foderalen
Konsolidierungsprogramms von diesem Datum, BGBL. I S. 944,977) in der Fassung des Gesetzes vom
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Umsatzsteuer nach dem Einwohnerschliissel und die verbleibenden % in Form der

Ergéinzungsanteile an die finanzschwécheren Lénder verteilt.307

Die Zuweisung der Ergdnzungsanteile an bestimmte Lénder gleicht allerdings nicht die
Finanzkraft zwischen den Landern aus, sondern lediglich die Steuerkraft. So werden als
Finanzkraft nicht nur die erzielten Steuereinnahmen (Steuerkraft), sondern die Summe
der Steuereinnahmen und der anderen ins Gewicht fallenden laufenden Einnahmen
bezeichnet.3%8 Es unterscheidet sich deshalb die Zuweisung der Ergéinzungsanteile von
dem umverteilenden Finanzausgleich, da die Ergidnzungsanteile lediglich zu einem

Ausgleich der Steuerkraft fiihren. 30°

2.2.4 Der Finanzausgleich

Die bisherigen Ausfithrungen bezogen sich auf die primire Verteilung der Steuerertrige
zwischen dem Bund und den Lindern sowie auch unter den Lédndern selbst. Das
Grundgesetz sieht daneben Regelungen vor, diese primére Steuerverteilung zu
korrigieren. Dies ist notig, da die Finanzkraft zwischen den Liandern sich zum Teil
gravierend unterscheidet, einige finanzschwache Liander die ihnen obliegenden
Aufgaben nicht erfiillen konnten und die ,,Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse® (Art.
106 Abs. 3 S. 4 GG) gefidhrdet wire. Hinzuweisen ist in diesem Zusammenhang
insbesondere auf die flinf neuen Linder, deren Finanzkraft ohne einen Finanzausgleich
deutlich hinter der Finanzkraft der alten Lander zurilickstdnde und die nicht in der Lage
wiren, ihre Aufgaben zu finanzieren.3! Eine derartige sekundire Ertragsumverteilung
findet zwischen den Léndern als horizontaler sowie zwischen dem Bund und einzelnen
Liandern als vertikaler Finanzausgleich statt. In diesem bundesdeutschen
Finanzausgleich verwirklicht sich ,.ein bilindisches Prinzip fiireinander”, das auch im

Verhiltnis der Lander untereinander gilt. So verpflichtet dieses Prinzip die einzelnen

28.4.1995 (BGBIL. I S. 583), zuletzt gedndert durch das Gesetz zur Fortsetzung der
Unternehmenssteuerreform vom 29.10.1997 (BGBI. I S. 2590, 2598).

307 Birk, Steuerrecht I, § 8 Rdnr. 10f.

308 Fischer-Menshausen, in: von Miinch/Kunig, Grundgesetz, Art. 107 Rdnr. 15. Als Beispiel fiir eine
derartige Abgabe ist die Forderabgabe auf Erdol- und Erdgasgewinnung nach § 31 BberG zu nennen, die
insbesondere fiir Niedersachsen eine nicht unerhebliche Einnahmequelle darstellt.

309 Laufer/Miinch, Das foderative System der Bundesrepublik Deutschland, S. 167.

310 Siekmann, in: Sachs, Grundgesetzkommentar, Art. 107 Rdnr. 6.
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Lander, ungeachtet ihrer Eigenstaatlichkeit und finanziellen Selbstindigkeit, zu

gewissen Hilfeleistungen an andere, finanziell leistungsschwache Lénder.3!!

2.2.4.1 Die Entwicklung zum jetzigen Finanzausgleich

Die einfachgesetzliche Normierung der Finanzkraft der Lénder einschlielich der
kommunalen Finanzkraft sorgt seit Jahrzehnten fiir verfassungsrechtliche Diskussionen,

die im folgenden skizziert werden sollen.

2.2.4.1.1 Die Rechtsprechung des BVerfG vor dem 01.01.1995

Zeitlich vor der im Rahmen des Foderalen Konsolidierungsprogrammes ergangenen
Neufassung des Finanzausgleichsgesetzes’!2 war die Frage der sachgerechten
Normierung des Finanzausgleichs im Verhéltnis von Bund und Landern wie der Lander
untereinander bereits Gegenstand zweier Entscheidungen des
Bundesverfassungsgerichts.3!3 In seiner ersten Entscheidung aus dem Jahr 1986
bemiihte sich das Gericht, materielle Kriterien unmittelbar aus Art. 106 und 107 GG zu
aktivieren und arbeitete heraus, dal} es sich bei Art. 106, 107 GG um ein in sich
geschlossenes vierstufiges Finanzausgleichssystem handelt.314 Es betonte insbesondere
die Aufgabenorientierung der Steuerverteilungsregelungen. Bund und Lénder miiften
finanziell in die Lage versetzt werden, die ihnen verfassungsrechtlich zukommenden
Aufgaben auch wahrzunehmen. Erst mit Erreichung dieses Ziels sei es Bund und
Liandern moglich, ihre Aufgaben eigenstindig und eigenverantwortlich
wahrzunehmen.3’> Das BVerfG qualifizierte die Finanzverfassung ausdriicklich als
Rahmenordnung?'® und hob hervor, daf} sich innerhalb dieses Rahmens der politische
ProzeB3 nach seinen eigenen Regelungen und Bedingungen zu entfalten vermoge, der

Rahmen selbst indes eine Grenze darstelle, die der Gesetzgeber nicht {iberschreiten

311 BVerfGE 72, 330, 386 und 86, 148, 214; s. auch Irene Kesper, Bundesstaatliche Finanzordnung,
Baden-Baden 1998.

312 Am  23.6.1993 verabschiedet als Art. 33 des Gesetzes zur Umsetzung des Foderalen
Konsolidierungsprogrammes - FKPG - (BGBI 1. 944).

313 BVerfGE 72, 330; 86, 148,

314 BVerfGE 72, 330, 396 f, dazu ausfiihrlich: Joachim Wieland, Die verfassungsrechtliche
Rahmenordnung des Finanzausgleichs, - BVerfGE 72, 330 -, Jura 1988, 410, 415 ff.

315 BVerfGE 72, 330, 383 f.

316 BVerfGE 72, 330, 390, 395.
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diirfe.3!7” Wihrend der Begriff der Finanzkraft weit zu verstehen sei’!®, verfiige der
Bundesgesetzgeber bei den Erginzungszuweisungen nicht {iber grenzenloses
Ermessen.3’® Das bis zu dieser Entscheidung angewandte System der
Erginzungszuweisungen wurde mit der Begriindung fiir verfassungswidrig erklért, daf3
sich der Gesetzgeber darauf beschrinkt habe, pauschal Sonderbedarfe von
Bundesldndern anzunehmen, ohne diese iiberhaupt zu benennen und regelmiBig deren

Angemessenheit zu liberpriifen.320

Der Versuch der verfassungsunmittelbaren Konkretisierung materiell-rechtlicher
Vorgaben durch das BVerfG bei Wahrung politischer Gestaltungsspielrdume fiihrte
zunidchst dazu, dall eine Neuregelung des FAG getroffen wurde. Da diese nicht zu
befriedigen vermochte, gingen noch vor Herstellung der deutschen Einheit zahlreiche

Lander erneut gegen die im FAG getroffenen Regelungen vor.32!

Mit der Entscheidung vom 27.5.1992 bestitigte das BVerfG seine in E 72, 320
entwickelte Konzeption. Es hob hervor, da3 es der Bundesregierung verboten sei, bei
Verhandlungen, die alle Lénder angingen, die Landesregierungen je nach ihrer
parteipolitischen Richtung verschieden zu behandeln.322 Unter erneuter Betonung der
materiell-rechtlich bindenden Grundgesetzbestimmungen verdeutlichte das BVerfG
insbesondere, dafl die Verteilung des Finanzaufkommens im Bundesstaat durch die
Finanzverfassung des GG darauf angelegt sei, Bund und Lander finanziell in die Lage
zu versetzen, die ihnen verfassungsrechtlich zukommenden Aufgaben wahrzunehmen.
Die staatliche Selbstindigkeit von Bund und Léndern stiitze sich auf eine
Aufgabenzuweisung und eine ihr entsprechende Finanzausstattung, die im Rahmen des
gesamtstaatlich Moglichen eine sachgerechte Aufgabenerfiillung erlaube.323 Allgemeine
Zielrichtung der grundgesetzlichen Finanzverfassung sei es, eine aufgabengerechte
Verteilung des fir Bund und Lénder verfiigbaren Finanzaufkommens auf die

verschiedenen Aufgabentrdger sicherzustellen.32* Hinsichtlich des horizontalen

317Vgl. zur Eigenart des Rahmens beim Linderfinanzausgleich BVerfGE 72, 395 ff.

318 Niheres zum Begriff der Finanzkraft unten beim horizontalen Finanzausgleich.

319 BVerfGE 72, 330, 403; niheres zu den Erginzungszuweisungen unten beim vertikalen
Finanzausgleich.

320 BVerfGE 72, 330, 420 f.

321 ygl. Henneke, Linderfinanzausgleich und MaBstibegesetz, Jura 11/ 2001, 767, 770.

322 BVerfGE 86, 148, 212.

323 BVerfGE 86, 148, 213.

324 BVerfGE 86, 148, 219.
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Finanzausgleichs nach Art. 107 Abs. 2 GG wurde erneut betont, dal3 dieser in erster
Linie ein Ausgleich des Finanzaufkommens sei und Sonderbedarfe einzelner Lander
daher aufler Betracht bleiben miifiten. Der horizontale Finanzausgleich diene dazu, den
Léandern staatliche Selbstindigkeit durch eine aufgabengerechte Finanzausstattung zu
ermoglichen.3?> Den Liandern Bremen und Saarland attestierte das BVerfG eine allein
mit den herkdmmlichen Ergénzungszuweisungen nicht mehr zu bewéltigende ,,extreme
Haushaltsnotlage®. Bei Vorliegen einer derartigen Haushaltslage sei das bundsstaatliche
Prinzip als solches beriihrt, erwachse doch aus diesem die Pflicht, betroffenen Lindern
der bundesstaatlichen Gemeinschaft mit konzeptionell abgestimmten MaBnahmen
beizustehen. Schon im Vorfeld, bei Vorliegen der Gefahr einer extremen

Haushaltsnotlage sollten bundesstaatliche Hilfeleistungen vorgenommen werden.326

2.2.4.1.2 Der gesamtdeutsche Finanzausgleich ab dem 01.01.1995

Seit dem 01.01.1995 beruht der - nunmehr umfassend gesamtdeutsche -
Finanzausgleich auf einer im Rahmen des Foderativen Konsolidierungsprogrammes
ergangenen Neufassung des Finanzausgleichsgesetzes3?’. Die Neufassung beldit den
horizontalen Finanzausgleich zwar im wesentlichen in unveridnderter Form, zieht aber
aus dem eben dargestellten Urteil des BVerfG vom 27.5.1992 insofern Konsequenzen,
als daB nunmehr nicht nur die ,,Ubergangs-Erginzungszuweisungen* fiir die
finanzschwachen alten Linder (§ 11 Abs. 5 FAG n.F.) und die ,,Sonderbedarfs-
Erginzungszuweisungen® fiir Bremen und Saarland (§ 11 Abs. 6 FAG n.F.), sondern
gerade auch die ,,Sonderbedarfs-Ergénzungszuweisungen® fiir die neuen Lander und
Berlin (§ 11 Abs. 4 FAG n.F.) der weiteren allgemeinen Anhebung der Finanzkraft

dieser Lander dienen.328

Zusitzlich und vor allem erdffnete die Neufassung nach der Ubergangsregelung des
Art. 7 Einigungsvertrag die zweite Phase des finanzwirtschaftlichen
Einigungsprozesses. Gemif3 Art. 7 Abs. 1 des Einigungsvertrages (EV) vom 31. August

1990 galt zwar die bisherige Finanzverfassung auch im Beitrittsgebiet. Um jedoch der

325 BVerfGE 86, 148, 238.

326 Vgl. dazu Anmerkungen bei Selmer, JuS 1995, 978, 983.

327 Am 23.6.1993 verabschiedet als Art. 33 des Gesetzes zur Umsetzung des Foderalen
Konsolidierungsprogrammes - FKPG - (BGBI 1. 944).

328 vgl. Selmer, JuS 1995, 978, 984.
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Aufgabe, die fiinf neuen Lénder in das System einzubinden, gerecht zu werden, wurde
das im wesentlichen mit der Zeit vor der Wiedervereinigung tibereinstimmende System
des Finanzausgleichs32° in Art. 7 Abs. 2 bis 5 durch weitreichende Ausnahmen ergénzt,
die im wesentlichen bis 1994 galten. Die wichtigste Ausnahme von den ansonsten
geltenden Regelungen des Finanzausgleichs bestand fiir den horizontalen
Finanzausgleich. So wurden die neuen Lénder bis 1994 vollstindig aus dem System des
Landerfinanzausgleichs sowie der Bundesergidnzungszuweisungen ausgeschlossen. Das
sehr geringe Steueraufkommen der neuen Lénder hitte ansonsten dazu gefiihrt, dal3 bei
sofortiger Einbeziehung der neuen Linder in den Landerfinanzausgleich die damaligen
westdeutschen ,,Nehmerldnder”, wie das finanzschwache Saarland oder Bremen, zu
,»Geberlindern geworden wiren. Die alten westdeutschen ,,Nehmerldnder wiren
daneben vor kaum tiberwindbare Haushaltsprobleme gestellt worden. Sie hétten sich

quasi iiber Nacht von ,,Nehmerldndern* zu ,,Geberlandern* entwickelt.330

Als Ausgleich fiir die neuen Linder wurde deshalb in der Neuregelung der ,,Fonds
Deutsche Einheit™ mit einem Gesamtvolumen von letztlich iiber 160 Milliarden DM
geschaffen.33! Die Summe wurde von den alten Liandern, mit Ausnahme Bremens und
des Saarlandes, und dem Bund finanziert. 1993 konnte dann allerdings die Einigung
zwischen dem Bund und den Lindern erreicht werden, nach der die neuen Léander ab
dem Jahr 1995 vollstindig in das System des darauthin nur leicht angepaf3ten
Finanzausgleichs einbezogen werden sollten. Um die Finanzkraft der alten Lander zu
erhohen, wurde der Landeranteil am Umsatzsteueraufkommen von 37 % auf 44 % und
im weiteren Verlauf nochmals auf 49,5 % erhoht.332 Erst dadurch wurde erreicht, daf3
die von den alten Léndern zu erbringenden Ausgleichszahlungen im Rahmen des
Finanzausgleichs deren Finanzkraft nicht {iberstiegen. Zwar findet damit der
Léanderfinanzausgleich nur zwischen den Lindern statt, doch war dies im vereinten
Deutschland nur aufgrund des Zugestédndnisses des Bundes moglich, auf einen Teil des

Aufkommens aus der Umsatzsteuer zu verzichten. Damit tragen zwar die meisten alten

329 Zum Finanzausgleich bis zur Wiedervereinigung siche Wolfgang Renzsch, Finanzverfassung und
Finanzausgleich, Bonn 1991. Zur Eingliederung der neuen Léander in den Finanzausgleich, siche
Siegfried F. Franke, Zur Neuordnung der Finanzverfassung im vereinten Deutschland, VerwArch Bd. 82
(1991), S. 526; Rainer Eckertz, Der gesamtdeutsche Finanzausgleich im System des geltenden
Verfassungsrechts; DOV 1993, S. 281; Wolfgang Kitterer, Finanzausgleich im vereinten Deutschland,
Heidelberg 1994.

330 Laufer/Miinch, Das foderative System der Bundesrepublik Deutschland, S. 175.

331 Henneke, Offentliches Finanzwesen-Finanzverfassung, Rdnr. 1996.
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Lander einen wesentlichen Betrag des Finanzbedarfs der neuen Lénder, doch

refinanzieren sie sich durch den erhohten Umsatzsteuerbetrag beim Bund.

Die Lastenverteilung nach den Vereinbarungen von 1993 zwischen dem Bund und den
Landern sollte in etwa ein Verhéltnis von 2 zu 1 betragen. So sollte der Bund ca. 39
Milliarden DM und die alten Linder ca. 19 Milliarden DM tragen. Die schlechtere
wirtschaftliche Entwicklung und daraus resultierend das riickldufige Steueraufkommen
der Gebietskorperschaften trugen jedoch dazu bei, das letztlich der Bund anfinglich in
etwa 5/6 der Ausgabenlast tragen muflte. Der Beitrag der alten Lénder fiel aufgrund der
Erh6éhung ihres Umsatzsteueraufkommens und des Landerfinanzausgleichs niedriger
aus als wurspriinglich geplant, wéhrend sich an der summenméfig festgelegten
Verpflichtungen des Bundes nichts dnderte. Schlielich ist die Vereinbarung fiir den
Bund gegeniiber den Léndern auch aus einem anderen Gesichtspunkt weniger giinstig:
Er kann anders als die Lander nicht auf eine Verminderung der von ihm zu tragenden
Lasten hoffen. Eine Verbesserung der Steuer- und letztlich auch der Finanzkraft der
neuen Lénder fiithrt zu verminderten Ausgleichszahlungen der alten Lander im Rahmen
des Umsatzsteuerausgleichs sowie des Lianderfinanzausgleichs. Der Bund legte
hingegen im Gesetz iiber das ,,Foderale Konsolidierungsprogramm® nicht fest, dal im
Falle einer Starkung der Steuerkraft der neuen Lander Umsatzsteueranteile an den Bund
rlickiibertragen werden miissen. Damit besteht das finanzwirtschaftliche Problem des
Bundes darin, daB sich seine Belastungen nicht aus dnderungsfahigen Relationen in der
Finanzkraft der Lénder ergeben und daB er sich verpflichtete, Umsatzsteueranteile an
die Liander abzugeben, Bundesergdnzungen zu leisten und im Rahmen des
Investitionsforderungsgesetzes ,,Aufbau Ost* Finanzhilfen zu gewihren. Diese
Verpflichtungen des Bundes kann nur ein zustimmungspflichtiges Bundesgesetz

modifizieren.333

Insgesamt sah der Finanzausgleich im vereinten Deutschland fiir das Jahr 1999 wie

folgt aus:

332 Diese Verteilung basiert auf der Einigung von 1998, Sickmann, Sachs, Grundgesetzkommentar, Art.
106 Rdnr. 23 ff. Auch nach der Einigung im Juli 2001 sind diese Anteile bislang nicht verdndert worden.
333 Laufer/Miinch, Das foderative System der Bundesrepublik Deutschland, S. 178. Es darf allerdings
nicht iibersehen werden, dafl sich der Bund durch Sparmafnahmen im Sozialbereich auf Kosten der
Linder und Gemeinden entlastete. Die Reduzierung von Bundesleistungen im Rahmen des
Arbeitslosengeldes und der Arbeitslosenhilfe fithrte zu einer verstirkten Belastung der Lénder und
Gemeinden bei der Sozialhilfe.
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Ust-Vorweg- | Lénderfinanz- Fehlbe- Sonder- Gesamt

ausgleich ausgleich trags-BEZ BEZ
Nordhrein-Westfalen -4.264 -2.578 0 0 -6.842
Hessen -1.433 -4.744 0 0 -6.177
Bayern -2.873 -3.188 0 0 -6.061
Baden-Wiirttemberg -2.478 -3.426 0 0 -5.905
Hamburg -404 -665 0 0 -1.069
Schleswig-Holstein -657 174 261 300 78
Rheinland-Pfalz -955 379 568 490 481
Niedersachsen -1.463 1.037 1.556 304 1.434
Saarland 161 294 218 1.401 2.075
Bremen -158 665 139 1.974 2.620
Mecklenburg-Vorp. 2.019 921 364 1.643 4.947
Brandenburg 2.629 1.147 525 2.149 6.450
Thiiringen 2.806 1.218 498 2.172 6.694
Sachsen-Anhalt 3.165 1.300 540 2.372 7.377
Berlin -805 5.316 919 2.881 8.312
Sachsen 4.711 2.149 910 3.658 11.427
Transvervolumen 15.490 14.602 6.497 19.344 55.933
BEZ= Bundeserginzungszuweisungen

Tabelle 4: Zahlungen im Finanzausgleich und Ust-Vorwegausgleich 1999 in Millionen

DM.
Quelle: Bernd Huber, Chancen und Grenzen des foderalen Wettbewerbs, Miinchen
2000, S. 80.

Ust-Vor- Léander- Fehl- Sonder- Gesamt

wegaus- finanzaus- betrags- BEZ

gleich gleich BEZ
Hessen -237 -785 0 0 -1.022
Hamburg -237 -391 0 0 -628
Baden-Wiirttemberg -237 -328 0 0 -565
Bayern -237 -263 0 0 -500
Nordrhein-Westfalen -186 -143 0 0 -380
Schleswig-Holstein =237 63 94 108 28
Rheinland-Pfalz -237 94 141 122 120
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Niedersachsen -186 132 197 39 182
Saarland 150 275 204 1.306 1.934
Berlin -237 1.567 271 849 2.450
Brandenburg 1.014 443 203 829 2.488
Sachsen 1.052 480 203 817 2.553
Thiiringen 1.143 496 203 884 2.725
Mecklenburg-Vorp. 1.125 513 203 915 2.756
Sachsen-Anhalt 1.188 488 203 891 2.770
Bremen -237 999 208 2.963 3.933

Tabelle 5: Zahlungen im Finanzausgleich und im Ust-Vorwegausgleich 1999 pro
Einwohner in DM.
Quelle: Bernd Huber, Chancen und Grenzen des foderalen Wettbewerbs, S. 80, 81.

Die primire und sekunddre Verteilung der Steuerertrdge im vereinten Deutschland darf
nicht dariiber hinwegtduschen, dafl die einzelnen Léander sich in ihrer finanziellen
Ausstattung zum Teil noch immer erheblich unterscheiden, obwohl durch die
Zuweisung der Steuerertrige und den Finanzausgleich bereits eine weitgehende
Angleichung der Finanzkraft erreicht wird. Dies wird vor allem vor dem Hintergrund
der zum Teil sehr hohen Schuldenlast einiger Lander deutlich. So leiden insbesondere
die alten Lander wie das Saarland, die Stadtstaaten oder Schleswig-Holstein unter einer
hohen Schuldenlast, wihrend Bayern, Baden-Wiirttemberg und auch Hessen eine
verhdltnismiBig ,,gesunde” Haushaltslage aufweisen. Auch wenn einige der neuen
Lander wie z.B. Sachsen, noch eine verhiltnisméBig geringe Schuldenlast besitzen, ist
doch zu bedenken, da3 diese in den wenigen Jahren nach der Vereinigung entstand. Sie
zeigen deshalb eine schneller wachsende Verschuldung im Vergleich zu den alten
Landern. Letztlich sind die alten Linder Bayern, Baden-Wiirttemberg, Hessen,
Nordrhein-Westfalen und selbst noch Hamburg die finanzstirksten Lénder. Es sind

deshalb diese fiinf Lénder, die die ,,finanzielle Last* der Wiedervereinigung tragen.
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2.2.4.1.3 Das Urteil des BVerfG vom 11.11.1999 und dessen Umsetzung

Das zuletzt anhiangige dritte Verfahren vor dem Bundesverfassungsgericht334 wurde von
den Geberlédndern Bayern, Hessen und Baden-Wiirttemberg als
Normenkontrollverfahren eingeleitet und hatte nicht nur den eigentlichen
Landerfinanzausgleich, sondern auch andere Regelungen des deutschen

Finanzausgleichs und der Ertragszuweisungen zum Gegenstand.335

Hintergrund der letzten Entscheidung vom 11.11.1999 war, dal das
Finanzausgleichssystem mit einem Gesamttransfervolumen von fast 56 Milliarden DM
1999 zu einer starken Angleichung der Finanzkraft in den einzelnen Lindern, allerdings
auch zu einer Schwichung der Leistungsfahigkeit der gebenden Lénder und zu einer
nahezu vollstindigen Nivellierung der Lénderfinanzen gefiihrt hatte.33¢ Aus diesem
Grund stand insbesondere der horizontale Finanzausgleich schon seit Jahren im
Mittelpunkt der Kritik und im Zentrum politischer Auseinandersetzungen. So richtete
sich die Kritik der ,,Geberldnder”, also der ausgleichspflichtigen Lander, vor allem
darauf, dal durch den Linderfinanzausgleich nicht nur strukturelle Defizite der
finanzschwicheren Lander ausgeglichen werden, sondern unter Umsténden auch deren
haushaltspolitisches Fehlverhalten. Daneben wurde auch das mit 95 % hohe

Ausgleichsniveau des Landerfinanzausgleichs geriigt.337

Das Bundesverfassungsgericht sprach sich in der Entscheidung vom 11.11.1999 fiir eine
vollstindige Neuordnung des Finanzausgleichs aus. Es kniipfte insofern an die
Entscheidungen der Jahre 1986 und 1992 an, als da3 es erneut hervorhob, daB es sich
beim Lénderfinanzausgleich um einen Finanzkraftausgleich handele, wobei als Ziel die
hinreichende Anndherung der Finanzkraft der Lander anzustreben sei.’3® Anders als in
den Entscheidungen der Jahre 1986 und 1992 sah das Gericht angesichts eines
fehlenden Katalogs von Staatsaufgaben und des potenziell unbegrenzten

Aufgabenerfindungsrechts von Bund und Lindern davon ab, die Aufgabenorientierung

334 BVerfGE 101, 158.

335 So forderten die Normenkontrollantrige der drei Linder, neben der Ausgleichsintensitit des
gegenwartigen  Finanzausgleichs, Finzelregelungen des FAG wie die Hafenlasten, die
Einwohnerveredelung bei Stadtsaaten sowie verschiedene Sonderbedarfsbundesergéinzungszuweisungen
fiir verfassungswidrig zu erklaren.

336 BVerfGE 72, 330, 398 und 86, 148, 251.

337 Laufer/Miinch, Das foderative System der Bundesrepublik Deutschland, S. 172.
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der Finanzverteilung zu betonen. Das Gericht beméngelte vor allem, da3 das FAG die
von Art. 106 und 107 GG vorgegebenen Malistdbe nicht hinreichend konkretisiere, und
verlangte eine Neuregelung, bei der zundchst in einem sogenannten Mallstdbegesetz die
in Art. 106 und 107 GG angelegten Vorgaben der Finanzverfassung durch ,,langfristig
anwendbare Mafistibe™ ndher zu verdeutlichen und zu prézisieren seien.3° Aufgrund
dieser Mafistibe solle dann ein eher kurzfristig angelegtes Finanzausgleichsgesetz ,,die
konkreten, in Zahlen gefal3ten Zahlungs- und Ausgleichsfolgen* festlegen. Es ist damit
im Gegensatz zu der alten Regelung ein vollig neuer Rahmen fiir den Finanzausgleich
erforderlich geworden: Waihrend die Bestimmungen der Mafstibe und die daraus
resultierenden Verteilungskonsequenzen bisher zugleich im FAG geregelt waren (nach
Auffassung des Gerichts in unzureichender Weise), ist jetzt eine gesetzliche Trennung

erforderlich.

Fiir die Neugestaltung hat das Bundesverfassungsgericht eine nur knapp bemessene
Frist gesetzt, so dal dem Bund und den Léndern nur wenig Zeit fiir eine Neuregelung
geblieben ist. Danach mufite bis Anfang 2003 das MaBstébegesetz in Kraft treten,
ansonsten wire das als Ubergangsrecht weitergeltende FAG verfassungswidrig
geworden. Der Gesetzgeber konnte das FAG bis Ende 2004 neu regeln.?40 Auch wenn
das Bundesverfassungsgericht dem Gesetzgeber Gestaltungsspielrdume belief3, haben
die recht prizisen Vorgaben des Gerichts Anderungen in einigen Punkten des
Finanzausgleichs und der Ertragszuweisungen erforderlich gemacht. Als Reform wurde
grundsitzlich vorgeschlagen, die drei Stufen der Zuweisung und des Finanzausgleichs,
also Umsatzsteuervorwegabzug, Landerfinanzausgleich und
Fehlbetragsbundeserginzungszuweisungen, in einem einfachen linearen Ausgleichstarif

zusammenzufassen.34!

Bereits im Juli diesen Jahres wurde nun das Malstibegesetz verabschiedet, das die
Vorgaben des Urteils des Bundesverfassungsgerichts iibernommen hat.34> Die

wesentlichen Neuregelungen bestehen im Folgenden: § 1 des MaBstG legt die MaBstidbe

338 Dazu ausfiihrlich: BVerfGE 101, 158, 222.

339 BVerfGE 101, 158, 214 ff.

340 BVerfGE 101, 158, 238.

341 vgl. Bernd Huber/ Karl Lichtblau, Konfiskatorischer Finanzausgleich verlangt eine Reform, in:
Wirtschaftsdienst 1998, S. 142; Rolf Peffekoven, Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts zum
Landerfinanzausgleich, in: Wirtschaftsdienst 1999, S. 709; Zusammenfassung der Vorschldge in Huber,
Chancen und Grenzen foderalen Wettbewerbs, S. 122 ff.
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fiir die Festsetzung der vertikalen Anteile von Bund und Léndern an der Umsatzsteuer
fest, wobei § 3 die Deckungsquoten als MaBstibe bestimmt. Da die Anteile an der
Umsatzsteuer nicht in der Verfassung festgelegt sind, sondern durch Gesetz zu regeln
sind, soll die Umsatzsteueraufteilung als ,flexibles Element“ ermdoglichen, die
Aufteilung der Finanzmasse an die jeweiligen Bediirfnisse von Bund und Léandern
anzupassen.’¥ Die §§ 8 ff befassen sich mit dem Lénderfinanzausgleich und
bestimmen, daBl grundsitzlich die Finanzkraft der Lénder, die unter den Léndern
angendhert werden muf, sich nach den ausgleichserheblichen Einnahmen bestimmt. Um
diese Finanzkraft vergleichbar zu machen, ist als abstraktes Bedarfskriterium die
jeweilige Einwohnerzahl zugrunde zu legen.344 Beziiglich der Ausgleichshohe ist eine
offene Regelung getroffen worden, die zwar eine hinreichende Anndherung der
Finanzkraft der Lénder fordert, jedoch auch eine Nivellierung der Finanzkraft der
Lander verbietet. Vereinbart wurde auch, dal ab 2005 die durchschnittliche
Abschopfung fiir jedes Geberland auf 72,5 % ,,gedeckelt® werden wird. Im {ibrigen
begrenzen die §§ 12 ff die Bundesergdnzungszuweisungen, wonach auch die
Nivellierung  der  Finanzkraft der Lénder durch die  allgemeinen

Bundeserginzungszuweisungen ausgeschlossen wird.345

Neben dem MabBstibegesetz wurde zugleich die Fortfiihrung des Solidarpaktes
beschlossen. Danach sollen die teilungsbedingten Sonderlasten der ostdeutschen Lander
im Anschlu3 an den Solidarpakt I, der im Jahre 2004 auslduft, bis zum Jahre 2020
abgebaut werden. Insgesamt stellt der Bund den ostdeutschen Landern ab 2004 bis 2020
nochmals 206 Milliarden DM zur Verfligung, wobei die Lander diese Mittel in Form
von Sonderbedarfsergdnzungszuweisungen erhalten. Daneben weist der Bund den
ostdeutschen Landern weitere Hilfen in Hohe von ca. 10 Milliarden DM jdhrlich fiir

Gemeinschaftsaufgaben, EU-Strukturfondsmittel und Investitionszulagen zu.

342 Siehe Bundesrat, Drucksache 485/01.

343 vgl. Kesper, NdsVBL. Heft 1/ 2002, 1, 3.

344 Gem. § 101 S. 2, II MaBstG ist eine Mehrbelastung einiger Linder anzuerkennen. Dies trifft auf die
Mehrbelastung der Stadtstaaten oder aufgrund der Hafenlasten zu.

345 Vgl. § 1311 1 MaBstG.
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2.2.4.1.4 Die Reformdiskussion

Nicht unerwéhnt bleiben darf in diesem Zusammenhang, daB3 die Entscheidung des
Bundesverfassungsgerichts vom 11.11.1999 und ihre Umsetzung auf erhebliche Kritik
gestoBBen ist.346 Teilweise wird angefiihrt, daB die Konstruktion eines den
Bundesgesetzgeber selbst bindenden Gesetzes nach geltendem Verfassungsrecht nicht
haltbar sei und verfassungspolitisch auf erhebliche Bedenken stofle. Die zweistufige
Normenhierarchie Verfassung/ Gesetz sei klar und abschlielend. Es gebe kein wie auch
immer geartetes, dazwischen angesiedeltes Normengebilde. Der normative Vorrang
eines MaBstibegesetzes, das den FAG-Gesetzgeber normativ binden konne, sei nicht zu

begriinden.347

Kritisiert wird ferner der vom BVerfG vorgenommene Konzeptionswechsel mit der
Folge der Preisgabe materieller Verfassungskriterien. Das Urteil von 1999 schrinke die
Flexibilitdt des Gesetzgebers entscheidend ein und lasse fiir politische Entscheidungen
und Kompromisse keinen Raum mehr.34® Entgegen der Auffassung des BVerfG gehe es
nicht um die Sachgerechtigkeit der Verteilungsmafistibe, sondern um ihre dienende
Funktion zur Herstellung einer aufgabengerechten Finanzausstattung des Bundes und
aller Lander. Nur wenn die Verteilungsmafstibe vom Gesetzgeber so gewahlt wiirden,
daB sie im Ergebnis zu einer aufgabengerechten Finanzausstattung fiihrten, gentige das
gesetzliche Regelwerk den Anforderungen der Finanzverfassung.3*® Der Gesetzgeber
konne die unterschiedliche Finanzkraft der Lander nur dann angemessen ausgleichen,

wenn er die Folgen seiner Verteilungsregelungen kenne oder zumindest anndhernd

346 Kritisch insbesondere: Joachim Linck, Das ,MaBstibegesetz“ zur Finanzverfassung - ein
dogmatischer und politischer Irrweg - Anmerkungen zum FAG-Urteil des Bundesverfassungsgerichts,
DOV 2000, 325; Bodo Pieroth, Die MiBachtung gesetzter MaBstibe durch das MaBstibegesetz, NJW
2000, 1086; Hans Heinrich Rupp, Lénderfinanzausgleich, Verfassungsrechtliche und
verfassungsprozessuale Aspekte des Urteils vom 11.11.1999, JZ 2000, 269 und Joachim Wieland, Das
Konzept eines MaBstdbegesetzes zum Finanzausgleich, DVBI. 2000, 1310; Kesper, NdsVBI. 1/ 2002, 1;
Zustimmung findet der konzeptionelle Weg des BVerfG u.a. bei Fritz Ossenbiihl, Das MaBstdbegesetz -
dritter Weg oder Holzweg des Finanzausgleichs?. in: Staaten und Steuern, Festschrift fiir Klaus Vogel
zum 70. Geburtstag, Heidelberg 2000, S. 227 ff.; Hans Peter Bull/ Veith Mehde, Der rationale
Finanzausgleich - ein Gesetzgebungsauftrag ohnegleichen - Die Aufgabe des Gesetzgebers nach dem
Urteil de Bundeverfassungsgerichts -, DOV 2000. 305, 308 f.

347 Linck, DOV 2000, 325, 327 f.

348 Vgl. Wieland, DVBL. 2000, 1310, 1311.

349 Wieland, DVBL. 2000, 1310, 1313; ebenso Hans-Peter Schneider/ Uwe Berlit, Die bundestaatliche
Finanzverteilung zwischen Rationalitit, Transparenz und Politik, Das Urteil des BVerfG zum
Linderfinanzausgleich, NVwZ 2000, 841, 846; Bull/ Mehde, DOV 2000, 305, 313.
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abzuschitzen vermoge.?® Die Forderung des BVerfG an den Gesetzgeber, ein
MafBstébegesetz zu erlassen, dessen finanzielle Auswirkungen auf alle Betroffenen er
gar nicht kenne und auch gar nicht kennen solle, begegne neben politischen auch
insofern verfassungsrechtlichen Bedenken, als das Gesetz das rechtsstaatliche Gebot der

Bestimmtheit miBBachte.35!

Am MaBstibegesetz selbst wird insbesondere bemingelt, da3 die Bestimmung iiber die
vertikale Umsatzsteuerverteilung in ihrer Konkretisierung deutlich hinter den
verfassungsunmittelbaren Vorgaben aus Art. 106 Abs. 3 und Abs. 4 zurilickbleibe. Auch
bestlinden hinsichtlich des Linderfinanzausgleiches nur knappe Regelungen.?3?2 Zwar
seien im horizontalen Finanzausgleich die zuvor nur implizit vorausgesetzten Maf3stibe
besser sichtbar geworden. Es habe sich aber gezeigt, daf3 eine eindeutige Abschichtung
der gesetzgeberischen Entscheidung iiber langfristig giiltige MaBstibe und der
konkreten Zuteilungs- und Ausgleichsfolgen eine kaum erreichbare Idealvorstellung
sei; dies erkldre auch die parallele Befristung des MalBstibegesetzes und des

Finanzausgleichsgesetzes.353

2.2.4.2 Der horizontale Finanzausgleich

Die zur Zeit geltenden Regelungen stellen sich damit wie folgt dar:

2.2.4.2.1 Die verfassungsrechtliche Ausgangslage

Im Mittelpunkt der Finanzausgleichsregelungen steht Art. 107 Abs. 2 S. 1 und 2 GG,
der den Linderfinanzausgleich, also den Ausgleich der Finanzkraft zwischen den
Landern, anordnet.35* Gem. Art. 107 Abs. 2 S. 1 GG ist durch Gesetz sicherzustellen,

daBl die unterschiedliche Finanzkraft der Lander angemessen ausgeglichen wird und

hierbei Finanzkraft und Finanzbedarf der Gemeinden (Gemeindeverbédnde)

350 Wieland, DVBI. 2000, 1310, 1314; ebenso Schneider/ Berlit, NVwZ 2000, 841, 843.

351 Linck, DOV 2000, 325, 329.

352 Henneke, Linderfinanzausgleich und MaBstibegesetz, Jura 2001, 767,775.

353 Vgl. Kesper, NdsVBL. 1/ 2002, 1, 10.

354 Wenn die Finanzkraft der Linder unangemessen unterschiedlich ist, besteht fiir den Bund eine
Verpflichtung zum Ausgleich. Vgl. im iibrigen zum Lénderfinanzausgleich vgl. H. Fischer-Menshausen,
in: von Minch/Kunig, Grundgesetz, Art. 107 Rdnr. 14 ff.; Hans Peter Bull, Finanzausgleich im
Wettbewerbsstaat, DOV 1999, 269; Jirgen W. Hidien, Lénderfinanzausgleich und foderatives
Schwichungsverbot, DOV 1998, 501; Ulrich Hide, Solidaritit im Bundesstaat, DOV 1993, 461.
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beriicksichtigt werden. Dem Finanzausgleich kommt die Aufgabe zu, dafl Finanzmittel,
die den einzelnen Lindern bei der priméren Steuerverteilung zugeflossen sind, anderen
finanzschwachen Léndern zugewiesen werden. Das Grundgesetz spricht in Art. 107
Abs. 2 S. 2 von ausgleichsberechtigten und ausgleichspflichtigen Landern. Wihrend die
ausgleichsberechtigten Linder Ausgleichsanspriiche gegen die ausgleichspflichtigen
Liander haben, haben diese wiederum Ausgleichsverbindlichkeiten gegeniiber den
leistungsschwicheren Landern. Die Ertragsumverteilung regelt ein
zustimmungspflichtiges Gesetz, wobei es sich um dasselbe Gesetz handeln muf3, in dem
bereits die Ergédnzungsanteile gemal Art. 107 Abs. 1 S. 4 Hs. 2 GG geregelt sind. Daher

ist der Landerfinanzausgleich ebenfalls im Finanzausgleichsgesetz enthalten.

Naturgemdl3 geht das Interesse der einzelnen Lénder dahin, die eigene Finanzkraft so
niedrig, die der iibrigen Lander so hoch als moglich zu veranschlagen.35> In welche
Kategorie ein Land einzuordnen ist, ob es zu den ausgleichsberechtigten oder zu den
ausgleichspflichtigen Léandern gehort, hingt davon ab, wie weit es sich von der
durchschnittlichen Finanzkraft aller Lander entfernt hat. Die Klarung dieser Frage hingt
vor allem davon ab, wie die Begriffe der Finanzkraft und des Finanzbedarfs auszulegen

und in concreto anzuwenden sind.

2.2.4.2.2 Der Begriff der Finanzkraft und die Beriicksichtigung des Finanzbedarfs

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ist der Begriff der Finanzkraft
umfassend zu verstehen.35¢ Er wird demnach nicht auf die Steuerkraft reduziert, sondern
es werden neben allen Steuer- und Abgabeneinnahmen auch sonstige Einkiinfte der
Liander vollstindig einbezogen. Diese Auslegung gilt nicht nur fir die
Landerfinanzkraft, sondern auch fiir die Gemeindefinanzkraft (Art. 107 Abs. 2 S. 1, 2.
Halbsatz GG).357

Da die Finanzkraft der Lander nicht ausschlieSlich durch ihre Haushaltseinnahmen,
sondern auch durch ihren Finanzbedarf bestimmt wird, wird auch der Finanzbedarf

beim horizontalen Finanzausgleich zumindest indirekt beriicksichtigt: trotz der

355 BVerfGE 86, 148, 211 ff; vgl. auch Selmer, Das BVerfG an der Schwelle des finanzwirtschaftlichen
Einigungsprozesses - BVerfGE 86, 148, JUS 1995, 978, 980.

356 BVerfGE 72, 330, 397 ff.

357 Vgl. Selmer, JUS 1995, 978, 980.
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~primdren  Aufkommensorientiertheit“ des Léanderfinanzausgleichs regelt das
Finanzausgleichsrecht, daB die Ertrdge der Linder zur jeweiligen Einwohnerzahl in

Beziehung zu setzen sind (§§ 6 Abs. 2, 9 Abs. 1 FAG).358

2.2.4.2.3 Der ,,angemessene* Ausgleich der Finanzkraft

Gem. Art. 107 Abs. 2 S. 1 GG ist die unterschiedliche Finanzkraft der Lander
»angemessen auszugleichen. Das Bundesverfassungsgericht hat bisher davon
abgesehen, den Begriff der Angemessenheit in allgemein giiltiger Weise néher
festzulegen. Es grenzte ihn nur insofern ein, als dal es hinzufiigte, es gehe beim
Linderfinanzausgleich nur um eine ,.entsprechend ihren Aufgaben® hinreichende
Anndherung ihrer Finanzkraft.35® Bei der Festlegung dessen, was ,,angemessen® ist,
steht dem Bundesgesetzgeber von daher ein weiter Beurteilungs- und
Entscheidungsspielraum zur Verfiigung.3%° Grundsétzlicher Mafistab ist dabei die auf
dem Bundesstaatsprinzip basierende Uberlegung, daB der Leistungswille der
Geberlidnder ebensowenig geschwicht werden darf wie der Wille der Empfangerlénder,
sich selbst zu helfen. Eine vollstindige Nivellierung der Lénderfinanzen wiirde gegen
das Prinzip der Vielfalt im Bundesstaat verstoen. Andererseits wiirden zu weit gehende
Unterschiede in der Leistungskraft das Sozialstaatsprinzip verletzen und zu politischen
und sozialen Spannungen innerhalb des Bundesstaates fiihren.36! Solange sich der
Gesetzgeber bei der gebotenen Abwiégung von sachgerechten Erwédgungen leiten 140t,
ist er nicht gehindert, einzelne der genannten Gesichtspunkte in den Vordergrund zu

stellen, andere dagegen geringer zu gewichten.362

Wie die der Ausgleich letztlich erfolgt, bestimmt ein kompliziertes Regelwerk.
Wiéhrend die Linder, deren FinanzkraftmeBzahlen ihre AusgleichsmeBzahlen

iibersteigen, ausgleichspflichtig sind, sind die Linder, deren FinanzkraftmefBzahlen

358 Laufer/ Miinch, S. 170.

359 BVerfGE 86, 148, 213 ff.

360 vgl. statt vieler: Stern, Staatsrecht II, 1980, S. 1171; Selmer, Grundsitze der Finanzverfassung des
vereinten Deutschlands, in: Ver6ffentlichung der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, Bd. 52,
Berlin 1993, S. 11, 51.

361 ygl. Laufer/ Miinch, S. 171.

362 Zur Sachgerechtigikeit einzelner Erwigungen vgl. Selmer, Grundsitze der Finanzverfassung des
vereinten Deutschlands, , S. 11, 52; derselbe, in: JuS 1995, 978, 982; zur Kritik der Geberldnder vgl.
Laufer/ Miinch, S. 172.
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unter den Ausgleichsmef3zahlen liegen, ausgleichsberechtigt.363 Die Finanzkraftmef3zahl
eines Landes ist dabei die Summe der Steuereinnahmen und der Einnahmen aus der
bergrechtlichen Forderabgabe des jeweiligen Landes gem. § 7 FAG sowie der
Steuereinnahmen seiner Gemeinden gem. § 8 FAG. Damit bezeichnet die
FinanzkraftmeB3zahl die tatsichlichen Einnahmen des Landes als Ist-Groe und
absoluten Summenwert.3¢4 Demgegentiber stellt die Ausgleichsmef3zahl eine Sollgrof3e
dar. Sie wird dadurch ermittelt, daB3 die auszugleichenden Einnahmen je Einwohner im
Bundesdurchschnitt mit der Einwohnerzahl des Landes vervielfacht werden. Dabei sind
in zwei Rechenschritten getrennte Zahlen fiir das Land — als gliedstaatliche
Ausgleichsmef3zahl — und fiir die Kommunen des Landes — als kommunale
Ausgleichsmefzahl - zu bestimmen. Hierzu sind die Einwohnerzahlen jeweils nach § 9
FAG zu gewichten und fiir das Land und die Gemeinden getrennt zugrunde zu legen.365
Der horizontale Finanzausgleich fiihrt bisher dazu, daB die Finanzkraft der
ausgleichsberechtigten Lander auf mindestens 95 % der durchschnittlichen Finanzkraft

aller Lander angehoben wird.

2.2.4.3 Der vertikale Finanzausgleich

Obwohl der horizontale Finanzausgleich den entscheidenden Beitrag zur Stirkung der
Finanzkraft finanzschwacher Lander erbringen soll, darf die Leistung des vertikalen
Finanzausgleichs nicht unterschitzt werden. So ermdoglicht Art. 107 Abs. 2 S. 3 GG
dem Bund die Gewdhrung von Ergidnzungszuweisungen an leistungsschwache Lander
zur ergdnzenden Deckung ihres allgemeinen Finanzbedarfs.3¢¢ Inhaltlich nicht zum
vertikalen Finanzausgleich und deswegen bereits unter dem Punkt der vertikalen

Ertragszuweisung behandelt, gehort die Umsatzsteuerertragsverteilung am Malstab der

Art. 106 Abs. 3,4 und Art. 107 Abs. 1 GG.

363 Gem. § 5 FAG, vgl. auch von Miinch, Staatsrecht Band I, Rdnr. 562.

364 BVerfGE 101, 158, 164.

365 BVerfGE 101, 158, 164.

366 Henneke, Offentliches Finanzwesen-Finanzverfassung, Rdnr. 783; Schmidt-Bleibtreu/Klein,
Grundgesetzkommentar, Art. 107 Rdnr. 17 ff.



98

2.2.4.3.1 Bedeutung der Bundeserginzungszuweisungen

Diese Erginzungszuweisungen sind gegeniiber dem horizontalen Finanzausgleich an
sich nachrangig, auch wenn der Umfang der Ergdnzungszuweisungen mit einem
Volumen von ca. 26 Milliarden DM den Umfang des Léanderfinanzausgleichs mit ca.
14,5 Milliarden DM mittlerweile deutlich iibersteigt. Diese Nachrangigkeit ergibt sich
zum einen aus der Gestaltung als Kann-Vorschrift, zum anderen daraus, dal3 es sich um
Zuweisungen handelt, die der ,,erginzenden* Deckung des allgemeinen Finanzbedarfs

der Lander dienen.3¢7

Die auch nach dem Lénderfinanzausgleich bestehenden Unterschiede in der Finanzkraft
der Léander hatten zur Folge, daBl der Bund den leistungsschwachen3®® Liandern
Fehlbetragsergéinzungszuweisungen sowie weitere Zuweisungen u.a. fiir erhohte
»Kosten politischer Fiihrung“ an Lander mit geringer Einwohnerzahl3%® oder fiir
Sanierungsleistungen an die Lénder, die unter einer besonders angespannten
Haushaltsnotlage leiden?7%, zufiihrt. Der Bund kann die Ergénzungszuweisungen nur
durch ein zustimmungspflichtiges Gesetz vornehmen, wobei es sich um dasselbe Gesetz
handeln muB, in dem die Ergdnzungsanteile und der horizontale Finanzausgleich

geregelt sind.37!

2.2.4.3.2 Allgemeine Bundeserginzungszuweisungen

Der Bund gewihrt nach § 11 Abs. 2 zundchst den finanzschwécheren Landern, deren

Finanzkraft im Lénderfinanzausgleich auf mindestens 95 % des Landerdurchschnitts

367 Laufer/Miinch, Das foderative System der Bundesrepublik Deutschland, S. 172.

368 Die Leistungsschwiche eines Landes, von der die Gewihrung der Erginzungszuweisungen abhingig
ist, ergibt sich aus der Relation seines Finanzaufkommens zu seinen Aufgabenlasten. Leistungsschwiche
eines Landes liegt in der Regel immer dann vor, wenn auch nach Durchfilhrung des
Lénderfinanzausgleichs eine unterdurchschnittliche Finanzausstattung gegeben ist.

369 So erhalten die Lander Berlin, Brandenburg, Bremen, Mecklenburg-Vorpommern, Rheinland-Pfalz,
Saarland, Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein und Thiiringen jdhrlich die in § 11 Abs. 3 FAG
festgelegten Sonderbedarfsbundesergdnzungszuweisungen, um ihre {iberdurchschnittlichen hohen Kosten
der politischen Fiithrung sowie der zentralen Verwaltung zu finanzieren.

370 Hierunter sind die Haushaltssanierungsbundeserginzungszuweisungen an Bremen und das Saarland
zu verstehen. Diese Mittel miissen nach § 11 Abs. 4 FAG zur Haushaltssanierung verwendet werden. Der
Bund gewihrt daneben noch Sonderbedarfsbundererginzungszuweisungen an die neuen Lénder und
Ubergangsbundeserginzungszuweisungen an Linder, die durch die Reform des Linderfinanzausgleichs
zu ,,Geberldandern® geworden sind.

371 Dies ergibt sich bereits aus dem Wortlaut des Art. 107 GG, vgl. auch Jarass/Pieroth, Art. 107 Rdnr.
10.
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angehoben worden ist, Fehlbetrags-Bundesergénzungszuweisungen zum Ausgleich
thres demnach noch bestehenden Finanzkraftdefizits. Dabei werden die an 100 %
fehlenden Betrige jeweils zu 90 % ausgeglichen, so dafl im Ergebnis alle Linder
mindestens bis auf 99,5 % an de Durchschnitt herangefiihrt werden. Es wird also eine
zwar weitgehende, aber noch nicht vollstindige Angleichung der Finanzkraft

vollzogen.372

2.2.4.3.3 Sonderlast-Bundeserginzungszuweisungen

Neben der allgemeinen Anhebung der Finanzkraft der leistungsschwachen Lénder
akzeptierte das Bundesverfassungsgericht auch die Beriicksichtigung der Sonderbedarfe
einzelner Lander durch den Bundesgesetzgeber.?73 Ergdnzungszuweisungen haben sich
am Ausmal} der Sonderlast zu orientieren und diirfen nur solchen Léndern gewéhrt
werden, die finanzschwach sind und daher die Belastung aufgrund der Sonderlasten
nicht tragen konnen. Nach § 11 Abs. 3 FAG gewihrt der Bund neun kleineren Lindern
Sonderbedarfs-Bundesergdnzungszuweisungen wegen besonders hoher Kosten
politischer Fiihrung und zentraler Verwaltung.’’4 Da Léinder mit geringer
Einwohnerzahl eine hohere Pro-Kopf-Belastung aufweisen als andere Lander, sorgt der
Bund hier fiir einen Ausgleich durch anteilige Beriicksichtigung der Lasten. In Reaktion
auf die Kritik des Bundesverfassungsgerichts an der Bemessung der Leistungen
bestimmt § 11 Abs. 4 FAG (2005) eine Neufestsetzung aufgrund aktuellen
Zahlenmaterials und methodischer Grundlage; auBerdem ist eine periodische

Uberpriifung vorgesehen.373

Der Bund gewéhrt weiterhin nach § 11 Abs. 4 FAG den neuen Landern unter Einschluf3
Berlins Ergidnzungszuweisungen zum Zweck des Abbaus teilungsbedingter
Sonderbelastungen und des Ausgleichs der unterdurchschnittlichen Leistungsfahigkeit

ihrer Gemeinden.37¢ Die Leistungen, die fiir die Jahre 1995-2004 vorgesehen sind,

372 Kesper, Bundesstaatliche Finanzordnung, Grundlagen, Bestand, Reform, Baden-Baden 1998, S. 120;
Kesper, Der Finanzausgleich in der Bundesrepublik Deutschland, NdsVBI. Heft 1/ 2002, 1, 9.

373 Zu den Voraussetzungen und Grenzen der Gewihrung vgl. BVerfGE 72, 330, 404 f.; 101, 158, 225,
234,

374 Kesper, Bundesstaatliche Finanzordnung, S. 120.

375 Kesper, NdsVBI. Heft 1/ 2002, 1, 10.

376 Vgl. hierzu Selmer, Die gesetzliche Neuordnung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen,
Verfassungsrechtliche und  verfassungsrechtspolitische ~ Bemerkungen zur 2. Phase des
finanzverfassungsrechtlichen Einigungsprozesses, in: Finanzarchiv n. F., 1994, 331, 347, der hinsichtlich
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belaufen sich auf 14 Mrd. DM jihrlich. Begriindet werden sie mit dem enormen

infrastrukturellen Nachholbedarf der neuen Lander und ihrer Kommunen.377

AuBerdem erhalten gem. § 11 Abs. 5 auch diejenigen alten Lénder, die vor der
Durchfiihrung eines gesamtdeutschen Finanzausgleichs als finanzschwache Lander
Empfanger von Ausgleichszuweisungen und Fehlbetragsergdnzungszuweisungen waren
und deren Finanzkraft infolge der Schwiche der neuen Lander nunmehr nicht mehr oder
nur noch geringfiigig unter dem Linderdurchschnitt liegt, vom Bund sogenannte
Ubergangs-Bundeserginzungszuweisungen. Ziel dieser Zuweisungen ist es, die bisher
als finanzschwach ausgewiesenen alten Lénder fiir den plotzlichen Wegfall bzw. die
Verminderung der Mittel zu entschadigen, die ihnen bislang zur Verfligung gestellt

wurden.378

Gem. § 11 Abs. 6 erbringt der Bund schlieBlich Ergénzungszuweisungen zum Zwecke
der Haushaltssanierung an das Saarland und Bremen. Diese Sanierungshilfe lauft bis
zum Ende des Jahres 2004 aus. Das MaBstdbegesetz formuliert jedoch allgemeine
Malstibe fiir die Hilfe in der Haushaltsnotlage einzelner Linder in Umsetzung der

Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts.37°

2.2.5 Die kommunalen Korperschaften im bundesdeutschen Finanzsystem

Die Finanzverfassung regelt grundsétzlich nur das Verhéltnis zwischen dem Bund und
den Liandern. Die Gemeinden und Gemeindeverbinde sind deshalb als Teile der Lander
eigentlich von den Regelungen der Finanzverfassung ausgenommen, mit der Folge, daf3
die Aufgabe, fiir eine addquate Finanzausstattung der kommunalen Kd&rperschaften zu
sorgen, den jeweiligen Landern iiberlassen bleiben soll. Das Grundgesetz formuliert
deshalb z.B. in Art. 106 Abs. 9, dafl die Einnahmen und Ausgaben der Gemeinden

(Gemeindeverbinde) als solche der Lénder gelten.380

der Erginzungszuweisungen zugunsten der neuen Léander und Berlins (§ 11 Abs. 4 FAG)
verfassungsrechtliche Bedenken dufert.

377 Kesper, Bundesstaatliche Finanzordnung, S. 121.

378 Selmer, Finanzarchiv 1994, 331, 347, 348.

379 vgl. § 12 Abs. 4 des Gesetzes iiber verfassungskonkretisierende allgemeine MaBstibe fiir die
Verteilung des Umsatzsteueraufkommens, fiir den Finanzausgleich unter den Landern sowie fiir die
Gewahrung von Bundesergénzungszuweisungen (MaBstdbegesetz- Maf3stG) vom 09.09.2001, BGBI. I S.
2302; zu Grund, Voraussetzungen und Grenzen siche BVerfGE 86, 148, 258 ff.

380 Henneke, Offentliches Finanzwesen-Finanzverfassung, Rdnr. 825.
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Im Hinblick auf die von Art. 28 Abs. 2 GG garantierte Selbstverwaltung {ibernimmt das
Grundgesetz jedoch eine Mitverantwortung fiir die Gemeindefinanzen, die auch
ausdriicklich von Art. 28 Abs. 2 S. 3 GG vorgesehen ist.?® Das Grundgesetz sorgt
deshalb selbst fiir den ausreichenden finanziellen Freiraum, der fiir eine funktionierende
Selbstverwaltung der kommunalen Korperschaften erforderlich ist. Art. So weist Art.
106 Abs. 5 bis 7 GG den kommunalen Korperschaften das gesamte Aufkommen und

auch Anteile des Aufkommens bestimmter Steuern zu.

Art. 106 Abs. 5 GG rdumt den Gemeinden (nicht den Gemeindeverbidnden) eine
begrenzte Mitertragshoheit am Aufkommen der Einkommensteuer ein. Das Nihere
bestimmt ein Bundesgesetz in Form des Gemeindefinanzreformgesetzes.382 Danach
liegt gemiB §§ 1, 3 des Gemeindefinanzreformgesetzes der Anteil zur Zeit bei 15 % der
im jeweiligen Land veranlagten Einkommensteuer.3® Dariiber hinaus weist Art. 106
Abs. 5 a GG den Gemeinden einen Anteil an dem Aufkommen der Umsatzsteuer zu,384
wihrend Art. 106 Abs. 6 GG das Aufkommen der Realsteuern den Gemeinden zuweist.
Letztlich bestimmt Art. 106 Abs. 6 GG auch, dal das Aufkommen der oOrtlichen
Verbrauchs- und Aufwandsteuern den Gemeinden oder den Gemeindeverbédnden nach
Mallgabe der Landesgesetzgebung zusteht. Bestehen in einem Land keine Gemeinden,
wie bei den Stadtstaaten, so steht das Autkommen dieser Steuern dem jeweiligen Land
zu. Auch wenn die kommunalen Korperschaften durch diese Zuweisungen als eine
weitere mit Ertragshoheit ausgestattete Ebene neben den Bund und die Lénder gestellt
werden, wird eine unmittelbare Beziechung zwischen dem Bund und den kommunalen

Korperschaften dadurch jedoch nicht geschaffen.38>

381 Zur Selbstverwaltungsgarantie siche Friedhelm Hufen, Aufgabenentzug durch Aufgabeniiberlastung,
DOV 1998, 276.

382 Die Gemeinden wurden im Zuge der Finanzreform von 1969 am Aufkommen der Einkommensteuer
beteiligt, um sie von dem Ortlich stark unterschiedlichen Aufkommen der Gewerbesteuer unabhingiger
zu machen. Im Gegenzug konnen die Gemeinden durch ein zustimmungspflichtiges Bundesgesetz
verpflichtet werden, eine Umlage an den Bund und die jeweiligen Lander zu leisten, vgl. Dieter
Birk/Michael Inhester, Die verfassungsrechtliche Rahmenordnung des kommunalen Finanzausgleichs,
dargestellt am Beispiel des Landes Nordrhein Westfalen, DVBI. 1993, 1281, Hans Pagenkopf, Der
Finanzausgleich im Bundesstaat, Stuttgart 1981, S. 270 f.

383 Daneben erhalten die Gemeinden 12 % des Aufkommens aus dem Zinsabschlag. Beide Anteile
werden abgezogen, bevor der Ertrag gemall Art. 106 Abs. 3 GG zwischen dem Bund und den Lindern
aufgeteilt wird.

384 Dieser ist zur Zeit einfachgesetzlich auf 2,2% festgelegt, Henneke, Offentliches Finanzwesen-
Finanzverfassung, Rdnr. 901.
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Das Grundgesetz libernimmt grundsétzlich nur eine gewisse Mitverantwortung fiir die
Gemeindefinanzen, indem es den kommunalen Korperschaften Ertrige zuweist.
Hinsichtlich der Verteilung der Steuergesetzgebungskompetenzen nimmt das
Grundgesetz hingegen nur eine Verteilung zwischen dem Bund und den Lindern vor.
Den Gemeinden und Gemeindeverbidnden steht deshalb lediglich das Satzungsrecht
iber Steuern zu, wenn dieses ihnen zuvor von dem Bund oder den Lindern tibertragen
wurde. Gesprochen werden kann daher nur von einer derivativen Erhebungskompetenz
der kommunalen Korperschaften in Deutschland.38¢ Als Beispiel sei Art. 106 Abs. 5 S.
3GG genannt, der dem Bundesgesetzgeber die Moglichkeit einrdumt, den Gemeinden
ein Hebesatzrecht fiir den Gemeindeanteil an der Einkommensteuer zu gewédhren.387
Daneben steht den Gemeinden auch das Recht zu, fiir die Realsteuern selbstindig

Hebesitze festzusetzen.388

Fiir die kommunale Finanzausstattung von entscheidender Bedeutung sind daneben die
Zuweisungen der Lander an ihre Gemeinden und ihre Gemeindeverbiande. So sind die
Liander nach Art. 106 Abs. 7 GG verpflichtet, im Rahmen eines kommunalen
Finanzausgleichs ihre Gemeinden und Gemeindeverbdnde an dem Lénderanteil der
Gemeinschaftssteuern zu beteiligen. Die Hohe der Beteiligung wird vom
Landesgesetzgeber bestimmt, der einen bestimmten Prozentsatz festlegen mulf.
Daneben sieht das Grundgesetz noch eine fakultative Beteiligung der Gemeinden und
Gemeindeverbande an dem Aufkommen der Landessteuern vor, so dal} die Léander
einen Ermessensspielraum iiber die Hohe der Zuweisungen im Rahmen des
kommunalen Finanzausgleichs besitzen. Sie miissen allerdings gewéhrleisten, da3 die
Finanzausstattung der  kommunalen  Korperschaften — geeignet  ist,  ihre

verfassungsrechtlich garantierte Selbstverwaltungs auszuiiben.389

Letztlich finanzieren die kommunalen Korperschaften einen Grof3teil der von ihnen

durchzufiihrenden Aufgaben iiber Gebiihren und Beitréige.

385 Laufer/Miinch, Das foderative System der Bundesrepublik, S. 180.

386 Giinter Piittner, Kommunale Selbstverwaltung, in: Handbuch des Staatsrechts, hrsg. von Isensee und
Kirchhof, Heidelberg 1990, § 107 Rdnr. 59 und auch Henneke, Offentliches Finanzwesen-
Finanzverfassung, Rdnr. 893.

387 Der Bundesgesetzgeber hat von dieser Befugnis bisher allerdings keinen Gebrauch gemacht.

388 Eine gesetzlich festgelegte Obergrenze des Hebesatzes der Gemeinden besteht fiir die Realsteuern
nicht. Zur Frage der materiellen verfassungsrechtlichen Schranken der Hebesatzfestsetzung, vgl.
BayVGH, Bay VBI. 1982, 752.

389 Hans Giinter Henneke, Der kommunale F inanzausgleich, DOV 1994, 1.
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2.2.6 Die Kreditaufnahme von Bund, Lindern und kommunalen Korperschaften

Eine weitere wesentliche Moglichkeit der Finanzmittelbeschaffung besteht fiir den
Bund, die Lénder und die kommunalen Korperschaften in der Aufnahme von
Krediten.?* Fiir den Bund und die Lénder ergibt sich dieses Recht bereits daraus, daf3
sie jeweils Staaten sind, im iibrigen auch daraus, daf} sie in ihrer Haushaltswirtschaft
unabhingig und selbsténdig sind. Doch gilt das Recht zur Kreditautnahme des Bundes
und der Lénder nicht schrankenlos, da jede Kreditaufnahme zu Belastungen in spéteren
Haushaltsjahren fiihrt.3! Die Kreditaufnahme in einem Haushaltsjahr ist deshalb der
Hoéhe nach beschrinkt. Fiir den Bund regelt dies Art. 109 und 115 GG392; fiir die Lander
ihre Finanzverfassungen und ebenfalls Art. 109 GG. Fiir beide staatliche Ebenen
bestimmt Art. 109 Abs. 2 GG, dal} diese in ihrer Haushaltswirtschaft den Erfordernissen
des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts Rechnung zu tragen haben. In
Konkretisierung dieser Vorschrift bestimmt Art. 115 Abs. 1 GG fiir den Bund, daB die
Aufnahme von Krediten durch den Bund eine Erméichtigung durch Bundesgesetz
voraussetzt3?3 und dal3 die Einnahmen aus Krediten die Summe der im Haushaltsplan
veranschlagten Ausgaben fiir Investitionen grundsitzlich nicht {iberschreiten diirfen.3%4
Ahnliche Bestimmungen sind fiir die Kreditaufnahme der Linder in ihren

Landerverfassungen normiert.393

Neben dem Bund und den Léndern sind auch die Gemeinden und die
Gemeindeverbédnde zur Aufnahme von Krediten erméchtigt. Die

Ermichtigungsgrundlagen finden sich in den Gemeindeordnungen der Lénder, auf die

390 Es darf allerdings nicht {ibersehen werden, daB noch eine dritte Form der Finanzmittelbeschaffung in
der eigenwirtschaftlichen Betétigung besteht.

391 Jarass/Pieroth, Grundgesetz, Art. 115 Rdnr. 1.

392 Daneben finden sich auch Regelungen in Art. 104 und 121 EGV. Danach ist der Bund als Mitglied
des Euro-Wahrungsgebietes verpflichtet, iiberméBige 6ffentliche Defizite zu vermeiden.

393 Die Ermichtigung muB der Hohe nach bestimmt sein. Auch die Ubernahme von Biirgschaften,
Garantien oder sonstigen Gewihrleistungen, die zu Ausgaben in kiinftigen Rechnungsjahren fiithren
konnen, bediirfen einer derartigen Erméachtigung.

394 Eine Ausnahme besteht nach Art. 115 Abs. 1 S. 2 GG nur dann, wenn dies zur Abwehr einer Stérung
des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts notwendig ist. Vgl. hierzu Schmidt-Bleibtreu/Klein
Grundgesetz, Art. 115 Rdnr. 6 ff und Henneke, Offentliches Finanzwesen-Finanzverfassung, Rdnr. 571
ff.

395 Hinzuweisen ist z.B. auf Art. 103 der Verfassung Brandenburgs oder Art. 53 der Verfassung
Schleswig-Holsteins. Art. 82 der Verfassung Bayerns setzt jedoch lediglich eine gesetzliche
Erméchtigung voraus und verzichtet auf die Einschrédnkung in der Hohe der Kreditaufnahme.
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die Landkreisordnungen regelméBig verweisen.??¢ Die Kommunen diirfen jedoch
Kredite nur im Vermdgenshaushalt und nur fiir Investitionen, InvestionsmaBBnahmen
und zur Umschuldung aufnehmen, wenn eine andere Finanzierung nicht moglich ist. Im
Gegensatz zu Bund und Léndern diirfen die Kommunen mit Krediten nur investive,

nicht jedoch konsumtive Ausgaben finanzieren.3°7

Die Gebietskorperschaften haben in den letzten Jahren die Moglichkeit zur Aufnahme
von Krediten zum Teil stark in Anspruch genommen. Insbesondere nach der deutschen
Wiedervereinigung ist im Zuge der enorm gestiegenen Ausgabenbelastung die
Kreditaufnahme zu einer nicht mehr fort zu denkenden Form der
Finanzmittelbeschaffung geworden. Dies fiihrte zu einer erheblich gestiegenen
Zinsbelastung der jeweiligen Haushalte. Als Beispiel sei hier der Bund angesprochen,
der im Haushalt 2001 ca. 18 % seiner Ausgaben fiir die Zinsbelastung aufwenden

muf3.3%8

2.2.7 Die Finanzverwaltung

Das  Grundgesetz regelt in Art. 108 GG die Verteilung der
Steuerverwaltungskompetenzen.’*® Die Verwaltung der Gebiihren, Beitrige und
Sonderabgaben liegt weiterhin bei der Ebene bzw. Korperschaft, die die
Verwaltungskompetenz fiir die Sachaufgabe besitzt, fiir die die Gebiihren, Beitrdge oder
Sonderabgaben erhoben werden.400 Der Schwerpunkt der
Steuerverwaltungskompetenzen liegt gem. Art. 108 Abs. 2 GG entsprechend dem von
Art. 30 und 83 GG aufgestellten Grundsatz bei den Lidndern. Dem Bund sind jedoch
Verwaltungszustindigkeiten iiber einige in Art. 108 Abs. 1 S. 1 GG enumerativ
aufgezahlte Steuern zugewiesen. Danach besitzt der Bund die Verwaltungskompetenzen
tiber die Zolle, Finanzmonopole, die bundesgesetzlich geregelten Verbrauchsteuern
einschlieBlich der Einfuhrumsatzsteuer und der Abgaben im Rahmen der Europdischen

Gemeinschaften. Nach Art. 87 Abs. 1 GG verwaltet der Bund diese Bereiche

396 Siehe z.B. § 78 Abs. 3i.V.m. § 87 GemO Baden-Wiirttemberg und § 78 Abs. 3 i.V.m. § 85 GemO
Brandenburg.

397 Henneke, Offentliches Finanzwesen-Finanzverfassung, Rdnr. 633.

398 Bundesministerium der Finanzen, Finanzbericht 2001, S. 16.

399 Art. 108 Abs. 1 bis 5 und 7 GG sind lex specialis zu Art. 83 ff. Da Art. 108 GG die Steuerverwaltung
nicht umfassend regelt, mu3 zum Teil auf die allgemeinen Vorschriften zuriickgegriffen werden, vgl.
Jarass/Pieroth, Art. 108 Rdnr. 1.
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unmittelbar mit eigenem Verwaltungsunterbau. Den Aufbau der bundesunmittelbaren
Steuerverwaltung bestimmt das Finanzverwaltungsgesetz (FVG).40! Danach besitzt die
Bundesfinanzverwaltung einen vierstufigen Aufbau: Die oberste Bundesfinanzbehorde
ist das Bundesministerium der Finanzen. Bundesoberbehérden sind z.B. die
Bundesschuldenverwaltung, die Bundesmonopolverwaltung fiir Branntwein, das
Bundesamt fiir Finanzen, das Bundesaufsichtsamt fiir Kreditwesen. Es folgen als
Mittelbehorden die Oberfinanzdirektionen. Letztlich bilden als 6rtliche Behorden die
Hauptzolldmter einschlieBlich ihrer Dienststellen, die Zollfahndungsiamter, die
Bundesvermogensimter und die Bundesforstimter die vierte Stufe der

Bundesfinanzverwaltung.402

Die Lander verwalten alle iibrigen Steuern und besitzen eine eigene Finnzverwaltung.
Ihre Selbstindigkeit ist allerdings eingeschriankt. Zum einen werden die Lidnder im
Auftrag des Bundes gem. Art. 108 Abs. 3 i.V.m. Art. 85 GG tétig, wenn es sich um
Steuern handelt, die ganz oder zum Teil dem Bund zuflieBen. Zum anderen wird der
Aufbau der Landesfinanzbehorden und die Ausbildung der Beamten durch das FVG
einheitlich geregelt.*> Von praktischer Bedeutung ist daneben auch Art. 108 Abs. 7
GG. Danach kann die Bundesregierung mit Zustimmung des Bundesrates einheitliche
Verwaltungsvorschriften erlassen, soweit die Verwaltung den Landesfinanzbehdrden
oder den Gemeinden oder Gemeindeverbdanden obliegt. Hierauf beruhen die
Steuerrichtlinien.®* Im {brigen ist die Landesfinanzverwaltung dreistufig aufgebaut:
Die obersten Landesbehorden sind die Finanzministerien. Mittelbehdrden sind die
Oberfinanzdirektionen, wihrend die Finanzdmter als ortliche Behorden die dritte Stufe

der Landesfinanzverwaltung bilden.

Damit sind die Oberfinanzdirektionen Mittelbehorden sowohl der Bundesfinanz- als
auch der Landesfinanzverwaltung und somit Bundes- und Landesbehorden in einem.
Die Beamten der Oberfinanzdirektionen sind teils Bundes-, teils Landesbeamte, die

Prasidenten der Oberfinanzdirektionen sind gemdll § 9 Abs. 2 FVG beides zugleich.

400 BVerwG NVwZ-RR 1990, 44, 45; Siekmann, in: Sachs, Grundgesetz Kommentar, Art. 108 Rdnr. 3.
401 Finanzverwaltungsgesetz in der Fassung des Finanzanpassungsgesetzes vom 30.8.1971 (BGBL. I S.
1426), zuletzt geandert durch das Jahressteuergesetz 1997 vom 20.12.1996 (BGBI. I S. 2049).

402 Schmidt-Bleibtreu/Klein, Grundgesetz, Art. 108 Rdnr. 8 ff.

403 Dem Bund ist hierfiir in Art. 108 Abs. 2 S. 2 GG eine Bundeskompetenz zugewiesen.

404 Die Steuerrichtlinien richten sich zwar nur an die Verwaltung, besitzen aber iiber das
Gleichheitsgebot auch Bindungswirkung nach auflen, vgl. D. Birk, Steuerrecht I, § 9 Rdnr. 25.
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Damit stellen die Oberfinanzdirektionen die ansonsten im Grundgesetz nicht bekannte
Form der Mischverwaltung dar. Die verfassungsrechtliche Grundlage hierfiir findet sich
in Art. 108 Abs. 4 GG. Sie soll eine Einheit der Steuerverwaltung und die

Einheitlichkeit des Steuervollzugs im Bundesgebiet gewéhrleisten.40

Den Gemeinden oder Gemeindeverbdnden kann die Verwaltung der ihnen
ausschlieSlich  zuflieBenden Steuern, also der Ortlichen Verbrauchs- und
Aufwandsteuern und der Realsteuern, von den Léndern gemil3 Art 108 Abs. 4 S. 2 GG
iibertragen werden. Uberwiegend haben die Linder bereits von dieser Befugnis

Gebrauch gemacht.#06

2.2.8 Die Haushaltswirtschaft

AbschlieBend sollen noch einige Grundsitze der Haushaltswirtschaft erldutert und
dargestellt werden.4” Zum einen muf} die Haushalts- und Wirtschaftsfithrung der
Verwaltung aller staatlicher Ebenen einschlieflich der kommunalen Verwaltung
ordnungsgeméil und wirtschaftlich sein. Dem Bundesrechnungshof, dessen Mitglieder
richterliche Unabhéngigkeit besitzen, obliegt hierliber gemi3 Art. 114 Abs. 2 GG die
Kontrolle.4® Zum anderen sind der Bund und die Lander in ihrer Haushaltswirtschaft
grundsitzlich selbstindig und voneinander unabhéngig. Dies ergibt sich aus Art. 109
Abs. 1 GG. Dennoch kann eine derartige Selbstindigkeit und Trennung der
Haushaltswirtschaft von Bund und Léndern im Hinblick auf anndhernd gleiche
Lebensverhidltnisse im Bundesgebiet und eine effektive Wirtschafts- und
Konjunkturpolitik nicht grenzenlos gelten. Der Bund und die Lénder haben deshalb
gemill Art. 109 Abs. 2 GG bei ihrer Haushaltswirtschaft den Erfordernissen des

gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts Rechnung zu tragen. Das Grundgesetz

405 Siehe hierzu H. Fischer-Menshausen, in v. Miinch, Art. 108 GG Rdnr. 12; D. Birk, in AK-GG, Art.
108 Rdnr. 11.

406 S0 ist die Ubertragung flichendeckend fiir die Festsetzung der Grundsteuern und der Gewerbesteuern
(Anwendung der Steuerhebesdtze auf die Steuermefbescheide) sowie die Ortlichen Verbrauch- und
Aufwandsteuern erfolgt. Fiir die ortlichen Verbrauch- und Aufwandsteuern ist sie regelméfig in den
Kommunalabgabengesetzen der Lénder enthalten. Fiir die Grundsteuer und die Gewerbesteuer, die auf
bundesgesetzlicher Grundlage erhoben werden, wurden besondere Ubertragungsgesetze erlassen,
Siekmann, in: Sachs, Grundgesetzkommentar, Art. 108 Rdnr. 14. Im iibrigen sind die Gemeinden iiber
Art. 108 Abs. 5 S. 2, Abs. 7 GG, § 1 Abs. 2 AO an die Abgabenordnung und die bundeseinheitlichen
Verwaltungsvorschriften gebunden, vgl. D. Birk, Steuerrecht I, § 9 Rdnr. 26.

407 zur Abgrenzung der Haushaltswirtschaft siehe nochmals Siekmann, in: Sachs:
Grundgesetzkommentar, Art. 109 Rdnr. 4.

408 Birk, Steuerrecht I, § 9 Rdnr. 21.
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konkretisiert diese Bestimmung in den folgenden Absidtzen, indem es den
Bundesgesetzgeber erméchtigt diesen Erfordernissen Rechnung zu tragen.4%® Auf dieser
Grundlage sind das Haushaltsgrundsitzegesetz (HGrG)*!0 und das Stabilitdtsgesetz*!!
(StG) erlassen worden. Das Haushaltsgrundsitzegesetz enthélt grundlegende
Vorschriften iiber die Aufstellung (§§ 8 ff.) und die Ausfiihrung (§§ 19 ff.) des
Haushaltsplans, die Buchfithrung und Rechnungslegung (§§ 32 ff.) sowie iiber die
langerfristige Finanzplanung (§§ 50 ff.). In dem letztgenannten Abschnitt findet sich
mit § 51 HGrG auch die Vorschrift {iber den Finanzplanungsrat. Dieser ist ein
beratendes Organ, das aus dem Bundesfinanzminister, den Finanzministern der Lander
und aus Vertretern der kommunalen Korperschaften besteht. Der Finanzplanungsrat soll
die Koordinierung der einzelnen mittelfristigen Haushaltspldne ermoglichen; seine
Beschliisse, die nur einstimmig gefat werden konnen, entfalten allerdings keine

bindende Wirkung, sondern stellen nur Empfehlungen dar.412

Neben dem Finanzplanungsrat existiert die Finanzministerkonferenz, der die
Léanderfinanzminister und in der Regel der Bundesfinanzminister als Gast angehdren.
Auf der Finanzministerkonferenz, die regelmédBig abgehalten werden soll, werden
steuerliche und finanzwirtschaftliche Themen von allgemeinem Belang besprochen. Sie
dient vor allem der Diskussion von Gesetzesentwiirfen, bevor das Gesetz in die Phase

des eigentlichen formalisierten parlamentarischen Gesetzgebungsverfahrens eintritt.413

2.2.9 Fiskalfoderalismus in Bezug auf die deutsche Finanzverfassung

Untersucht man die deutsche Finanzverfassung auf ihre fiskalfoderale Ausrichtung, so
ist zunéchst festzustellen, daB3 die Finanzverfassung nahezu nur Elemente aufweist, die
fiir ihre fiskalfoderale Ausrichtung sprechen, da den Lédndern wesentliche Ertrige und
Entscheidungsbefugnisse zugewiesen werden. So weist die Finanzverfassung zundchst

den Léndern vertikal wesentliche Ertrdge aus dem Steueraufkommen zu, so daB} sie

409 Birk, Steuerrecht I, § 9 Rdnr. 9.

410 Haushaltsgrundsitzegesetz vom 19.8.1969 (BGBIL. 1 S. 1273), zuletzt gedndert durch das
Haushaltsrecht-Fortentwicklungsgesetz vom 22.12.1997 (BGBI. I S. 3251).

411 Stabilititsgesetz vom 8.6.1967 (BGBI. 1 S. 582).

412 Schmidt-Bleibtreu/Klein, Grundgesetz, Art. 109 Rdnr. 12. Zum Finanzplanungsrat siehe im iibrigen
Gunter Kisker, Staatshaushalt, in: Handbuch des Staatsrechts, hrsg. von Isensee und Kirchhof,
Heidelberg 1990, Band 1V, § 89 Rdnr. 87 ff.

413 Vgl. Walter Rudolf, Kooperation im Bundesstaat, in: Handbuch des Staatsrechts, hrsg. von Isensee
und Kirchhof, Heidelberg 1990, Band 1V, § 105 Rdnr.35 ff.
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bereits insoweit iiber erhebliche eigene Finanzmittel verfiigen. Der horizontale
Finanzausgleich stellt sich als AusfluB des ,biindischen Prinzips® zwischen den
Landern dar, da der Finanzausgleich unter den Léndern selbst erreicht wird. Die Lander
sind bei ihrer Kreditaufnahme lediglich den Regeln ihren eigenen Lénderverfassungen
unterworfen und kénnen durch die Kreditauthahme weitere Finanzmittel generieren.
Uber die eigenen und zugewiesen Finanzmittel -mit Ausnahme der den Lindern gem.
Art. 104a Abs. 4 GG als Investitionszulagen gewihrten Finanzmittel- besitzen die
Liander die Haushaltshoheit und haben die Verantwortung fiir eine adiquate
Finanzausstattung der Kommunalkorperschaften zu sorgen, die Teile der Lander sind.
Auch wenn es sich bei den Finanzverwaltungen der Lénder, die die meisten und
wichtigsten Steuern verwalten, um eine Bundesauftragsverwaltung handelt, sofern sie
nicht Landessteuern vereinnahmen, so darf nicht iibersehen werden, dal} es sich hierbei
um Landesverwaltung mit der Folge handelt, daB die {iberwiegenden
Finanzverwaltungskompetenzen bei den Lédndern liegen. Letztlich spricht auch die
eigenstandige Haushaltswirtschaft der Lander, die Koordinierung der Haushaltsplanung
im Finanzplanungsrat als auch die Einrichtung der Finanzministerkonferenz fiir eine

fiskalfoderale Ausrichtung der deutschen Finanzverfassung.

Eine Ausnahme stellen lediglich die umfassenden Steuergesetzgebungskompetenzen
des Bundes dar. So verfiigen die Lénder iiber keine nennenswerten eigenen
Steuergesetzgebungskompetenzen, so daB der Bund als Inhaber der
Steuergesetzgebungskompetenzen Steuern erheben oder senken kann, die Ertrdgnisse
aus den Steuern bestimmen und damit das Steuerautkommen beeinflussen kann. Da die
Léander jedoch iiber das Zustimmungserfordernis im Bundesrat zu Steuergesetzen, deren
Aufkommen ihnen oder den Gemeindeverbinden zustehen geschiitzt sind, kann der
deutschen Finanzverfassung selbst in diesem Bereich eine fiskalfoderale Ausrichtung

nicht abgesprochen werden.
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2.3 Die Finanzverfassung Siidafrikas

Die Finanzverfassung Siidafrikas stand bei den Verhandlungen zu der neuen Verfassung
im Gegensatz zu der konzeptionellen Frage, wie foderal das neue Siidafrika werden
sollte, nicht im Vordergrund. Dementsprechend verwundert es nicht, daf3 ihr zusammen
mit der Haushaltsverfassung erst das vorletzte Kapitel der Verfassung, namlich das 13.
Kapitel gewidmet ist. Eine klare Trennung zwischen den finanz- und
haushaltsverfassungsrechtlichen Bestimmungen nimmt die Verfassung nicht vor. Auch
bilden die eigentlichen finanzverfassungsrechtlichen Vorschriften in Siidafrika nur eine
Grundlage, wichtige Regelungen sind einfachen nationalen Gesetzen vorbehalten. Als
die endgiiltige Verfassung im Jahre 1996 verabschiedet wurde, bestanden viele dieser
Gesetze noch nicht. Sie wurden erst im Laufe der vergangenen Jahre verabschiedet und
auch heute sind die von der Verfassung vorgeschriebenen Gesetze noch nicht

vollstindig verabschiedet worden.414

Grundsitzlich zeichnet sich Siidafrika durch eine stark unausgeglichene Verteilung der
Finanzmittel auf die drei staatlichen Ebenen aus. Dies gilt sowohl fiir die vertikale
Verteilung, also die Verteilung auf die drei staatlichen Ebenen, als auch fiir die
horizontale Verteilung, also die Verteilung auf die einzelnen Provinzen und die
Lokalkdrperschaften. So sind die meisten und zugleich wichtigsten Steuern nationale
Steuern, die von der nationalen Steuerverwaltung verwaltet und erhoben werden. Das
XXVI. Verfassungsprinzip der Ubergangsverfassung*!5 verlangte von der endgiiltigen
Verfassung eine billige und gerechte Verteilung der national erhobenen Steuern. Den
Provinzen und den Lokalkorperschaften mufite damit ermoglicht werden, die
Grundversorgung und die ihnen zugewiesenen Aufgaben zu erfiillen. Entsprechend
enthdlt die Verfassung Siidafrikas in Art. 214 und 227 eine verfassungsrechtliche
Garantie, da3 den Provinzen und den Lokalkorperschaften ein gerechter Anteil der
national erhobenen Steuern zuzuweisen ist. Sie bestimmt die von der
Ubergangsverfassung verlangte gerechte Verteilung allerdings nicht selbst, sondern
tibertragt die Aufgabe der gerechten Verteilung der Finanzmittel dem Gesetzgeber, der

jahrlich das Gesetz zur Verteilung des national erhobenen Steueraufkommens

414 Das Gesetz zur Regelung der Steuergesetzgebung der Provinzen nach Art. 228 Abs. 2 der Verfassung
ist auch heute noch nicht erlassen. Und erst 1999 wurde das Offentliche Haushaltsgesetz (Public Finance
Management Act, Gesetz Nr. 1 des Jahres 1999) verabschiedet.

415 Anhang vier der Ubergangsverfassung.
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verabschiedet. Zugleich legt die Verfassung Grundsdtze fest, an denen sich die

Verteilung zu orientieren hat.

Die Unausgewogenheit der Steuerecinnahmen sowie die verfassungsrechtlich starke
Stellung der nationalen Ebene flihrten wiahrend der Verfassungsverhandlungen dazu,
daf} besondere Institutionen eingefiihrt werden muf3ten, um eine gerechte Verteilung der
Steuereinnahmen auf die drei staatlichen Ebenen zu gewéhren.*16 Neueingefiihrt wurden
deshalb u.a. die Finanz- und Steuerkommission, das Haushaltsforum und der
Haushaltsrat. Alle diese Institutionen sind an der Verteilung des Steuerautkommens und
dem Haushaltsproze beteiligt und nehmen eine zentrale Rolle ein, insbesondere die
Finanz- und Steuerkommission, die zu fast allen entscheidenden Fragen im Bereich der
Finanzverfassung Stellung nehmen. Dies betrifft vor allem Gesetze, die im Rahmen der

Finanzverfassung durch den nationalen Gesetzgeber erlassen werden.

Daher bleibt ohne eine Beschreibung der zentralen Institutionen die Finanzverfassung
unverstindlich, so dass erst danach auf die Kompetenzen der staatlichen Ebenen im
Bereich der Steuergesetzgebung und der Finanzverwaltung, die tatséchlich
vorgenommene Verteilung der Finanzmittel und die tatsédchliche Lage der Provinzen
aufgrund der Finanzverfassung eingegangen werden kann. Denn die starke
Unausgewogenheit zu Gunsten der nationalen Ebene wurde bereits mit Inkrafttreten der
neuen Verfassung kritisiert.#!? Beklagt wird insbesondere von Seiten der
Minderheitsparteien, wie Inkatha und den ,,weilen* Parteien, dal den Provinzen nicht
geniigend Finanzmittel zugewiesen werden, um ihre Aufgaben erfiillen zu kénnen. Es
ist deshalb nicht verwunderlich, daf} sich die Provinzen in Haushaltskrisen befanden
und in Teilen noch immer befinden, sie nur in Teilen handlungsfihig sind und ihre
Verwaltungen noch nicht effizient arbeiten. Der regierende ANC macht die Provinzen
im Grunde fiir diese Lage selbst verantwortlich und beflirwortet in Teilen eine
Abschaffung der Provinzen oder zumindest eine noch weitergehende Kiirzung der
finanziellen Zuweisungen und damit eine Herabstufung der Provinzen auf eine reine

Verwaltungsebene.

416 Financial and Fiscal Commission, Introductury Brochure, Midrand 1994, S. 3 f.

417 Financial and Fiscal Commission, Framework Document for Intergovernmental Fiscal Relations in
South Africa, S. 3 ff; Department of Finance, Intergovernmental Finance, Budget Review 1996, S. 2 ff;
Wehner, What is the Future of South Africa’s Provinces?, S. 23 ff.
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2.3.1 Institutionen

2.3.1.1 Die Finanz- und Steuerkommission

Die Art. 198 bis 206 der Ubergangsverfassung befaBten sich ausschlieBlich mit der
Finanz- und  Steuerkommission*!8,  bestimmten  ihre = Aufgaben,  ihre
verfassungsrechtliche Stellung sowie ihre Zusammensetzung und fiihrten damit
erstmalig in Siidafrika eine derartige Kommission ein, die als eine permanent
bestehende Expertenkommission konstituiert und deren Unabhingigkeit garantiert
wurde. Sie mufite von den Legislativorganen im Rahmen ihrer Steuer- oder
Finanzgesetzgebungen konsultiert werden. Ihre Vorschlige hatten jedoch keine

bindende Wirkungen.41?

Die endgiiltige Verfassung dnderte weder ihre verfassungsrechtliche Stellung noch ihre
Aufgaben. So etabliert Art. 220 Abs. 1 und 2 der Verfassung die Finanz- und
Steuerkommission als verfassungsrechtlich garantierte unabhéngige Institution; im
weiteren iibertrdgt Abs. 3 der Vorschrift ihre Aufgabenerfiillung jedoch einem
nationalen Gesetz. Dieses wurde bereits im Jahre 1997 erlassen*?® und bestérkt
nochmals die bereits von der Verfassung garantierte Unabhingigkeit: So darf nach § 3
Abs. 4 und 5 des Gesetzes iiber die Finanz- und Steuerkommission kein Staatsorgan
ihre Rechte verletzen. Weitergehend sollen sogar alle Staatsorgane die Kommission
unterstiitzen, um eine effektive Aufgabenerfiillung der Finanz- und Steuerkommission
zu ermdglichen. Thre Aufgaben sind in Fortsetzung der Ubergangsverfassung weiterhin
beratender Natur. Sie mufl sowohl dem nationalen Parlament als auch den
Legislativorganen der Provinzen immer dort Vorschldge unterbreiten, wo dies von der
Verfassung oder von nationalen Gesetzen vorgesehen ist. Dies betrifft u.a. die Bereiche

der Verteilung des Steueraufkommens+?!, der Steuergesetzgebung der Provinzen*?? und

418 Allgemein zur Finanz- und Steuerkommission sieche Financial and Fiscal Commission, Introductory
Brochure; Financial and Fiscal Commission, Framework Document for Intergovernmental Fiscal
Relations in South Africa, Midrand 1995; Department of Finance, Intergovernmental Fiscal Review,
Pretoria 1999, S. 2.4; Department of Finance, Fiscal and Financial Management, in: Budget Review
1997, S. 4.1 und 4.4; Job Mokgoro, Interprovincial Fiscal Equalization: The Role of the Financial and
Fiscal Commission, in: De Villiers (hrsg.), Birth of a Constitution, Kapstadt 1994, S. 281, 285 ff und G.
Devenish, A Commentary on the South African Constitution, Durban 1998.

419 Financial and Fiscal Commission, Introductory Brochure, S. 3.

420 Gesetz Nr. 99 des Jahres 1997.

421 Art. 214 Abs. 2 der Verfassung.

422 Art. 228 Abs. 2 (b) der Verfassung.
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der Kreditaufnahme der Provinzen und der Lokalkorperschaften*?3. Daf} die Finanz- und
Steuerkommission in diesen Bereichen zwingend Vorschlidge zu unterbreiten hat, ergibt
sich aus der Formulierung der jeweiligen Bestimmungen, nach denen Gesetze erst nach
der Konsultierung der Kommission erlassen werden konnen.*24 Ob die Finanz- und
Steuerkommission allerdings selbst tdtig wird oder erst auf Anfrage eines anderen
Staatsorgans, spielt gemidB § 3 Abs. 2 (b) des Gesetzes iiber die Finanz- und
Steuerkommission keine Rolle. Daneben kann sie zu allen Belangen im Bereich der
Finanz- und Steuerpolitik Stellung nehmen und Vorschldge unterbreiten.#23 Thre wohl
wichtigste Aufgabe besteht darin, Vorschldge gemall § 214 Abs. 2 der Verfassung zur
Verteilung des national erhobenen Steueraufkommens zu machen und den nationalen

Gesetzgeber in diesem Bereich zu beraten.

Die Kommission besteht aus insgesamt 22 Mitgliedern: Einem Vorsitzenden und dessen
Stellvertreter, neun Mitgliedern, die von jeweils einer Provinzregierung bestellt werden,

zwei Mitgliedern der Lokalkdrperschaften sowie neun anderen Mitgliedern.42¢

2.3.1.2 Der Haushaltsrat und das Haushaltsforum

Wie bereits oben beschrieben, teilt das 3. Kapitel der Verfassung Siidafrika in drei
Regierungsebenen auf und legt die Prinzipien des ,,Co-operative Government® fest.
Diese Prinzipien gelten insbesondere auch fiir das Verhiltnis der drei Regierungsebenen
untereinander im Rahmen der Finanzverfassung. Bereits 1997 wurde ein Gesetz
erlassen,*?’ das eine gesetzliche Grundlage fiir das Verhéltnis der drei staatlichen
Ebenen im Bereich der Finanzpolitik schaffen und die Einhaltung der Prinzipien des
,»Co-operative Government® fordern sollte. Das Gesetz formalisierte auch die bereits

bestehenden innerstaatlichen Konferenzen auf dem Gebiet der Finanzpolitik und fiihrte

423 Art. 230 Abs. (2) der Verfassung.

424 In Art. 214 Abs. 2 der Verfassung beziiglich der Verteilung des Steuerautkommens heift es: “The act
... may be enacted only after the provincial governments, organised local governments and the Financial
and Fiscal Commission have been consulted, and any recommendations of the Commission have been
considered.”

425 Dies ergibt sich aus § 3 Abs. 1 des Gesetzes iiber Finaz- und Steuerkommission.

426 Siehe Art. 221 Abs. 1 der Verfassung und § 5 des Gesetzes iiber die Finanz- und Steuerkommission.
Lediglich der Vorsitzende und dessen Stellvertreter sind permanente Mitglieder der Kommission und
sind fiir jeweils fiinf Jahre bestellt. Alle anderen sind keine permanenten Mitglieder und sind auch
lediglich fiir zwei Jahre bestellt, Financial and Fiscal Commission, Introductory Brochure, S. 2.

427 Intergovernmental Fiscal Relations Act, Gesetz Nr. 97 des Jahres 1997.
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letztlich den Haushaltsrat und das Haushaltsforum ein, die beide seit 1994 bereits de

facto bestanden.

Der Haushaltsrat besteht aus dem nationalen Finanzminister und den jeweiligen
Finanzministern der Provinzen*?® und soll regelmifBig zusammentreffen, mindestens
jedoch zweimal im Jahr.#?° Der Vorsitzende der Finanz- und Steuerkommission oder
von ihm bestimmte Mitglieder der Kommission konnen an den Treffen des
Haushaltsrats teilnehmen. Der Haushaltsrat besitzt ebenso wie die Finanz- und
Steuerkommission lediglich eine beratende Funktion und kann keine rechtlich
bindenden Entscheidungen treffen. Nichtsdestoweniger darf seine Funktion in der
stidafrikanischen Finanzpolitik nicht unterschitzt werden. In ihm werden alle wichtigen
die Provinzen betreffenden Fragen der Finanzpolitik diskutiert, anstehende
Steuergesetze beraten und eine Einigung iiber die Verteilung des national erhobenen

Steuerautkommens angestrebt.+30

Das Haushaltsforum nimmt im Gegensatz zu dem Haushaltsrat keine derart wichtige
Stellung ein. Es sichert allerdings die Beteiligung der Lokalkorperschaften an den
finanzpolitischen Entscheidungen und {iibt grundsétzlich eine mit dem Haushaltsrat
vergleichbare Funktion aus. Seine Aufgaben beziechen sich jedoch auf die
Lokalkorperschaften. Es besitzt ebenso wie der Haushaltsrat eine beratende Funktion,
kann keine bindenden Entscheidungen treffen und besteht aus den Mitgliedern des
Haushaltsrats, fiinf Reprdsentanten der Lokalkorperschaften sowie Reprisentanten der

in den Provinzen bestehenden Organisationen auf lokaler Ebene.*3!

2.3.2 Aufgaben- und Ausgabenverantwortlichkeit

Die siidafrikanische Finanzverfassung enthélt keine ausdriickliche Regelung dariiber,

welche Ebene die Finanzierungslasten der einzelnen Aufgaben zu tragen hat. Dennoch

428 § 2 Abs. 1 des ,Intergovernmental Fiscal Relations Act*.

429 § 4 Abs. 1 des ,Intergovernmental Fiscal Relation Act*.

430 Siehe die Aufgabenbeschreibung des Haushaltrats in § 3 des ,,Intergovernmental Fiscal Relations
Act“. Im iibrigen vgl. Department of Finance, Intergovernmental Fiscal Review 1999, S. 2.3 und Wehner,
What is the Future of South Africa’s Provinces, S. 20.

431 § 5 Abs. 1 des ,Intergovernmental Fiscal Relations Act“, der beziiglich der Reprisentanten der
Lokalkorperschaften und der Organisationen auf lokaler Ebene auf den ,,Organised Local Government
Act® aus dem Jahre 1997 Bezug nimmt. S. im {ibrigen Department of Finance, Intergovernmental Fiscal
Review 1999, S. 2.3.
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geht sie davon aus, dall grundsitzlich eine Verkniipfung von Ausgaben und Aufgaben
und zwar in der Form existiert, daB3 jede der drei staatlichen Ebenen die Ausgaben fiir
die von ihr auszufithrenden Verwaltungsaufgaben tragt. Diesen Schlufl lassen zumindest

Art. 214 Abs. 2 (¢), (d) und (h) der Verfassung zu.

Nach Art. 214 Abs. 2 (c) mull das Gesetz zur Verteilung des national erhobenen
Steueraufkommens den Finanzbedarf der nationalen Ebene beriicksichtigen, wéhrend es
nach Abs. 2 (d) sicherstellen muB3, da3 die Provinzen und die lokalen Korperschaften
einen Mindeststandart an sozialen Diensten anbieten konnen und die ihnen
iibertragenen Aufgaben erfiillen konnen. Erginzend schreibt Art. 214 Abs. 2 (h) vor,
daB3 das Gesetz zur Verteilung des national erhobenen Steueraufkommens die den
Provinzen und den lokalen Korperschaften von nationalen Gesetzen iibertragenen

Aufgaben beriicksichtigen mub.

Diese Regelungen implizieren, dafl den staatlichen Ebenen Aufgaben {ibertragen sind,
die von den jeweiligen Ebenen jeweils zu finanzieren sind, denn an dieser
Finanzverantwortung hat sich das Gesetz zur Verteilung des national erhobenen
Steueraufkommens auszurichten. Entschieden ist damit zugleich, daBl die
Finanzierungsverantwortung grundsitzlich an die Verwaltungsaufgabe gekniipft ist und
nicht etwa an die Gesetzgebungskompetenz. In diesem Fall lige ndmlich die Finanzlast
ganz iiberwiegend bei der nationalen Ebene; die beiden anderen Ebenen hitten nur
geringfiigige Ausgaben zu tragen, da sie nahezu keinerlei Gesetzgebungsbefugnisse
haben. Eine solche Interpretation widerspricht jedoch dem Art. 214 Abs. 2 der
Verfassung, da dieser von zu finanzierenden Aufgaben der Provinzen und lokalen
Korperschaften ausgeht, die diesen aufgrund nationaler Gesetzgebung iibertragen

wurden.

Hierin erschopft sich jedoch auch die Aussage der Verfassung zur Verkniipfung der
Aufgaben- und Ausgabenzustindigkeit. Letztlich bestimmt damit der nationale
Gesetzgeber dariiber, wer die jeweilige Verwaltungsaufgabe zu erfiillen hat und wer die
Ausgabenlasten zu tragen hat. Die Provinzen besitzen wéhrend des
Gesetzgebungsverfahrens nicht die Moglichkeiten eines Vetos im Nationalrat der
Provinzen, so dall die Provinzen den Gesetzgebungsverfahren der nationalen Ebene

einschlieflich der Folgekosten nahezu schutzlos ausgeliefert sind. Der nationale
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Gesetzgeber kann somit den Provinzen Aufgaben iibertragen, ohne zuvor die zu
erwartenden Kosten berechnen zu miissen.*3? Die Folge besteht fiir die Provinzen in
kaum zu kalkulierenden Kosten und infolgedessen in einer nur sehr unzureichenden

mittel- und langfristigen Haushaltsplanung.

Da nationale Gesetzgeber bestimmen kann, wer die Aufgaben und die daraus
resultierenden Ausgabenlasten zu tragen hat, fiihrt im {ibrigen dazu, dafl der Grundsatz,
dafl die Finanzverantwortung an die Aufgabenerfiillung gekoppelt ist, durch nationale
Gesetze gebrochen werden kann. Denkbar sind deshalb auch Mischfinanzierungen fiir

eine Aufgabe durch verschiedene Ebenen, sofern das nationale Gesetz dies vorschreibt.

2.3.3 Steuergesetzgebungskompetenzen und Steuerertragshoheit

Die Steuergesetzgebungskompetenzen und die Steuerertragshoheit {iber die einzelnen
Steuern unterliegen in Siidafrika keiner Trennung: Die Regierungsebene, die die
Gesetzgebungskompetenz iiber eine Steuer innehat, besitzt zugleich die Ertragshoheit
iiber die Steuer. Unabhingig von der Steuergesetzgebungskompetenz und der
Steuerertragshoheit ist allerdings die Frage zu beurteilen, wie die Finanzmittel letztlich
vertikal und horizontal zu verteilen sind, so da3 die Verteilung der Finanzmittel erst

nachrangig darzustellen ist.

Die Steuergesetzgebungskompetenzen liegen zum ganz iliberwiegenden Teil in der
Hand der nationalen Ebene. So sind nahezu alle Steuern nationale Steuern, die national
erhoben werden und zunichst der nationalen Regierungsebene zuflieBen. Hierzu
gehoren vor allem die Einkommen- und die Umsatzsteuer sowie die allgemeinen

Verbrauchsteuern und die Zolle.433

Allerdings rdumt die Verfassung den Provinzen grundsétzlich in Art. 228 Abs. 1 (a) a
das Recht ein, mit Ausnahme der Grundsteuern andere Steuern als die eben genannten
zu erheben. Daneben gewihrt die Verfassung gemall Art. 228 Abs. 1 (b) den Provinzen
das Recht, Hebesédtze auf alle Steuern mit Ausnahme auf die Korperschaft-, die Umsatz-

und die Grundsteuer sowie auf die Zolle zu erheben. Da die siidafrikanische Verfassung

432 Wehner, What is the Future of South Africa’s Provinces?, S. 16.
433 Arg. e Art. 228 Abs. 1 und 229 Abs. 1 der Verfassung.
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keine Trennung der Steuergesetzgebungskompetenz und der Ertragshoheit iiber die

jeweiligen Steuern kennt, stinde der Ertrag aus diesen Steuern auch den Provinzen zu.

Das Recht, diese Steuern oder die Hebesdtze einzuziehen, besteht allerdings nur unter
zwei erheblichen Einschrankungen. Die erste Einschrinkung enthilt Art. 228 Abs. 2 (a)
der Verfassung. Danach diirfen die Provinzen ihre Steuergesetzgebungskompetenzen
nicht in einer Weise ausiiben, die zu einer Behinderung der nationalen
Wirtschaftspolitik, der wirtschaftlichen Betitigung zwischen einzelnen Provinzen oder
des freien Verkehrs von Waren, Diensten, Kapital oder Arbeit innerhalb Siidafrikas
fiihren wiirde. Die zweite und wichtigere Einschrinkung sieht Art. 228 Abs. 2 (b) der
Verfassung vor. Danach konnen die Provinzen ihre Steuergesetzgebungskompetenzen
nur im Rahmen eines nationalen Ausfiihrungsgesetzes ausiiben. Ein solches Gesetz, das
erst nach Anhorung der Finanz- und Steuerkommission erlassen werden darf, wurde
bisher noch immer nicht vom nationalen Gesetzgeber verabschiedet. Zwar machte die
Finanz- und Steuerkommission bereits frithzeitig den Vorschlag, die Provinzen mit der
Moglichkeit auszustatten, Hebesédtze auf die Einkommensteuer zu erheben*34, doch
folgte der nationale Gesetzgeber diesem Vorschlag nicht. Vielmehr wartete die
nationale Regierung zunéchst ab und wollte einen Gesetzentwurf in das Parlament erst
dann einbringen, wenn die ,,Katz Kommission“43> ihren Bericht {iber zu erhebende
Provinzsteuern vorgelegt hatte.#3¢ In ihrem Bericht aus dem Jahre 1999 wies die ,,Katz
Kommission* insbesondere auf einen mdglichen Wettbewerb unter den Provinzen im
Hinblick auf ihre Steuerpolitik hin, mit der Folge einer Verstirkung der unter ihnen
bestehenden wirtschaftlichen Disparititen.#37 Zudem sei die nationale siidafrikanische
Steuerverwaltung momentan nicht in der Lage, derartige Hebesédtze im Auftrag der
Provinzen zu erheben.*38 Die nationale Regierung Siidafrikas zogerte aus diesem Grund

weiterhin, einen Gesetzesentwurf in das Parlament einzubringen.3® Neuerdings schlug

434 Financial and Fiscal Commission, Framework Document for Intergovernmental Fiscal Relations in
South Africa, S. 21 f.

435 Sie wird nach ihrem Vorsitzenden so gennant; es handelt sich hierbei an sich um die “Commission of
Inquiry into certain aspects of the Tax Structure of South Africa®.

436 Department of Finance, Intergovernmental Finance, in: Budget Review 1998, 4.1, 4.8.

437 Department of Finance, Intergovernmental Fiscal Review 1999, S. 2.8 f.

438 Department of Finance, Intergovernmental Fiscal Review 1999, S. 2.8 f. Sollte es dennoch zu einem
Hebesatzrecht der Provinzen fiir die Einkommensteuer kommen, so ist geplant, das so entstandende
Steuaufkommen von der nationalen Steuerverwaltung erheben zu lassen, vgl. Tania Ajam, The evolution
of devolution: Fiscal decentralization in South Africa, in: Economic globalization and fiscal policy, hrsg.
von Abedian und Briggs, Kapstadt 1998, S. 54, 77.

439 Department of Finance, Intergovernmental Fiscal Review 1999, S.2.9.
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der Haushaltsrat vor, den Provinzen zu erlauben, einzelne Steuern, nicht jedoch
Hebesiétze auf die Einkommensteuer zu erheben.#40 Diesem Vorschlag scheint die
nationale Regierung folgen zu wollen, indem fiir jede ,,erlaubte® Steuer ein einzelnes
Gesetz erlassen werden soll, auch wenn die Regierung tatsdchlich noch immer nicht

tatig wurde.*4!

Den Provinzen ist es deshalb bislang verwehrt, ihre von der Verfassung verliehenen
Steuergesetzgebungskompetenzen auszuiiben. Ob das Verhalten der nationalen
Regierung in diesem Punkt mit der Verfassung vereinbar ist, erscheint fraglich. Aber
selbst wenn der nationale Gesetzgeber ein Gesetz erlieBe, das den Provinzen das Recht
einrdumte, Hebesitze auf die Einkommensteuer zu erheben, bzw. nur einzelne Steuern
freizustellen, bliebe die Frage der VerfassungsméiBigkeit derartiger Gesetzes weiter
offen: Die Verfassung rdumt den Provinzen ndmlich grundsitzlich in Art. 228 Abs. 1 (a)
die Steuergesetzgebungskompetenzen iiber alle Steuern mit Ausnahme der
Einkommensteuer, der Umsatzsteuer, der allgemeinen Verbrauchsteuern und der Zolle
ein. Die Einschrankungen dieser Vorschrift durch Art. 228 Abs. 2 der Verfassung kann
daher wohl nicht so verstanden werden, dal3 den Provinzen nur ein Bruchteil der von
der Verfassung vorgesehenen Steuergesetzgebungskompetenzen verbleibt. Dies wére
jedoch der Fall, wenn den Provinzen lediglich das Recht eingerdumt wiirde, nur einige

wenige Steuern zu erheben.

Da die Provinzen so bis zum heutigen Zeitpunkt nicht die Moglichkeit besitzen, in
groBerem Umfang Steuern, bzw. Hebesédtze auf Steuern zu erheben, beziehen sie
eigenes Steueraufkommen lediglich aus Gebiihren und Lizenzen. Dazu gehoren z.B.
Krankenhausgebiihren und Kraftfahrzeuglizenzen. Die hieraus erhaltenen Finanzmittel

machen allerdings weniger als 5 % des Haushaltes der Provinzen aus.#42

440 Department of Finance, Intergovernmental Fiscal Review 2000, Pretoria 2000, S. 73.

441 Department of Finance, Intergovernmental Fiscal Review 2000, S. 93 ff.

442 Department of Finance, Intergovernmental Finance, in: Budget Review 1998, S. 41.,4.8. Ca. 45 %
dieser Gebiihren und Lizenzen stammen aus dem Road Traffic Act, nach dem die Provinzen
Kraftfahrzeuglizenzen erheben kénnen, Department of Finance, Intergovernmental Fiscal Review 2000,
S. 75.
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Die Lokalkorperschaften konnen Gebiihren fiir 6rtlich anfallende Leistungen wie z.B.
fiir die Wasserver- und -entsorgung, Strom oder Miillentsorgung erheben.*** Sie haben
daneben nach Art. 229 Abs. 1 der Verfassung die Steuergesetzgebungskompetenzen
iiber die Grundsteuern und das Hebesatzrecht fiir Gebiihren, die im Rahmen ihrer
lokalen Verwaltungstitigkeit anfallen. Daneben koénnen sie auch vom nationalen
Gesetzgeber ermédchtigt werden, Steuern mit Ausnahme der Einkommensteuer, der
Umsatzsteuer, der allgemeinen Verbrauchsteuern und der Zolle zu erheben, die sinnvoll

von einer Lokalkorperschaft erhoben werden kdnnen.

Ahnlich wie bei den Steuergesetzgebungskompetenzen der Provinzen diirfen die
Lokalkorperschaften ihre Kompetenzen nicht in einer Weise ausiiben, die zu einer
Behinderung der nationalen Wirtschaftspolitik oder der wirtschaftlichen Betdtigung
auBlerhalb der Grenzen der jeweiligen Lokalkorperschaften fiihrt oder die den freien
Verkehr von Waren, Dienstleistungen, Kapital oder Personen innerhalb Siidafrikas
einschrankt.#44  Auch  konnen die  Steuergesetzgebungskompetenzen  der
Lokalkorperschaften von einem nationalen Gesetz geregelt werden. Dieses Gesetz kann,
wie auch im Bereich der Steuergesetzgebungskompetenzen der Provinzen, erst nach
Anhorung der Finanz- und Steuerkommission verabschiedet werden. Es ist allerdings
darauf hinzuweisen, daf} die Steuergesetzgebungskompetenzen der Lokalkdrperschaften
von einem nationalen Gesetz geregelt werden konnen, jedoch nicht miissen. Die
Steuergesetzgebungskompetenzen der Provinzen sind nach dem Wortlaut der
Verfassung hingegen zwingend durch ein nationales Gesetz zu regeln.*+> Bis heute ist
ein derartiges Gesetz auch fiir die Lokalkorperschaften noch nicht verabschiedet
worden. Es ist anders als fiir die Steuergesetzgebungskompetenzen der Provinzen aber
nicht derartig entscheidend, da die Lokalkorperschaften auch ohne ein solches Gesetz

die Grundsteuern und die Hebesétze auf die Gebiihren bereits heute erheben konnen, so

443 Dies ergibt sich bereits daraus, dal sie als Lokalkodrperschaften ,regional levies and user charges™
erheben konnen, vgl. Department of Finance, An Explanatory Memorandum on the Division of Revenue,
Budget Review 1999, 249, 269.

444 Art. 229 Abs. 2 (a) der Verfassung.

445 Die Steuergesetzgebungskompetenzen der Provinzen miissen von einem Gesetz geregelt werden:
»must be regulated in terms of an Act of Parlament”. Die Steuergesetzgebungskompetenzen der
Lokalkorperschaften brauchen lediglich gesetzlich geregelt werden: ,,may be regulated in terms of an Act
of Parlament®, vgl. Art. 228 Abs. 2 (b) und 229 Abs. 2 (b) der Verfassung.
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daB sie auf eine gesetzliche Regelung nicht angewiesen sind. Es erstaunt deshalb nicht,

daf} die Lokalkdrperschaften zu ca. 90 % ihre Einnahmen selbst erheben.446

Die siidafrikanische Verfassung kennt zwar, wie bereits oben erwihnt, verschiedene
Kategorien von Lokalkorperschaften, in der Finanzverfassung unterscheidet sie
zwischen diesen Kategorien jedoch nicht. Daraus resultiert, dal gemaf3 Art. 229 Abs. 3
der Verfassung ein nationales Gesetz zu entscheiden hat, welcher Kategorie der
Lokalkorperschaften welcher Anteil an einer in einem Gebiet erhobenen Steuer zusteht.
Auch dieses Gesetz kann erst nach Anhorung der Finanz- und Steuerkommission

verabschiedet werden.

2.3.4 Das Gesetz zur Verteilung des national erhobenen Steueraufkommens

Das Gesetz zur Verteilung des national erhobenen Steuerautkommen bildet den
eigentlichen Kern der siidafrikanischen Finanzverfassung. Es handelt sich hierbei um
ein nationales Gesetz, das gem. Art. 214 Abs. 1 (a) das national erhobene
Steueraufkommen vertikal auf die drei Regierungsebenen und gem. Art. 214 Abs. 1 (b)
horizontal auf die einzelnen Provinzen und beschriankt auf die Lokalkorperschaften
verteilt. Daneben mul} es gem. Art. 214 Abs. 1 (c¢) auch alle anderen Zuweisungen der
nationalen Regierungsebene an die Provinzen oder die Lokalkdrperschaften bestimmen.
Zusammen mit der Verteilung des Steueraufkommens nimmt das Gesetz zur Verteilung
des national erhobenen Steueraufkommens daher zugleich die Aufgaben eines

Finanzausgleichs wahr und wird jéhrlich vom nationalen Parlament neu verabschiedet.

Das Parlament hat mit der Form eines jihrlichen Gesetzes einen Weg gewdhlt, der von
Art. 214 der Verfassung nicht zwingend vorgeschrieben wird. So bestimmt Art. 214
Abs.1 der Verfassung lediglich, da die Verteilung des national erhobenen
Steueraufkommens einem nationalen Gesetz obliegen mufl. Dem Gesetzgeber hitte es
daher auch freigestanden, ein Gesetz zu wihlen, das {iber einen ldngeren Zeitraum die

Verteilung des national erhobenen Steueraufkommens vornimmt. Das Parlament

446 Frederick Zziwa, The Fiscal Implications Of Local Government Promotion Of LED: Lessons From
Two South African Municipalities, Kapstadt 1998, S. 15; Department of Finance, Intergovernmental
Fiscal Review 2000, S. 102.
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entschied sich jedoch gegen ein ,,dauerhaftes Gesetz und fiir ein jdhrlich neu zu

verabschiedendes Gesetz.447

Die vertikale und horizontale Verteilung des national erhobenen Steueraufkommens
mufl der ,,Billigkeit“ entsprechen.**® Zur Bestimmung der Verteilung des national
erhobenen Steueraufkommens miissen gem. Art. 214 Abs. 2 (a)Gesichtspunkte wie das
nationale Interesse, gem. Art. 214 Abs. 2 (c) der Finanzbedarf der nationalen
Regierung, gem. Art. 214 Abs. 2 (b) nationale Kreditverpflichtungen, gem. Art. 214
Abs. 2 (d) der Finanzbedarf der Provinzen und der Lokalkorperschaften zur Erfiillung
ihrer Aufgaben sowie gem. Art. 214 Abs. 2 (e) deren Finanzausstattung und gem. Art.
214 Abs. 2 (g) wirtschaftlichen Unterschiede untereinander, oder gem. Art. 214 Abs. 2
(1) der Bedarf an einer bestidndigen Verteilung der Finanzmittel beriicksichtigt werden.
Das Gesetz darf erst verabschiedet werden, nachdem die Finanz- und Steuerkommission
konsultiert worden ist und das Parlament deren Vorschlag beriicksichtigt hat. Daneben
miissen auch die Regierungen der Provinzen sowie die Organisation der

Lokalkorperschaften konsultiert werden.44?

Es wurden bisher lediglich vier Gesetze zur Verteilung des nationalen
Steueraufkommens verabschiedet, ndmlich 1998, 1999, 2000 und 2001. In den Jahren
zuvor wurde die Verteilung gemiB Art. 155 der Ubergangsverfassung durchgefiihrt.450
Danach muflite die nationale Regierung zwar die Vorschlige der Finanz- und
Steuerkommission beriicksichtigen, einer gesetzlichen Grundlage fiir die Verteilung
bedurfte es allerdings iiberwiegend nicht. Lediglich Zuweisungen der nationalen
Regierung an einzelne Provinzen benétigten gem. Art. 155 Abs. 4 der
Ubergangsverfassung eine gesetzliche Ermichtigung. Das Gesetz in seiner heutigen
Form mufl gem. § 10 Abs. 5 des ,,Intergovernmental Fiscal Relations Act* jeweils von

einem ,,Memorandum® begleitet werden, das die Verteilung des national erhobenen

447 Es erstaunt, daB die Moglichkeit eines Gesetzes, das iiber mehrere Jahre hinweg die Steuerverteilung
vornimmt, anscheinend nicht in Erwégung gezogen wurde. So finden sich in der gesamten Literatur keine
Hinweise darauf, warum der Weg eines jahrlich neu zu verabschiedenden Gesetzes gewahlt wurde.

448 Die siidafrikanische Verfassung spricht von einer ,,equitable division*.

449 Art. 214 Abs. 2 der Verfassung. Vgl. zum ,,organized local government* bereits The Bloemfontein
Papers, National Interim Consultative Body for Organized Local Government, National Conference in
Bloemfontein, August 1996.

450 Chaskalson/Klaaren, Provincial Government, in Caskalson u.a.: Constitutional Law of South Africa,
S. 4-1, 4-9.
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Steueraufkommen erklédrt. Dieses ,,Memorandum® wird im jéhrlich erscheinenden

,Budget Review* veroffentlicht.

Letztlich ist die Frage, nach welcher verfassungsrechtlichen Bestimmung das Gesetz
zur Verteilung des national erhobenen Steuerautkommen zu verabschieden ist,
insbesondere fiir die Provinzen von entscheidender Bedeutung. Die siidafrikanische
Verfassung ist in diesem wichtigen Punkt nicht eindeutig. Entweder ist das Gesetz zur
Verteilung des national erhobenen Steueraufkommen als ,,Money Bill“ 1.S.d. Art. 77
oder als ein Gesetz 1.S.d. Art. 76 der Verfassung zu verstehen, das Provinzbelange
betrifft. Im ersteren Fall beséfle der Nationalrat der Provinzen nach Art. 75 der
Verfassung nur sehr eingeschrinkte Mitentscheidungsbefugnisse und konnte jederzeit
von der Nationalversammlung iiberstimmt werden. Im letzteren Fall miiite das Gesetz
in Ubereinstimmung mit Art. 76 der Verfassung verabschiedet werden. Dies giibe dem
Provinzrat und damit mittelbar den Provinzen eine verstirkte
Mitentscheidungsbefugnis. Zu bevorzugen ist die Auslegung, die zu einer
Verabschiedung nach Art. 76 der Verfassung fiihrt. Die Finanzierung und die
Finanzausstattung ist fiir die Provinzen von essentieller Bedeutung. Es bliebe daher
unverstindlich, wenn gerade ein Gesetz, das die Finanzierung der Provinzen gestaltet,
ohne wesentliche Beteiligung des Nationalrates der Provinzen verabschiedet werden
konnte. Letztlich ist diese Frage zur Zeit in Stidafrika lediglich von theoretischer
Bedeutung und besitzt keinerlei praktische Relevanz. Der ANC besitzt im gesamten
stidafrikanischen Parlament, sowohl in der Nationalversammlung als auch in dem
Nationalrat der Provinzen, die Mehrheit. Im Nationalrat der Provinzen stellen die vom
ANC regierten Provinzen sogar eine Zweidrittelmehrheit. Nahezu undenkbar ist daher
insbesondere im Hinblick auf die zentralistische Struktur des ANC der Fall, daf} der
Nationalrat der Provinzen einem Gesetz, sei es auch das Gesetz zur Verteilung des
national erhobenen Steueraufkommens, das bereits die Nationalversammlung passiert
hat, nicht zustimmen wird. In der siidafrikanischen Verfassungswirklichkeit passiert das
Gesetz zur Verteilung des national erhobenen Steueraufkommens aus diesem Grund das
Parlament ohne Festlegung, nach welcher Norm das Gesetz letztlich formell

verabschiedet werden miifite.4>!

451 Wohl aus dem gleichen Grund finden sich in der siidafrikanischen Literatur kaum Ausfiihrungen zu
dieser Problematik. Lediglich Wehner, What is the Future of South Africa’s Provinces, S. 18 geht
ebenfalls davon aus, dafl das Gesetz zur Verteilung des national erhobenen Steueraufkommens nach Art.
76 verabschiedet werden mu8.
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2.3.4.1 Die vertikale Verteilung

Art. 214 Abs. 1 (a) der Verfassung verlangt, da3 das Gesetz die Anteile der nationalen
Ebene, der Ebene der Provinzen und der Lokalkorperschaften an dem national
erhobenen Steueraufkommen bestimmt. Diese von dem Gesetz zur Verteilung des
national erhobenen Steueraufkommens vorgenommene vertikale Verteilung des
Steuerautkommens tibernimmt daher nur die Aufteilung des Steueraufkommens auf die
drei Regierungsebenen, nicht jedoch auf die einzelnen Provinzen oder

Lokalkorperschaften. Letzteres ist der horizontalen Verteilung vorbehalten.

Bevor die Verteilung auf die einzelnen Regierungsebenen beschrieben werden kann,
stellt sich die Frage, was unter dem national erhobenen Steueraufkommen zu verstehen
ist. Zum einen gehoren hierzu alle tatséchlich national erhobenen Steuern wie z.B. die
Umsatzsteuer, die  Einkommensteuer, die  Korperschaftsteuer, allgemeine
Verbrauchsteuern und die Zolle. Nicht hierunter fallen die Steuern und Gebiihren, die
von den Provinzen und Lokalkérperschaften erhoben werden. Dies ergibt sich sowohl
aus Art. 227 Abs. 2 der Verfassung, der klarstellt, daB die von den Provinzen und
Lokalkorperschaften erhobenen Steuern und Gebiihren nicht von deren Anteil an den
national erhobenen Steuern abgezogen werden diirfen, als auch aus § 213 Abs. 1 der
Verfassung und aus § 2 des ,,Revenue Funds Interim Arrangements Act“.#52 Beide
Vorschriften sehen vor, da3 alle von der nationalen Regierung erhaltenen Finanzmittel
in einen nationalen Fonds eingezahlt werden miissen, aus dem die Provinzen und
Lokalkorperschaften ihre Anteile an dem national erhobenen Steuerautkommen
erhalten. Zu dem national erhobenen Steueraufkommen sind auch die Finanzmittel zu
zdhlen, die der nationalen Regierung im Zuge der Kreditaufnahme zufliefen.453 Im
Gegenzug werden allerdings auch Betrdge abgezogen, die das zu verteilende
Steueraufkommen mindern. So werden die von der nationalen Ebene aufzubringenden

Kreditzinsen, eine Reserve fiir unvorhergesehene Ereignisse34, Finanzmittel aus

452 Gesetz Nr. 95 des Jahres 1997.

453 Department of Finance, Memorandum on the Division of Revenue, Budget Review 1999, 249, 257.
454 Im Haushaltsjahr 1998/99 wurde die Reserve fiir unvorhergesehene Ereignisse (contingency reserve)
eingesetzt, um die hoher ausgefallenen Kreditkosten zu finanzieren. So wurden hierfiir immerhin Mittel
in einer Hohe von 1 Milliarde Rand im Haushalt 98/99 angesetzt, vgl. Department of Finance,
Memorandum of Division of Revenue, Budget Rewiev 1999, 249, 257f.; Department of Finance,
Intergovernmental Fiscal Review 1999, A.1.
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objektbezogenen Spendenmitteln*s> sowie Finanzmittel fiir personelle Entwicklung von
dem zu verteilenden Steueraufkommen abgezogen.*¢ Wichtigster Posten hieran sind
die Kreditzinsen, die im Haushaltsjahr 1999 ca. 48 Milliarden Rand betrugen. Die
Finanz- und Steuerkommission wendet sich gegen die Art der Abziige als
»Vorwegabzug*, wie sie von der nationalen Regierung vorgenommen wird. Zwar seien
diese Abziige, insbesondere fiir die aufzubringenden Kreditzinsen und die Reserve fiir
unvorhergesehene Ereignisse, berechtigt und auch erforderlich, doch sollten sie direkt
aus dem Anteil der nationalen Ebene an dem zu verteilenden Steueraufkommen
aufgebracht werden.#57 Die nationale Regierung entschied sich allerdings in Hinblick
auf die vertraglichen Verpflichtungen bereits fiir einen ,,Vorwegabzug® dieser

Betrage.458

Die Aufteilung des so erhaltenen national erhobenen Steuerautkommens muf3 gem. Art.
214 Abs. 1 der Verfassung der ,,Billigkeit™ entsprechen. Sie basiert grundsétzlich auf
der verfassungsrechtlichen Verteilung der Verwaltungskompetenzen. In der
stidafrikanischen Literatur wird dies schlagwortartig mit ,,funds should follow
functions® umschrieben.#>® Die Provinzen sind, wie bereits oben beschrieben, im
wesentlichen fiir das Schul-, Gesundheits- und Sozialsystem zustindig. Hierfiir
verwenden sie ca. 85 % ihrer Haushaltsmittel.#¢0 Die nationale Regierung ist hingegen
im wesentlichen fiir bevdlkerungsunabhingige Aufgaben wie die nationale
Verteidigung, Polizei oder die auswirtigen Angelegenheiten zustindig. Auf die
Lokalkorperschaften entfallen ortliche Aufgaben wie die Wasser- und Stromversorgung
oder die Miillentsorgung.#6! Da die Provinzen im Gegensatz zu den
Lokalkorperschaften nur ein sehr geringes eigenes Steueraufkommen besitzen, ihr
Anteil an den gesamten Staatsausgaben allerdings ca. 50 % betrédgt, sind sie von der

Verteilung der national erhobenen Steuern wesentlich abhingiger als die

455 Die Finanzmittel aus objektbezogenen Spendenmitteln (donor-financed spending) werden in den
Haushaltsjahren von 1999 bis 2002 mit ca. 750 Millionen Rand veranschlagt.

456 Die Finanzmittel fiir personelle Entwicklung (skills development levy grant scheme) werden erst ab
dem Haushaltsjahr 2001 veranschlagt. Sie werden dann in einer Hohe von 1 bis 2 Milliarden Rand
angesetzt werden.

457 Financial and Fiscal Commission, Financial and Fiscal Recommendations & Comments for the
1998/99 Fiscal Year, S. 14f.

458 Department of Finance, Memorandum on the Division of Revenue, Budget Review 1999, 249, 257.
459 Department of Finance, Memorandum on the Division of Revenue, Budget Review 1999, 249, 251.
460 Department of Finance, Intergovernmental Finance, Budget Review 1998, 4.1, 4.5.

461 Zur Aufgabenverteilung vgl. Department of Finance, Intergovernmental Fiscal Review 2000, S. 12.
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Lokalkorperschaften, die aus dem eigenen Steuer- und Ertragsaufkommen ihren

Finanzbedarf zum wesentlichen Teil selbst decken konnen.462

Der endgiiltigen Verteilung der national erhobenen Einnahmen liegt nicht eine Formel
zugrunde, wie dies von der Finanz- und Steuerkommission beabsichtigt war und
dementsprechend auch jéhrlich vorgeschlagen wurde. Sie ist vielmehr das Ergebnis
einer politisch getroffenen Entscheidung.*6? Dabei spielen insbesondere folgende

Gesichtspunkte und Berichte eine Rolle:464

1. Die Gewdbhrleistung der Aufgabenerfiillung der den einzelnen FEbenen
tibertragenen Aufgaben mit den zur Verfiigung stehenden Finanzmitteln;

2. Die Hohe des eigenen Steueraufkommens der einzelnen Ebenen;

3. Nationale Zielsetzungen;

4. Vorschlige und  Berichte der  Arbeitsgruppen  zur  mittelfristigen
Ausgabenentwicklung, 46’

5. Berichte der jeweiligen Regierungsebenen zu den Auswirkungen einer
Finanzierung, die sich an den Mindestanforderungen orientiert;

6. Auswirkungen von Aufgabeniibertragungen auf andere Ebenen und deren

nachfolgenden Finanzierungen.

Diese Berichte und Gesichtspunkte werden im Haushaltsrat und Haushaltsforum und
von den Finanzministern diskutiert, bevor ein endgiiltiger Entwurf dem nationalen
Kabinett und dem Parlament vom Finanzminister zur Entscheidung vorgelegt wird. Da
die Verteilung des Steueraufkommens das Ergebnis einer politischen Entscheidung auf
nationaler Ebene ist, kann diese auch durch ihre Priorititen lenkend auf die beiden

anderen Ebenen Einflu nehmen. So sind die Provinzen und die Lokalkérperschaften

462 Financial and Fiscal Commission, The Financial and Fiscal Commission’s Recommendations for the
1997/98 Financial Year, S. 3.

463 Department of Finance, Memorandum on the Division of Revenue, Budget Review 1999, 249, 258.
Aber selbst der Finanz- und Steuerkommission bereitet es Probleme, eine Formel fir die vertikale
Verteilung des Steueraufkommens zu entwickeln. Sie gibt eigentlich das Verhéltnis des Anteils der
Provinzen zu dem der nationalen Regierung mit gréfler als 1 vor, ohne dieses Ergebnis rechnerisch
darzulegen. Damit stellt sich auch der Vorschlag der Finanz- und Steuerkommission letztlich als
Schitzwert dar, der auf den Bediirfnissen der einzelnen Regierungsebenen fiir die ihnen zugewiesenen
Aufgaben basiert. Sieche hierzu Financial and Fiscal Commission, The Financial and Fiscal Commission’s
Recommendations for the 1997, 98 Financial Year, S.3ff.

464 Department of Finance, Memorandum on the Division of Revenue, Budget Review 1999, 249, 258.
465 “Medium Term Expenditure Framework Groups”.
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gezwungen, die ihnen {ibertragenen Aufgaben zu erfiillen und damit zu finanzieren.
Wird ihnen lediglich ein Mindestmal an Finanzmitteln {ibertragen, haben sie selbst
keine groBeren Gestaltungsmoglichkeiten mehr, ihre Finanzmittel zur Durchsetzung
eigener politischer Initiativen einzusetzen, selbst wenn die eigentliche
Entscheidungsbefugnis liber die Verwendung der zugewiesenen Finanzmittel bei den
einzelnen Provinzen oder den Lokalkorperschaften verbleibt. Fiir das Haushaltsjahr
1999/00 trat so z.B. die nationale Regierung insbesondere filir eine Verbesserung des
Sozialsystems, eine Stirkung der Justiz und der Polizeikrifte sowie fiir eine verbesserte
Miillentsorgung und Grundversorgung fiir Wasser und Strom durch die
Lokalkorperschaften ein.46¢ Die Hohe der Anteile der einzelnen Regierungsebenen 1d63t

sich unten in Tabelle 5 erkennen.

2.3.4.2 Die horizontale Verteilung unter den Provinzen

Neben der vertikalen Verteilung mufl das Gesetz zur Verteilung des Steueraufkommens
gemall Art. 214 Abs. 1 (b) der Verfassung auch die Anteile der einzelnen Provinzen an
dem Gesamtanteil der Provinzen festlegen. Diese horizontale Verteilung wird auf der
Grundlage einer Formel vorgenommen, wie dies bereits frithzeitig von der Finanz- und
Steuerkommission vorgeschlagen wurde.*¢7 Mit wenigen Abweichungen entspricht die
von der nationalen Regierung zugrundegelegte Formel den Vorschligen der
Kommission,*68 bezieht sowohl wirtschaftliche als auch demographische Faktoren der
einzelnen Provinzen ein und basiert auf den Resultaten der Volkszédhlung von 1996 und
anderen zu einem spiteren Zeitpunkt erhobenen und berechneten Wirtschaftsdaten. Die
Verwendung der Formel soll zu einer ,,billigen und gerechten* Verteilung des gesamten
Anteils der Provinzen auf die einzelnen Provinzen fithren, wie es auch in Art. 214 Abs.

1 (b) der Verfassung vorgesehen ist.

Insgesamt besteht die Formel aus sieben Faktoren, bzw. Komponenten, die jeweils
unterschiedlich gewichtet werden. Dabei gibt die jeweilige Gewichtung der einzelnen
Komponente an, welcher Anteil an dem Gesamtanteil der Provinzen auf die

Komponente entféllt. Die eigentliche horizontale Verteilung unter den einzelnen

466 Department of Finance, Memorandum on the Division of Revenue, Budget Review 1999, 249, 259.
467 Financial and Fiscal Commission, The Financial and Fiscal Commission’s Recommendations for the
1997/98 Fiscal Year, S. 7ff.

468 Department of Finance, Memorandum on the Division of Revenue, Budget Review 1998, E 1, E 10f.



126

Provinzen im Rahmen einer einzelnen Komponenten errechnet sich dann auf Basis der
zugrunde liegenden Daten, wie sie sich z.B. aus der Volkszidhlung von 1996 ergeben
haben. Da das Gesetz zur Verteilung des national erhobenen Steuerautkommens ein
jahrlich neu zu verabschiedendes Gesetz ist, konnen sich sowohl die Gewichtung der
Komponenten, als auch die Faktoren oder Komponenten selbst und schlielich die
demographischen Zahlen der jeweiligen Provinzen dndern, mit der Folge, dal3 sich
ebenfalls Verschiebungen in der horizontalen Verteilung des Steueraufkommens
ergeben konnen.4® Um einen Eindruck von der Formel zu erhalten, wird sie an Hand

des Haushaltsjahres 1999/00 erklért:

1. Das grofsite Gewicht hat mit 40 % die Bildungskomponente. Der horizontalen
Verteilung unter den Provinzen liegen die Anzahl der schulpflichtigen Schiiler
im Alter von 6 bis 7 Jahren sowie die Anzahl der eingetragenen Schiiler in den
offentlichen Schulen zugrunde.#’0 Entscheidend fiir diese Gewichtung sind die
hohen Ausgabenlasten der Provinzen fiir die Bildung und das von der
Verfassung in Art. 29 eingerdumte Jedermannrecht auf eine einfiihrende
Schulausbildung.#’!  Nicht zuletzt aufgrund dieser verfassungsrechtlichen
Bestimmung und der wirtschaftlichen Notwendigkeit einer Ausbildung fiir breite
Bevolkerungsschichten hat die nationale Regierung die Bildungskomponente
derart stark gewichtet.?7?

2. Es folgt mit 18 % die Komponente fiir das Gesundheitswesen,?’3 dessen
eigentliche Ausgabenlast allerdings bei ca. 25 % der Gesamtausgaben der
Provinzen liegt, so daf3 die Komponente fiir das Gesundheitswesen in ihrer

Gewichtung deutlich die tatsdchlich anfallenden Gesundheitskosten der

469 Siehe hierzu Department of Finance, Memorandum on the Division of Revenue, Budget Review
1999, 249, 263. Das Finanzministerium weist fiir das 1999/00 Haushaltsjahr gegeniiber dem
vorhergehenden Jahr auf die gednderten demographischen Zahlen hin. Daneben énderte sich allerdings
auch die Gewichtung einzelner Faktoren. So wurde die Gewichtung der Komponenten fiir Bildung und
Soziales leicht erhoht, um den gestiegenen Ausgaben in diesen Bereichen gerecht zu werden. Im
Gegenzug wurde die Gewichtung der Basiskomponente verringert.

470 Department of Finance, Memorandum on the Division of Revenue, Budget Review 1999, 249, 265.
Die tatséchlich anfallenden Ausgaben fiir Bildung der Provinzen betragen ca. 42 % der Ausgaben der
Provinzen, vgl. Department of Finance, Intergovernmental Fiscal Review 1999, 4.4.

471 Department of Finance, Intergovernmental Fiscal Review 1999, 4.1.

472 Department of Finance, Intergovernmental Fiscal Review 1999, 4.16.

473 Department of Finance, Memorandum on the Division of Revenue, Budget Review 1999, 249, 265.
Die Gewichtung dieser Komponente wird u.U. in Zukunft weiter wachsen, da die siidafrikanische
Regierung sich zunehmend der Bedeutung von Aids bewuf3t ist und die dadurch verursachten Kosten
angemessen in den Haushalten verteilt werden miissen, vgl. Department of Finance, Intergovernmental
Fiscal Review 2000, S. 36.
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Provinzen unterschreitet.?7# Der Verteilung unter den Provinzen liegt die Anzahl
der Einwohner der einzelnen Provinzen mit und ohne Krankenversicherung
zugrunde, wobei die Anzahl der Einwohner ohne Krankenversicherung viermal
hoher gewichtet wird als die Anzahl der Einwohner mit Krankenversicherung,
da letztere fiir die Provinzen erheblich weniger Kosten verursachen.#73

3. Die Komponente fiir die soziale Absicherung wird mit 17 % gewichtet und
basiert auf den Zahlen der Einwohner in den einzelnen Provinzen, die besonders
auf eine staatliche soziale Absicherung angewiesen sind: Altere, Behinderte und
Kinder, und soll insbesondere unter den eben genannten Gruppen an den
drmeren Bevilkerungsteilen ausgerichtet sein.*’6

4. Die Basiskomponente erfihrt eine Gewichtung von 9 % und basiert auf den

Einwohnerzahlen der Provinzen.477

5. Die Komponente der Wirtschaftskraft wird mit 8 % gewichtet. lhr liegt die
Verteilung der Einkommen der Beschdftigten zugrunde.?78

6. Die institutionelle Komponente wird mit 5 % gewichtet. Die Verteilung auf die
neun Provinzen erfolgt gleichmdfig, da allen Provinzen Kosten fiir die
Regierungsarbeiten entstehen, die nicht direkt mit der Groffe der Provinzen
korrespondieren.”?

7. Schliefslich wurde im Haushaltsjahr 1999/00 noch eine Komponente eingefiihrt,

die der besonderen Lage einiger Provinzen Rechnung trdgt. Durch sie sollen die

474 Anzumerken ist, daB die Ausgabenlast fiir das Gesundheitssystem unter den Provinzen stark
divergiert. Wéhrend die Ausgaben hierfiir in Northern Cape nur ca. 15 % betragen, liegen sie in Gauteng
bei 36,2 %. Die Unterschiede sind damit begriindbar, da3 die reicheren Provinzen, hierzu zéhlen neben
Gauteng auch Western Cape, Free State und KwaZulu-Natal direkt und indirekt medizinische Hilfe auch
fir Patienten der anderen, benachbarten Provinzen leisten, vgl. Department of Finance,
Intergovernmental Fiscal Review 1999, 5.5 und die umfangreiche Studie der Financial and Fiscal
Commission, Public Expenditure on Basic Sosial Services in South Africa, Midrand 1998.

475 Department of Finance, Memorandum on the Division of Revenue, Budget Review 1999, 249, 265.
476 Department of Finance, Memorandum on the Division of Revenue, Budget Review 1999, 249, 266.
Der Anteil der Ausgaben fiir die soziale Absicherung liegt in den Provinzen im Durchschnitt bei 19,5 %,
doch ist auch die Ausgabenlast fiir soziale Absicherung unter den Provinzen unterschiedlich. Allerdings
haben hier die &rmeren Provinzen wie Northern Cape und Eastern Cape prozentual im Vergleich zum
Gesamthaushalt der einzelnen Provinzen die groBten Ausgabenlasten zu tragen, vgl. Department of
Finance, Intergovernmental Fiscal Review 1999, 6.3.

477 Department of Finance, Memorandum on the Division of Revenue, Budget Review 1999, 249, 267.
Die Basiskomponente besafl frither auch eine Gewichtung zugunsten der ldandlichen Bevolkerung. Der
Anteil der lindlichen Bevdlkerung an der Einwohnerzahl der Provinzen hat jetzt Aufnahme in der
Komponente fiir Riickstdndigkeit gefunden.

478 Der Komponente der Wirtschaftskraft lag friiher das jeweilige Bruttosozialprodukt der einzelnen
Provinzen zugrunde. Da Zahlen zum BSP der Provinzen nach 1994 iiberwiegend jedoch nicht verfiigbar
sind, wurden die Einkommen der Beschiftigten zugrunde gelegt, vgl. Department of Finance,
Memorandum on the Division of Revenue, Budget Review 1999, 249, 267.

479 Department of Finance, Memorandum on the Division of Revenue, Budget Review 1999, 249, 267.
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Probleme der Provinzen mit einem hohen Anteil an lindlicher Bevélkerung und
Infrastruktur Beriicksichtigung finden. Die Verteilung unter den Provinzen
basiert deshalb in dieser Komponente auf den Ausgaben der jeweiligen
Provinzen fiir ldndliche Infrastruktur, Einrichtungen des Gesundheitswesens

und der Bildung. Die Komponente erfihrt eine Gewichtung von 3 %.450

Damit reflektiert die Verteilung des national erhobenen Steueraufkommens unter den
Provinzen aufgrund der Formel in etwa die Ausgabenstruktur der Provinzen.
Festzuhalten ist jedoch, dafl die Verteilung anhand der Formel fiir die einzelnen
Provinzen nicht bindend ist, da die Formel fiir die Provinzen gerade keine
zweckgebundene Verteilung darstellt. Vielmehr ist der Anteil, den jede Provinz aus
dem national erhobenen Steueraufkommen aufgrund der Formel zugewiesen bekommt,
fiir jede Provinz frei verfiigbar. Die Provinzen konnen daher eigenstindig ihre
Haushaltsplanung vornehmen und eigenstindig im Rahmen der Verfassung und
nationaler Gesetze budgetieren. Die Eckpunkte ihrer Haushaltsplanung bilden damit
grundsitzlich die verfligbaren Finanzmittel, also die Zuweisungen aus dem national
erhobenen und ihrem eigenen Steueraufkommen, ihre eigenen politischen Zielsetzungen
und die Verpflichtung, einfache soziale Sicherungssysteme, die sogenannten
»~Minimumstandards®, fiir die Bevolkerung im Gesundheits- und Bildungswesen zu

gewihrleisten.48!

Das Ziel der Formel, Finanzmittel den Provinzen entsprechend ihrem Bedarf zur
Erfiillung der ihnen iibertragenen Aufgaben zuzuweisen, fithrt zu einer Verteilung, die
nicht immer mit den Bevolkerungszahlen iibereinstimmt. So erhalten z.B. die Provinzen
mit einem hoheren Anteil an schulpflichtigen Kindern im Vergleich zu den {ibrigen
Provinzen einen groferen Anteil der im Rahmen der Bildungskomponente verteilten
Finanzmittel. Ahnlich verhilt es sich mit der Gesundheitskomponente: Hier profitieren
Provinzen mit einem hohen Anteil an Einwohnern ohne Krankenversicherung. Letztlich
spiegelt nur die Basiskomponente den Anteil an der Bevolkerung wider und fiihrt zu
einer Verteilung, die an den Bevolkerungszahlen der einzelnen Provinzen ausgerichtet

ist. Einige Provinzen erhalten daher im Ergebnis pro Kopf mehr Finanzmittel als andere

480 Department of Finance, Memorandum on the Division of Revenue, Budget Review 1999, 249, 267.
481 Department of Finance, Provincial and Local Government Finances, Budget Review 1999, 91, 99.



129

Provinzen.*$2 Die pro Kopfverteilung ist unten in Grafik 1 dargestellt. Aus ihr ergibt
sich, daBl insbesondere die d4rmeren Provinzen wie Northern Cape, Northern Province
oder Eastern Cape einen Anteil der zu verteilenden Finanzmittel erhalten, der deutlich
iiber ihrem Bevolkerungsanteil liegt. Anderen, insbesondere den reicheren Provinzen
wie Gauteng und Western Cape, werden hingegen Anteile zugewiesen, die unter ihrem

Bevolkerungsanteil liegen.
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Grafik 1: Prozentuale Abweichungen der an die einzelnen Provinzen zugewiesenen
Anteile im Vergleich zu dem Bevolkerungsanteil fiir das Haushaltsjahr 1999/00.
Quelle: Department of Finance, Provincial and Local Government Finance, Budget

Review 1999, 91, 103.

2.3.4.3 Die horizontale Verteilung unter den Lokalkorperschaften

Art. 214 Abs. 1 der Verfassung bestimmt lediglich, dal die horizontale Verteilung unter
den Provinzen durch das Gesetz zur Verteilung des national erhobenen
Steueraufkommens vorgenommen werden soll. Von der Verfassung ungeregelt bleibt
indes die horizontale Verteilung unter den Lokalkérperschaften. Das Gesetz zur
Verteilung des national erhobenen Steueraufkommens iibernimmt allerdings ungeachtet
der fehlenden verfassungsrechtlichen Regelung diese Aufgabe mit, doch darf angesichts
des geringen (vertikalen) Anteils der Lokalkdrperschaften diese Aufgabe nicht
iiberschitzt werden.*83 Die Lokalkdrperschaften erhalten ihre Anteile an dem national

erhobenen Steuerautkommen nicht direkt von der nationalen Regierung, bzw. aus dem

482 Department of Finance, Provincial and Local Government Finances, Budget Review 1999, 91, 102.
483 Im Haushaltsjahr 1999/00 entfiel auf die Lokalkdrperschaften ein (vertikaler) Anteil von weniger als
einem Prozent, vgl. das Gesetz zur Verteilung des national erhobenen Steuerautkommens, Gesetz Nr. 30
des Jahres 1999, Anhang 1.
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Fonds des nationalen Steueraufkommens. Vielmehr werden ihre Anteile in die Fonds
der Provinzen eingezahlt, in deren Gebiet sich die Lokalkorperschaften jeweils
befinden. Die Anteile miissen dann aus diesen Fonds an die Lokalkorperschaften
ausgezahlt werden. Kiirzer ausgedriickt: Den Lokalkorperschaften werden ihre Anteile

tiber den Umweg der Provinzen zugeleitet.434

Die Anteile der Lokalkorperschaften an dem national erhobenen Steueraufkommen
werden einerseits an R293 Stidte,*®> zum {iiberwiegenden Teil jedoch an die
verbleibenden Lokalkdrperschaften verteilt. Der an die R293 Stédte flieBende Anteil
soll der Finanzierung der besonderen Probleme dieser Stidte dienen, die aufgrund der
Verwaltungsstruktur der ehemaligen Homelands bestehen.#8¢ Die Verteilung des Anteils
an die verbleibenden Kdorperschaften wird aufgrund einer Formel vorgenommen. Diese

beinhaltet zwei Komponenten:

1. Die erste Komponente soll den Lokalkérperschaften ermoglichen, Einwohner
ohne  nennenswertes  Einkommen mit notwendigen  Giitern und
Dienstleistungen zu versorgen. Sie basiert auf der Anzahl der
versorgungsbediirftigen Einwohner und den durchschnittlichen Kosten einer
Grundversorgung.

2. Die zweite Komponente besteht in der institutionellen Komponente, die den

Kosten einer von den Lokalkorperschaften zu unterhaltenen Verwaltung

Rechnung trégt. 487

2.3.4.4 Zweckgebundene und zweckungebundene Zuweisungen an Provinzen und

Lokalkorperschaften

Neben der Finanzierung der Provinzen und der Lokalkorperschaften aus dem Anteil des
national erhobenen Steueraufkommens rdumt die Verfassung in Art. 214 Abs. 1 (c) der

nationalen Regierung auch die Mdglichkeit ein, Provinzen und Lokalkorperschaften

484 Dies ergibt sich aus Art. 226 i.V.m. Art. 214 Abs. 1 der Verfassung.

485 Siehe Kapitel 2.5.5.

486 Diese Ausgaben oblagen in den vorhergehenden Jahren den Provinzen, wurden jedoch seit dem
Haushaltsjahr 1999/00 in den (vertikalen) Anteil der Lokalkdrperschaften an dem national erhobenen
Steueraufkommen integriert, vgl. Department of Finance, Provincial and Local Government Finances,
Budget Review 1999, 91, 113.

487 Department of Finance, Memorandum on the Division of Revenue, Budget Review 1999, 249, 270.
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Finanzmittel aus dem (vertikalen) nationalen Anteil zuzuweisen. Diese Zuweisungen
konnen sowohl zweckgebunden oder auch zweckungebunden sein und miissen in dem
Gesetz zur Verteilung des national erhobenen Steuerautkommens aufgefiihrt werden.
Handelt es sich um zweckgebundene Zuweisungen, miissen auch die Konditionen der
Zuweisungen mit in das Gesetz aufgenommen werden. Damit unterscheiden sich die
zweckgebundenen Zuweisungen von der Finanzierung aus dem Anteil des national
erhobenen Steueraufkommens. Wihrend die Provinzen und Lokalkorperschaften iiber
ihre Finanzmittel aus dem (vertikalen) Anteil frei verfligen konnen, miissen die
Provinzen und Lokalkorperschaften die zweckgebundenen Zuweisungen entsprechend
der von der nationalen Regierung gestellten Konditionen verwenden.*®¥ Eine
Beschriankung der jihrlichen Zuweisungen in der Hohe, z.B. auf einen bestimmten

Prozentsatz des Gesamthaushalts, sieht die siidafrikanische Verfassung nicht vor.

Die nationale Regierung machte in den Jahren seit dem Haushaltsjahr 1998/99 von der
Moglichkeit der Zuweisungen in groflerem Umfang Gebrauch, jedoch nur als
zweckgebundene Zuweisungen.*®® So besalen im Haushaltsjahr 1998/99 die
Zuweisungen an die Provinzen ein Volumen von ca. 10,7 Milliarden Rand, im
Haushaltsjahr 1999/2000 ein Volumen von ca. 10,8 Milliarden Rand, wihrend sich der
Gesamthaushalt in dem gleichen Zeitraum auf ca. 201 Milliarden Rand, bzw. 217
Milliarden Rand belief.#° Die Zuweisungen an die Lokalkorperschaften haben im
Haushaltsjahr 1999/2000 immerhin ein Volumen von ca. 2,6 Milliarden Rand

aufgewiesen.*!

488 Department of Finance, Intergovernmental Finance, Budget Review 1998, 4.1, 4.6.

489 Anfinglich bezeichnete die nationale Regierung die Zuweisungen nur als “agency payments”, ohne
eine klare Unterscheidung zu geben. Mittlerweile gewéhrt sie sowohl ,,agency payments® als auch
»conditional grants“. Zur Vereinfachung werden beide in dieser Arbeit als zweckgebundene
Zuweisungen bezeichnet, da eine Unterscheidung kaum méglich ist, sieche auch Department of Finance,
Intergovernmental Fiscal Review 2000, S. 58.

490 Department of Finance, Memorandum on the Division of Revenue, Budget Review 1999, E1, E16;
1999, 249, 259.

491 Im Haushaltsjahr 1998/99 hat die nationale Regierung Zuweisungen an die Lokalkorperschaften nur
zur Uberbriickung der Haushaltsliicke bis zur endgiiltigen Zahlung der Anteile der Lokalkdrperschaften
an dem national erhobenen Steueraufkommen vorgenommen, vgl. Department of Finance, Memorandum
on the Division of Revenue, Budget Review 1998, E1, E16. Zum Volumen der Zuweisungen fiir das
Haushaltsjahr 1999/2000 vgl. Department of Finance, Memorandum on the Division of Revenue, Budget
Review 1999, 249, 269f.
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Im Haushaltsjahr 1999/2000 machte die nationale Regierung zweckgebundene
Zuweisungen zugunsten der Provinzen im Bereich des Gesundheitssystems*2, des
Bildungssystems, des Arbeits- und Sozialsystems, des sozialen Wohnungsbaus, zur
Uberbriickung von Haushaltsnotlagen#93, zur Finanzierung von
FortbildungsmaBBnahmen und der besonderen Ausgabenbelastung der Provinzen fiir
R293 Stadte.*** An die Lokalkorperschaften flossen zweckgebundene Zuweisungen zur
Verbesserung der lokalen Infrastruktur und der Wasserversorgung sowie zur

Finanzierung besonderer Stadterneuerungsprogramme.9>

2.3.4.5 Der Haushalt 1999/2000

Um einen Eindruck von der Verteilung des national erhobenen Steueraufkommens zu
erhalten, wird der Haushalt in der Verteilung auf die drei Ebenen noch einmal in seiner
Gesamtheit in der Tabelle 6 dargestellt, wihrend in Tabelle 7 die horizontale Verteilung

auf die einzelnen Provinzen abzulesen ist.

Zu verteilendes Aufkommen+% 166 708
Anteil der nationalen Ebene, davon 80 833
nationale Verwaltung 67 364
zweckgebundene Zuweisungen an Provinzen 10 861
zweckgebundene Zuweisungen an Lokalkorperschaften 2 608
Anteil der Provinzen 84 202
Anteil der Lokalkorperschaften 1673
Zuziiglich:

492 Die Zuweisungen im Bereich des Gesundheitssystems wurden u.a. an einige Provinzen zur
Finanzierung ihrer Zentralkliniken ausgezahlt, die Patienten anderer Provinzen mitversorgen und als
wesentlicher Bestandteil des nationalen Gesundheitssystems angesehen werden, vgl. Department of
Finance, Provincial and Local Government Finances, Budget Review 1999, 91, 104.

493 Die Zuweisungen zur Uberbriickung von Haushaltsnotlagen waren an die Voraussetzungen gekniipft,
daBl die Haushalte der Provinzen ausreichende Ausgaben im Bereich des Gesundheits-, des Sozial- und
des Bildungssystems vorsahen und dal3 die Provinzen nach allgemein anerkannten Regeln budgetierten.
Des weiteren mufiten sich die Provinzen verpflichten, die Kreditaufnahme nur im Rahmen der im
Haushaltsrat getroffenen Vereinbarungen und nationaler Gesetze auszuiiben. Sieche hierzu Department of
Finance, Provincial and Local Governments Finances, Budget Review 1999, 91, 105.

494 7u den einzelnen Konditionen vgl. im iibrigen Department of Finance, Provincial and Local
Government Finances, Budget Review 1999, 91, 103ff, sowie den Anhang 3 des Gesetzes zur Verteilung
des Steueraufkommens fiir das Haushaltsjahr 1999/2000.

495 Department of Finance, Memorandum on the Division of Revenue, Budget Review 1999, 249, 270.
496 Angaben in Millionen Rand.
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Kreditverpflichtungen 48 222
Reserve fiir unvorhergesehene Ereignisse 1100
Ausgaben aus Spendenmitteln 750
Staatsausgaben gesamt 216 780

Prozentuale Anteile inklusive Zuweisungen#’

Nationale Ebene 40,4
Provinzen 57,1
Lokalkorperschaften 2,5

Tabelle 6: Der siidafrikanische Haushalt.
Quelle: Department of Finance, Memorandum on the Division of Revenue, Budget

Review 1999, 249, 259, 261.

Anteil am Zuweisungen Gesamt
Steueraufkommen

Eastern Cape 14 819 1137 15956
Free State 5742 745 6 487
Gauteng 12 573 2717 15290
KwaZulu-Natal 16 707 2 001 18 707
Mpumalanga 5646 402 6 048
Northern Cape 2 084 133 2216
Northern Province 11 144 891 12 035
North West 7213 556 7770
Western Cape 8274 1 706 9980
Unverteilt  blieben 572 572
bisher

Gesamt 84 202 10 861 95 062

Tabelle 7: Die Verteilung des Anteils der Provinzen und der Zuweisungen auf die
einzelnen Provinzen. Angaben in Millionen Rand.
Quelle: Department of Finance, Memorandum on the Division of Revenue, Budget

Review 1999, 249, 261f.

497 Angaben in Prozent, bezogen auf das zu verteilende Aufkommen.
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2.3.4.6 Finanzausstattung der Partikularebene und deren Aufgabenerfiillung

Auffillig, und in Siidafrika allgemein mit Besorgnis betrachtet, ist, dafl die
siidafrikanischen Provinzen seit ihrer Errichtung bislang nur in Teilen in der Lage
waren und sind, die ihnen iibertragenen Aufgaben zu erfiillen, so dal} sie iiberwiegend
als handlungsunfihig beschrieben werden konnen. Auf die wirtschaftlich stdrkeren
Provinzen wie Gauteng oder Western Cape trifft dieses iiberwiegend allerdings nicht zu.
So konnen insbesondere die wirtschaftlich schwécheren Provinzen weitgehend nur noch
eine Grundversorgung im Gesundheits-, Bildungs- und Sozialwesen gewédhrleisten*®
und leiden in ihren Verwaltungen unter schlecht oder nur ungeniigend ausgebildetem
Personal.#*® Letzteres fiihrt zu Fehlausgaben und Fehlinvestitionen, zu einer langsamen
Durchfiihrung von Verwaltungsaufgaben, oder sogar zur Verhinderung privater
Investitionsvorhaben. Betroffen sind insbesondere diejenigen Provinzen, in die die
Gebiete der ehemaligen Homelands fallen, sowie finanz- und wirtschaftsschwachen
Provinzen. Da die Homelandsverwaltungen wéhrend der Apartheid kaum
Moglichkeiten besaBlen, gut ausgebildetes Personal einzustellen und zu beschéftigen,
leiden nun auch die Provinzverwaltungen darunter, die jene ibernahmen. Den anderen
finanz- und wirtschaftsschwachen Provinzen fehlen in der Regel die Finanzmittel und
die wirtschaftlichen Kapazititen, um besser ausgebildetes Personal einzustellen, bzw.
ihr Personal zu schulen.’% Aber nicht nur die Provinzverwaltungen zeichnen sich durch
Ineffizienz aus, sondern zum Teil selbst die Legislativorgane. Im Hinblick auf den
mittlerweile vergangenen Zeitraum wédre zu erwarten gewesen, dafl die
Provinzregierungen und die Legislativorgane in den Aufgabenfeldern, die den
Provinzen tlibertragen wurden, gesetzgeberisch titig geworden wéren. Die Wirklichkeit
sieht jedoch in den meisten Provinzen mit Ausnahme von Western Cape und Gauteng
anders aus. Insbesondere in den ersten Jahren, aber auch spiter noch, sind viele
Provinzregierungen und Legislativorgane gesetzgeberisch nahezu vollig untitig

geblieben. So wurden in den Provinzen Mpumalanga und Northern Cape beispielsweise

498 An dem Aufwand fiir diese Grundversorgung sind nimlich die gesamten Zuweisungen der nationalen
Ebene orientiert, bzw. auf dieser Basis wurden sie bei der horizontalen Verteilung berechnet, vgl. hierzu
auch Department of Finance, Intergovernmental Fiscal Review 1999, 4.1-6.16.

499 Department of Finance, Intergovernmental Fiscal Review 1999, S. 1.6; Amarnath Singh, Sideling by
stealth?-Is national Government trying to bypass the provinces, Financial Mail, 20.2.1998; Joachim
Wehner, What is the future of South Africa’s Provinces, S. 23 f.

500 Wehner, What is the future of South Africa’s Provinces?, S. 25.
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im Jahre 97 jeweils nur ganze zwei Gesetze erlassen. Die Ursache fiir die Ineffizienz
der Legislativorgane ist auch hier bei den héufig schlecht vorbereiteten und nicht

ausreichend kompetenten Abgeordneten zu sehen.50!

Ein Grund fiir die Einstellung und die Beschiftigung von ungeniigend ausgebildetem
Personal (gleiches gilt auch fiir die Abgeordneten) liegt sicherlich in der fehlenden
Wirtschaftskraft vieler Provinzen. Daneben verfiigen die wirtschaftlich schwachen
Provinzen aber auch nicht iiber ausreichende finanzielle Mittel, um die Milstinde
beseitigen zu konnen, eigenstindige Programme umzusetzen und nicht nur eine
Mindestversorgung in den Bereichen Bildung, Gesundheit und Sozialwesen anbieten zu
konnen, da der Anteil der Provinzen an dem national erhobenen Steueraufkommen
insbesondere in diesen Bereichen nur an den Bediirfnissen einer solchen
Mindestversorgung bemessen ist392, diese Bereiche allerdings ca. 85 % der
Provinzhaushalte ausmachen’%* und die meisten Provinzen selbst nicht iiber ein
geniigend eigenes Finanzaufkommen verfligen. Den Provinzen- insbesondere den
wirtschaftlich schwécheren- ist es damit verwehrt ein eigenstindiges Profil zu

entwickeln, obwohl gerade dieses zu den Auspriagungen eines foderalen Staates gehort.

Als Folge der Inkompetenz, Ineffizienz und der fehlenden finanziellen Mittel aber auch
aufgrund der fehlenden Abstimmung zwischen der nationalen Ebene und den
Provinzen%* waren einige Provinzen nicht in der Lage defizitfrei zu budgetieren.
Besonders in den Haushaltsjahren 1996/97 und 1997/98 konnten die gerade neu
geschaffenen Provinzen die gestiegenen Bildungs- und Gesundheitskosten sowie
Kosten fiir die auf sie libertragenen Aufgaben durch die nationale Regierung nicht selbst
tragen bzw. die ihnen zugewiesenen Finanzmittel nicht entsprechend der von ihnen zu
erfilllenden Aufgaben einsetzen.’?> Dies fiihrte bei einigen Provinzen, betroffen waren
insbesondere Eastern Cape und KwaZulu-Natal, zu erheblichen Haushaltsdefiziten.
KwaZulu-Natal erreichte so z.B. im Jahr 1997/98 ein Haushaltsdefizit von 1,9

Milliarden Rand, was mehr als einem Zehntel des Gesamthaushaltes KwaZulu-Natals

501 Wehner, What is the Future of South Africa’s Provinces?, S. 21 f.

302 Vgl. Department of Finance, Intergovernmental Fiscal Review 1999, S. 4.1 ff.

503 Wehner, What is the Future of South Africa’s Provinces?, S. 17.

504 Auch hierfiir waren die Provinzverwaltungen zustéindig, da die Finanzmittel den Provinzen aufgrund
der Daten zugewiesen wurden, die die Provinzregierungen zur Verfiigung stellten, vgl. Department of
Finance, Intergovernmental Fiscal Review 1999, S. 2.10.

505 Department of Finance, Intergovernmental Finance, Budget Review 1998, 4.1, 4.12.
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entsprach. Eastern Cape erreichte ein Defizit von 1,3 Milliarden Rand.’% Zusitzlich
budgetierten einige Provinzen in den Kernbereichen Bildung, Gesundheit und Soziales
in der Hoffnung nicht ausreichend, da3 die nationale Regierung wie in den Vorjahren
Defizite in diesen Bereichen ausgleichen wiirde.’” Mit dem Hinweis auf die
eigenstandige Budgetverantwortung der Provinzen kam die nationale Regierung dieser
Hoffnung ab dem Jahr 1997/98 jedoch nicht mehr nach, was letztlich wiederum zu
Haushaltsdefiziten fiihrte.

Die nationale Regierung ergriff verschiedene Maflnahmen, um die Haushaltslage in den
Provinzen zu normalisieren. Die akute Haushaltsnotlage der Provinzen Eastern Cape
und KwaZulu-Natal wurde zum Teil durch zusitzliche Zuwendungen der nationalen
Regierung tiberwunden. Eastern Cape erhielt diese in Hohe von 600 Millionen Rand,
wéhrend sich die Zuwendungen fiir KwaZulu-Natal auf eine Hohe von 900 Millionen
Rand beliefen. Die Zuwendungen wurden allerdings als Intervention gemaf3 Art. 100
der Verfassung gewéhrt. Die nationale Regierung konnte deshalb die Zuwendungen mit
verschiedenen Auflagen an die profitierenden Provinzen verbinden, die sich gegeniiber
der nationalen Regierung verpflichten mufiten, Haushaltsgrundsitze stirker einzuhalten,
die in den Provinzen bestehende Korruption einzuddmmen, ihr Ausgabenverhalten zu
kontrollieren sowie hierzu Arbeitsgruppen mit Mitgliedern des nationalen
Finanzministeriums zu bilden.5%® Im Jahre 1999 ersuchte auch die Provinz Free State

die nationale Regierung um Unterstiitzung nach Art. 100 der Verfassung.>%

Die Zuwendungen nach Art. 100 der Verfassung und die mit ihnen verbundenen
Auflagen verbesserten die akuten Finanzprobleme der betroffenen Provinzen und
halfen, die Defizite der beiden Provinzen in den folgenden Haushaltsjahren zu
vermindern.’!0 Die strukturellen Finanzprobleme der Provinzen, zumal sich die
Zuwendungen und die mit ihnen verbundenen Auflagen nur an zwei Provinzen
richteten, konnten damit allein jedoch nicht beseitigt werden. Die nationale Regierung

fiihrte deshalb in Ubereinstimmung mit den Provinzen ein verbessertes

506 Department of Finance, Provincial and Local Government Finances, Budget Review 1999, 91, 95.
507 Department of Finance, Intergovernmental Finance, Budget Review 1998, 4.1, 4.12.

508 7y den einzelnen Auflagen vgl. Department of Finance, Provincial and Local Government Finances,
Budget Review 1999, 91, 94.
509 Department of Finance, Provincial and Local Government Finances, Budget Review 1999, 91,92.
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Datenerhebungssystem fiir die Personalkostenentwicklung3!! und Arbeitsgruppen zur
Feststellung der mittelfristigen Ausgabenentwicklung>!? ein. Beides basiert auf den Art.
41 Abs. 1 (h) und 125 Abs. 3 der Verfassung. Nach Art. 41 Abs. 1 (h) der Verfassung
miissen sich die einzelnen staatlichen Ebenen im Rahmen der Kooperativen Regierung
gegenseitig unterstiitzen und informieren. Nach Art. 125 Abs. 3 der Verfassung muf3 die
nationale Regierung die Provinzen bei der Entwicklung und dem Aufbau ihrer
Verwaltung unterstiitzen. Neben diesen beiden Mallnahmen trat im Jahre 1999 noch das
Gesetz zum Management der 6ffentlichen Finanzen in Kraft.’!3 Dieses stellt an sich
Haushaltsgrundsitze und deren Anwendung und Uberwachung lediglich fiir nationale
Ministerien und nationale Kdrperschaften des 6ffentlichen Rechts auf, doch obliegt dem
nationalen Finanzminister geméf3 § 6 Abs. 1 des Gesetzes auch die Kontrolle iiber die
Durchfiihrung der Provinzhaushalte. Um die Finanzierung dieser MaBnahmen zu
gewihrleisten, stellt die nationale Regierung seit dem Haushaltsjahr 1998/99
Finanzmittel in Hohe von 400 Millionen Rand zur Verfiigung.5!4 Ob diese Mallnahmen
ausreichen werden, um die strukturellen Probleme der Provinzen dauerhaft zu
beseitigen erscheint fraglich, da die Finanzausstattung der Provinzen durch diese

MaBnahmen nicht verbessert wurde.

Auch wenn diese MaBnahmen den Eindruck erwecken, dal3 die Haushaltslage der
Provinzen und damit einhergehend die Aufgabenerfiillung durch die Provinzen auf
Dauer verbessert werden sollten, darf nicht {ibersehen werden, da3 der regierende ANC,
der in Siudafrika eine tiiberméchtige Stellung besitzt, in Teilen eine erhebliche
Zentralisierung des Staatsaufbaus anstrebt. So war der ANC bereits wihrend ,,Codesa“
zentralistisch ausgerichtet und stimmte der Einfiihrung der Provinzen lediglich zu, um
ein Scheitern der Verhandlungen zu vermeiden. Bereits unter diesem Gesichtspunkt
erscheint es nicht verwunderlich, wenn der ANC seine politische Macht auszunutzen

versucht, um die Rolle der Provinzen in den Hintergrund zu dréngen oder gar um sie

510 Bereits ab 1999 beendeten KwaZulu-Natal und Eastern Cape das Haushaltsjahr 1998/99 nicht mehr
mit einem Defizit, Department of Finance, Provincial and Local Government Finances, Budget Review
1999, 91, 94.

511 Im Haushaltsjahr 1997/98 wurde erstmalig das ,,centralised personnel managment system®, auch
bekannt als ,,PERSAL®, eingefiihrt. Es wird von allen Provinzen und den nationalen Ministerien benutzt.
Die Provinzen benutzen allerdings unterschiedliche Systeme zur Erfassung der Ausgaben fiir die {ibrigen
Ausgaben. Department of Finance, Intergovernmental Finance, Budget Review 1998.,4.1, 4.13.

512 Bekannt als ,,MTEF Teams* (Multi year expenditure framework teams).

513 Pyblic Finance Management Act, Gesetz Nr. 1 des Jahres 1999.

514 Department of Finance, Intergovernmental Finance, Budget Review 1998, 4.1, 4.15.
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ganz abzuschaffen. Verstiarkt wird diese Position innerhalb des ANC durch die
schlechte Aufgabenerfiillung der Provinzen sowie durch die in Siidafrika vor allem in
den Provinzverwaltungen bestehenden Korruption, da, so die Hoffnung, durch eine
verstirkte Zentralisierung die kostenaufwendigen Provinzverwaltungen abgeschafft und
die Korruption bekdmpft werden konnten.’!> Innerhalb des ANC lassen sich deshalb
mittlerweile deutliche Anzeichen fiir eine Abschaffung der Provinzen oder fiir eine
Reduzierung der Aufgaben der Provinzen finden. Auch wenn die offizielle ANC-Politik
diese Absichten bisher noch nicht widerspiegelt, sind sie dennoch nicht zu leugnen,
bzw. nicht mehr zu iibersehen. So treten innerhalb des ANC die Bestrebungen, die
Bedeutung der Provinzen durch eine verstirkte Zentralisierung weiter zu beschneiden,
immer deutlicher zu Tage.’!¢ Danach planen die Befiirworter einer Schwichung der
Provinzen, diejenigen Finanzmittel der Provinzen noch weiter zu reduzieren, die ihnen
aus dem national erhobenen Steueraufkommen zustehen und {iber den sie grundsitzlich
selbst verfiigen konnen.’!'” Den Provinzen sollen nur noch so viele Finanzmittel
zugewiesen werden, daf sie die ithnen zugewiesenen Aufgaben erfiillen konnen, ohne
dafl ihnen politisch auch nur der geringste Gestaltungsspielraum verbliebe, wobei
anzumerken ist, dal bereits schon jetzt ein vergleichbarer Zustand in den wirtschaftlich
schwachen Provinzen besteht. Vorgesehen wire nach diesen Plinen mit den eben
dargestellten Konsequenzen, auch den wirtschaftlich stirkeren Provinzen weniger

Finanzmittel zuzuweisen. Die so freigesetzten Finanzmittel sollen dann den

515 Siidafrika verlor in der ersten Hilfte der 90er Jahre des letzten Jahrhunderts ca. 1,5 Milliarden Rand
durch Korruption. Dieser Betrag wurde von dem siidafrikanischen Rechnungshof geschitzt und stellt
sicher nur die Spitze des Eisberges dar, vgl. Justice Malala, Homeland Fraud, in: Financial Mail vom
20.2.1998. Den tatsdchlichen Verlust kann wohl niemand beziffern. Die herkdmmliche Art der
Korruption besteht in der Uberbezahlung von Angestellten und ihnen nahestehenden Personen, eine
weitere in der Bezahlung von in Wirklichkeit nicht existierenden Arbeitern und Angestellten. Letztere
fiihrte nach Schétzungen im oben genannten Zeitraum ebenfalls zu Verlusten in Hohe von mehreren
Hundert Millionen Rand, ohne dal3 diese Summe bereits in den 1,5 Milliarden Rand enthalten ist. Am
schlimmsten betroffen von der Korruption sind wiederum die Provinzen, in denen ehemalige Homelands
liegen, also insbesondere Eastern Cape, in das die Homelands Transkei und Venda fielen, North West mit
dem Homeland Bophuthatswana und die Northern Province mit dem Homeland Venda. vgl. G H G
Lucas, South Africa: Economic and Sociopolitical Expectations for 1999.

516 Eine deutliche Sprache sprechen die zahlreichen Zeitungsartikel, die zum GroBteil auf diversen
Stellungnahmen von ANC Politikern beruhen: Amarnath Singh, Sideling by stealth?; Ethel Hazelthurst
Free Manuel from his federal albatross, beide in: Financial Mail vom 20.02.1998; Celean Jacobson,
Reining in the provinces, in: Sunday Times vom 25.04.1999; P. Morgenrood; The current and future
Role of the National Council of Provinces and provincial government, in: Absa Publications and
Preferences, 07.09.1999; Federal Alliance in the News, Existence of Provinces under Threat, Mai 1999;
Marion Edmunds, Who needs the provinces?, in: Weekly Mail & Guardian vom 01.09.1999. Im {ibrigen
setzte der ANC-Verfassungsausschuf3 fiir das Jahr 2000 die Aufgaben und die Rolle der Provinzen auf
ihre Agenda und die ANC Jugend Organisation (ANC Youth League) entwarf ein Dokument iiber die
Beschneidung der Aufgaben und der Stellung der Provinzen.

517 Amarnath Singh, Sidelining by stealth?, in: Financial Mail vom 20.02.1998.
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Lokalkorperschaften zugewiesen werden, die damit auf lokaler Ebene Projekte gezielt
finanzieren konnten.318 Beschrieben wird dies in der siidafrikanischen Presse mit dem
zutreffenden Begriff ,,to bypass the Provinces®“.’!® Die Provinzen wiirden sich dadurch

in eine reine Verwaltungsebene verwandeln.

Anzumerken bleibt jedoch, dafl diese Bestrebungen zur Zeit noch nicht offizielle ANC-
Politik und somit auch nicht Regierungspolitik ist. Denn noch versucht der ANC, das
System grundsitzlich beizubehalten und lediglich die Finanzkontrolle vor allem in den
Provinzen, die Finanzplanung und die Verstindigung zwischen den Provinzen und der
nationalen Ebene zu optimieren, um so eine besser angepalite Verteilung des national
erhobenen Steuerautkommens auf die drei Ebenen zu erhalten. Insofern versucht die
nationale Regierung bisher offiziell, das bestehende Provinzsystem zu stiitzen und die
Haushaltslage in den Provinzen zu stabilisieren, auch wenn sie den Provinzen
grundsitzlich nicht ausreichend Finanzmittel zur Verfligung stellt und versucht, liber
zweckgebundene Zuweisungen verstirkt auf die Haushalte der Provinzen insofern
EinfluB3 zu nehmen, als ihre Vorstellungen tatsdchlich iiber die gezielt geforderten, bzw.
finanzierten Projekte oder Aufgaben in den Haushalten Ausdruck finden.520 Daneben
versucht die nationale ANC Fiihrung tiber die Partei, Einflu auf die Provinzen zu
gewinnen, indem ihre zentrale nationale Fiihrungsgruppe immer stirker Einflufl auf die
Besetzung der wichtigen Positionen der Partei in den einzelnen Provinzen und damit
einhergehend auf die wichtigen Regierungsposten dort nimmt. Noch zu den Wahlen
1994 wurden die einzelnen Kandidatenlisten des ANC in den Provinzen durch
Mitgliedervoten aufgestellt. Im Verlauf des Jahres 1998 gab der ANC dann allerdings
bekannt, da3 Thabo Mbeki die Premiers der Provinzen selbst bestimmen wiirde und daf3
75 % der Kandidaten fiir die Provinzparlamente durch die nationale Fiihrungsgruppe

nominiert werden wiirden.’?2! Auf die gleiche Art bestimmt der ANC auch die

518 Joachim Wehner, What is the future of South Africa’s provinces, S. 26 f.

519 Amarnath Singh, Sidelining by stealth?, in: Financial Mail vom 20.02.1998.

520 Department of Finance, Intergovernmental Finance, Budget Review 1998, 4.1, 4.6. Es erstaunt, daf3
die nationale Regierung diese Zielsetzung selbst explizit dullert.

521 Siehe hierzu die umfangreichen und zahlreichen Stellungnahmen in der Presse: Carol Paton; ANC
deals with upitty provinces, in: Sunday Times vom 11.10.1998; dieselbe, Wrestling with positions of
power, in: Sunday Times vom 14.02.1999; Justice Malala und Celean Jacobson, Reining in the provinces,
in: Sunday Times vom 25.04.1999; Thabo Rapoo, Twist in the tail?: The ANC and the appoitnment of
provincial premiers, Centre for Policy Studies, Policy Brief no. 7, Oktober 1998; Ranjeni Munusamy,
Bitter battle for top ANC jobs, in: Sunday Times vom 08.10.2000; Peter Dickson und Jaspreet Kindra,
ANC goes courting in key provinces, in: Daily Mail & Guardian vom 23.03.2000; siehe auch die
Bekanntmachung des ANC: Smuts Ngonyama (Head of ANC President’s Office), Outrageous media
reporting on ANC candidates lists, vom 16.02.1999.
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Kandidaten fiir die Positionen der Biirgermeister in den wichtigen Metropolregionen

des Landes wie z.B. fiir Kapstadt, Johannesburg oder auch Durban.>22

2.3.5 Kreditaufnahme

Art. 230 der Verfassung raumt den Provinzen und den Lokalkdrperschaften das Recht
ein, Kredite am Kapitalmarkt aufzunehmen. Die Verfassung schrinkt dieses Recht zur
Kreditaufnahme jedoch im gleichen Zug erheblich ein. Zum einen ist die
Kreditaufnahme lediglich erlaubt, um kurzfristig Finanzierungsengpésse fiir laufende
Ausgaben zu Tlberbriicken’2? sowie, um Investitionen vorzufinanzieren.’?* Die
Kreditaufnahme zur Uberbriickung von Finanzierungsengpissen wird nochmals
dadurch eingeschrinkt, daB3 die Kredite innerhalb von 12 Monaten zuriickgezahlt
werden miissen. Zum anderen unterliegt die Regelung der Kreditaufnahme durch

Provinzen und Lokalkoérperschaften einem nationalen Gesetz.

Dieses Gesetz iiber die Kreditaufnahme durch Provinzen wurde bereits im Jahre 1996
erlassen. Entgegen der Verfassung sieht es lediglich die Kreditaufnahme zur
Uberbriickung von kurzfristigen Finanzierungsengpissen fiir die laufenden Ausgaben
vor. Hingegen sieht es keine Kreditaufnahme zu Zwecken der Finanzierung von
Investitionen vor.5%5 Daneben {iibertrdgt es dem nationalen Finanzminister die Aufgabe,
die Hohe der Kreditaufnahme der Provinzen zu beschrinken. So mul} der
Finanzminister jéhrlich einen Prozentsatz fiir die Zinsverpflichtungen der Provinzen in
Bezug auf das eigene Steueraufkommen der Provinzen festlegen. Diesen Prozentsatz
diirfen die Zinsverpflichtungen der Provinzen am Ende des fiskalischen Jahres nicht

ibersteigen.326

522 Ranjeni Munusamy, Bitter battle for top ANC jobs, in: Sunday Times vom 08.10.2000.

523 Die siidafrikanische Verfassung spricht insoweit von ,raising of loans for current expenditure for
bridging purposes, Art. 230 Abs. 1. Die Legaldefinition fiir ,,bridging finance* findet sich in § 1 des
Gesetzes uiber die Kreditaufnahme durch Provinzen, Nr. 48 des Jahres 1996.

524 Die Verfassung spricht hier von ,raising of loans for capital expenditure®, Art. 230 Abs. 1. Vgl.
hierzu auch Department of Finance, Intergovernmental Fiscal Review 1999, 2.9. Die Legaldefinition fiir
“capital expenditure” findet sich in § 1 des Gesetzes iiber die Kreditaufnahme durch Provinzen, Nr. 48
des Jahres 1996.

525 § 3 Abs. 3 des Gesetzes iiber die Kreditaufnahme durch Provinzen.

526 § 3 Abs. 71.V.m. § 4 Abs. 1 (a) des Gesetzes iiber die Kreditaufnahme der Provinzen. Hierfiir kann
der Finanzminister die Finanz- und Steuerkommission konsultieren, vgl. § 3 Abs. 7 (a) (ii) und (b) des
Gesetzes iiber die Kreditaufnahme der Provinzen.
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Das Gesetz bleibt damit insgesamt hinter der Regelung der Verfassung zuriick, was mit
der relativ frilhen Verabschiedung des Gesetzes zu erkliren ist: Die Verfassung fand in
diesem Punkt erst kurz vor dem Inkrafttreten zu ihrer jetzigen Gestalt, so dal} das zuvor
verabschiedete Gesetz iiber die Kreditaufnahme der Provinzen der Regelung der
Verfassung nicht entsprechen konnte.’2’ Zwar ist beabsichtigt, das Gesetz an die
verfassungsrechtlichen Regelungen anzugleichen, doch ist der nationale Gesetzgeber in
diesem Bereich bis heute noch nicht wieder titig geworden.5?® Trotz der sehr
eingeschriankten Moglichkeiten und entgegen den Absprachen im Haushaltsrat, keine
Kredite aufzunehmen, beanspruchten in den letzten Jahren einige Provinzen
Uberbriickungskredite bei Geschiftsbanken, um Liquidititsengpisse auszugleichen, und
verldngerten diese stindig. Die Folge war, da3 die an sich als kurzfristig vorgesehenen
Uberbriickungskredite vor allem in den Haushaltsjahren 1996/97/98 dauerhaft iiber
einen ldngeren Zeitraum in Anspruch genommen wurden.’2° Erst ab dem Haushaltsjahr
1998/99 konnten die betroffenen Provinzen erstmals wieder ausgleichen, so daB3 sie

mittlerweile keine Kredite mehr in Anspruch nehmen.330

Auf Grund des grofleren eigenen Finanzaufkommens hat der nationale Gesetzgeber
diesen im Gegensatz zu den Provinzen auch das Recht eingerdumt, Kredite
aufzunehmen, um Investitionen zu finanzieren.’3! Die Regelungen filir die
Kreditaufnahme durch die Lokalkoérperschaften sind in § 10 G Abs. 8 des Gesetzes zum
Ubergang der Lokalkorperschaften332 enthalten.533

2.3.6 Die Finanzverwaltung
Die Finanzverwaltung Siidafrikas (South African Revenue Service- SARS) wurde erst

zu Beginn des Jahres 1996 zu einer -einheitlichen nationalen Verwaltung

zusammengeschlossen und umfalt neben den oOrtlichen Finanzdmtern auch sédmtliche

527 Department of Finance, Intergovernmental Fiscal Review 1999, 2.9.

528 7u den geplanten Neuerungen siche Department of Finance, Intergovernmental Fiscal Review 1999,
2.9.

529 Department of Finance, Intergovernmental Finance, Budget Review 1998, 4.1, 4.8f.

530 Department of Finance, Intergovernmental Fiscal Review 2000, S. 13, 15.

331 Department of Finance, Intergovernmental Finance, Budget Review 1998, 4.1, 4.9.

532 T ocal Government Transition Act, Gesetz Nr. 209 des Jahres 1993.

333 Die Lokalkdrperschaften nehmen in der Regel Kredite der ,,Development Bank of Southern Africa
in Anspruch, wohingegen die Geschéftsbanken an der Kreditauthahme der Lokalkdrperschaften nur
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Zollamter. Sie ist dem nationalen Finanzministerium zugeordnet und fiir die Erhebung
aller Zolle und nationaler Steuern zustindig und soll, falls den Provinzen spéter
ebenfalls das Recht eingerdumt wird, eigene Steuern zu erheben, auch fiir die Erhebung
dieser Steuern zustindig sein.’3* Die Provinzen und die Lokalkorperschaften erheben
hingegen selbst durch die jeweils zustindigen Behorden die von ihnen erhobenen

Leistungsentgelte.>35

Die nationale Finanzverwaltung ist insgesamt mehrstufig aufgebaut: Die oberste Stufe
bildet der Vorsitzende der Finanzverwaltung, gefolgt von den iiberregionalen
Verwaltungseinheiten, denen wiederum die einzelnen Finanzémter untergeordnet sind.
Auf gleicher Stufe mit den iiberregionalen Verwaltungseinheiten stehen besondere
Managementeinheiten wie z.B. fiir das Personalwesen, die Kommunikation oder die
Umsetzung der Steuergesetze. Der Aufbau der siidafrikanischen Finanzverwaltung

gleicht damit der Struktur eines modernen GroBunternehmens.>3¢

2.3.7 Haushaltswirtschaft

Die Provinzen sind in ihrer Haushaltsfiilhrung grundsitzlich selbstindig.?37 Sie
unterliegen gem. Art. 215 Abs. 1 der Verfassung der Klarheit, Wahrheit und Effizienz
der Finanzwirtschaft. Nationale Gesetze haben gem. Art. 215 Abs. 2 der Verfassung
lediglich die Form der Haushaltspldne der Provinzen und den Zeitpunkt ihrer
Einfiihrung in die Provinzparlamente zu bestimmen, nicht jedoch den eigentlichen
Zweck der Ausgaben. Damit kdnnen die Provinzen iiber alle Finanzmittel selbstidndig
verfiigen. Lediglich die Einnahmen nach Art. 214 Abs. 1 (c) sind zweckgebundene

Einnahmen..

Entsprechend regelt Art. 226 Abs. 1 der Verfassung, dal die Provinzen alle
Finanzmittel in ihren Haushalt einzustellen haben. Hierzu gehdren sowohl die von den
Provinzen selbst generierten Finanzmittel, als auch solche, die ihnen iiber das Gesetz

zur Verteilung des national erhobenen Steueraufkommens zugewiesen werden. Gem.

geringfiigig beteiligt sind, vgl. Department of Finance, Intergovernmental Finance, Budget Review 1998,
4.1,4.9.

334 Department of Finance, Budget Review 1996, 2-28.

335 Department of Finance, Intergovernmental Fiscal Review 2000, S. 73.

536 Department of Finance, Budget Review 1996, 2-28.
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Art. 226 Abs. 2 der Verfassung konnen Auszahlungen aus dem Haushalt nur aufgrund
eines Provinzgesetzes, in der Regel also einem Haushaltsgesetz, oder aufgrund der
Verfassung selbst ausgezahlt werden. Diese Ausnahme bestimmt die Verfassung in Art.
226 Abs. 3 fiir Finanzmittel, die den Lokalkorperschaften iiber die Haushalte der

Provinzen zugewiesen werden.

Die Provinzen kénnen daher frei iiber ihre Finanzmittel bestimmen und unterliegen
lediglich der Restriktion mit den engen Finanzmitteln die ihnen zugewiesen Aufgaben

zu erfullen.

2.3.8 Fiskalfoderalismus in Bezug auf die siidafrikanische Finanzverfassung

Die siidafrikanische Finanzverfassung ist geprdgt von einer starken Dominanz der
nationalen Ebene, die in vielen Bereichen deutlich wird und jeweils unterschiedlich
stark zu Tage tritt. Aufféllig ist zundchst, dal die Provinzen und die
Lokalkorperschaften iiber nur geringe, die nationale Ebene hingegen iiber nahezu alle
Steuergesetzgebungskompetenzen verfligen, und die Provinzen nur begrenzt die
Moglichkeiten besitzen, auf die Steuergesetzgebung iiber den Nationalrat der Provinzen
Einflul zu nehmen, da es sich bei den Steuergesetzen um ,,money bills* i.S.d. Art. 77
handelt. Hieran dndert auch der Gesichtspunkt nichts, da3 die Verfassung versucht, den
Provinzen eigenstidndige Steuergesetzgebungskompetenzen einzurdumen. Denn die
Verfassung iiberlaft letztlich dem nationalen Gesetzgeber, die
Steuergesetzgebungskompetenzen der Provinzen zu bestimmen. Die Steuertrige stehen
entsprechend ebenfalls nahezu ausschlieBlich der nationalen Ebene zu, so dal3
insbesondere die Provinzen nur {iber ein geringes eigenes Steueraufkommen verfiigen.
Die stidafrikanische Finanzverfassung weist ferner mit ihrer vertikalen und auch
horizontalen Verteilung des national erhobenen Steueraufkommens eine stark zentral
ausgerichtete Struktur auf: Die EinfluBnahme der Provinzen auf die Verteilung dieses
Steueraufkommens iiber den Nationalrat der Provinzen ist nur gering und auch die
Berticksichtigung der Interessen der Provinzen im Rahmen des Gesetzes zur Verteilung
des national erhobenen Steueraufkommens fiihrt zu keiner wirklichen Beteiligung der
Provinzen am EntscheidungsprozeB3 zur Verabschiedung des Gesetzes. Ganz deutlich

wird die starke Dominanz der nationalen Ebene im Bereich der Finanzverwaltung als

337 Department of Finance, Provincial and Local Government Finances, Budget Review 1999, 91, 99.



144

nationale Verwaltung und im Bereich der Kreditauthahme. Hier iiberldfit die
Verfassung der nationalen Ebene es iiberlassen, die Rechte der Provinzen zur

Kreditaufnahme in einem Ausfiihrungsgesetz zu bestimmen.

Dennoch diirfen zwei Bereiche der silidafrikanischen Verfassung nicht iibersehen
werden, die starke fiskalfoderale Tendenzen aufweisen. Zum einen werden iiber das
Haushaltsforum und insbesondere iiber den Haushaltsrat die Interessen der Provinzen
frithzeitig in die Gesetzgebungsverfahren und die Finanzplanung eingebracht, zum
anderen konnen die Provinzen tber ihre eigenen und die ihnen zugewiesenen
Finanzmittel frei verfiigen. Sie konnen damit durch ihren eigenen Haushalt
grundsitzlich eigene Priorititen setzen und in einem gewissen Rahmen ihre eigenen
politischen Zielvorstellungen durchsetzen. Allein aus diesem Grund geht deshalb das
siidafrikanische System iiber eine bloBe ,,Dekonzentration hinaus und ist als
,,dezentralisiert” zu bezeichnen, auch wenn die nationale Ebene unbestritten iiber eine

starke Dominanz verfligt.



145

3. Kapitel: Vergleich und Bewertung der Finanzverfassungen

In diesem Kapitel sollen die Finanzverfassungen bewertend verglichen werden.
Mafstab fiir den Vergleich bilden wieder die konstituierenden und pragenden Elemente
beider Finanzverfassungen. Innerhalb der Elemente ist Bezugspunkt des Vergleichs der
eingangs bereits gekldrte Begriff des Fiskalfoderalismus. Dabei sollen zugleich die
Schwachpunkte und Vorziige der konstituierenden Elemente in der jeweiligen
Finanzverfassung dargelegt werden. Im Anschluf3 an den wertenden Vergleich wird ein

Ausblick zur Fortentwicklung beider Finanzverfassungen gegeben.

3.1 Die Finanzverfassungen im Vergleich

Um Unterschiede und Gemeinsamkeiten der prigenden Elemente aufzuzeigen, miissen
die einzelnen Normen als Teil des einheitlichen finanzverfassungsrechtlichen
Normenkomplexes, ihrer unterschiedlichen Zielsetzungen und ithrer
Entstehungsgeschichten bertlicksichtigt werden. Fiir Siidafrika stellen die einzelnen
Normen und Normenkomplexe hdufig einen AusfluB des Mitte der neunziger Jahre
zwischen den Parteien und Interessengruppen gefundenen Kompromisses dar. Viele
Normen wurden deshalb derart gefalit, damit die zum Teil diametral
gegeniiberstehenden Interessen der unterschiedlichen Parteien und Interessengruppen
jeweils Beriicksichtigung fanden. Als Beispiel ist hier nochmals die Uberarbeitung der
Ubergangsverfassung kurz vor ihrer Verabschiedung anzufiihren. Um ein Scheitern der
Verhandlungen zu verhindern und die Inkatha wieder an den Verhandlungstisch zu
bringen, wurde den Provinzen vor allem im Bereich der Gesetzgebung mehr Rechte
eingerdumt, was zwar tatsichlich zur Verabschiedung der Ubergangsverfassung fiihrte,
diese aber um einen Kompromil3 reicher machte und eine klare Verfassungsstruktur
verhinderte.’38 Dies ist der Grund dafiir, daBB die Finanzverfassung Siidafrikas sich
widersprechende Regelungen enthédlt und deshalb eine klare Einordnung der
Finanzverfassung als fiskalfoderal , bzw. als ,,fiskalisch dezentralisiert™ oder lediglich

als ,,dekonzentriert™, wie soeben beschrieben, nur schwer moglich ist.339

538 Siehe Siri Gloppen, The Battle over the Constitution, Aldershot 1997, S. 199.

339 Vgl. auch Ronald L. Watts, Is the new Constitution Federal or Unitary?, in: Birth of a Constitution,
hrsg. von Bertus De Villiers, Kapstadt 1994, S. 75 ff.
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Die deutsche Verfassung wurde im Gegensatz zur siidafrikanischen von Anfang an u.a.
auf Druck der Alliierten als foderale Verfassung konzipiert. Auch wenn sie sich im
Laufe der letzten Jahrzehnte stindig verdnderte, den gesellschaftlichen und politischen
Gegebenheiten angepallt wurde und viele Regelungen Ausflul eines Kompromisses
sind, wurde jedoch die urspriingliche foderale Konzeption der gesamten Verfassung nie
in Frage gestellt, da diese in der Regel zwischen dem Bund und den Léndern getroffen
wurden und gerade dadurch als AusfluBl eines in dem Staat verankerten foderalen

Grundkonsenses zu verstehen sind.

3.1.1 Die Verkniipfung von Aufgabenzustindigkeit und Ausgabenlast

Bei der Verkniipfung von Aufgabenzusténdigkeit und Ausgaben unterscheidet sich das
stidafrikanische vom deutschen System. Wihrend der deutsche Verfassungsgeber
ausdriicklich in Art. 104a GG den Konnexititsgrundsatz normiert und zugleich
Ausnahmen fiir diesen Grundsatz bestimmt340, weist Stidafrika hingegen keine derartige

Normierung auf.

So geht das deutsche Verfassungssystem davon aus, dafl die Zustindigkeit fiir die
Erflillung einer Staatsaufgabe und die Verantwortung fiir deren Finanzierung
grundsitzlich in einer Hand vereinigt sind. Damit trdgt in Deutschland diejenige
staatliche Ebene die Ausgabenlast der Aufgabe, die auch die Verwaltungskompetenz
tiber die Aufgabe besitzt. Die verfassungsrechtliche Regelung in Art. 104a GG ist

detailliert und zwischen dem Bund und den Lindern ausgewogen.

Die siidafrikanische Finanzverfassung weist hingegen keine derartige Normierung
auf’* Im Gegensatz zu der deutschen Verfassung bestimmt die siidafrikanische
Verfassung ebenfalls keine Ausnahmen von diesem Grundsatz. Daraus kann jedoch
nicht geschlossen werden, dal Ausnahmen im siidafrikanischen Verfassungsrecht
grundsétzlich nicht zuzulassen sind. Abgesehen davon, daB bereits der eigentliche

Konnexititsgrundsatz nicht normiert ist und insofern Ausnahmeregelungen wenig

340 7u der Ausgestaltung des Konnexititsgrundsatzes in Deutschland vgl. Dieter Birk, X. Das
Finanzwesen, in: Reihe Alternativkommentare- Kommentar zum Grundgesetz fiir die Bundesrepublik
Deutschland, 2. Aufl., Neuwied 1989, Art. 104a Rdnr. 6 ff.

541 So auch Wehner, What is the Future of South Africa’s Provinces, S. 11, der dies ausdriicklich
bemingelt.
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sinnvoll erscheinen, bedarf dariiber hinaus die siidafrikanische Verfassung auch keiner
Ausnahmeregelungen, die mit den deutschen Regelungen vergleichbar wiren. Eine
nachtriagliche Regulierung oder Korrektur kann ndmlich im Rahmen der vertikalen
Aufteilung des national erhobenen Steuerautkommens stattfinden, da diese letztlich auf
einer politischen Entscheidung basiert und nicht an die strengen Voraussetzungen der
deutschen Verfassung im Rahmen der Ausnahmen zu dem Konnexitétsprinzip oder des

nachtriglichen Finanzausgleichs gebunden ist.

Zu fragen ist allerdings, ob sich diese in Deutschland verfassungsrechtliche normierte
und in Siidafrika grundsitzlich bestehende Konnexitit von Aufgabe und Ausgabenlast

in der Verfassungswirklichkeit bewéhrt hat.

In Deutschland wird diese Frage von vielen Autoren verneint. IThre Auffassung, die eine
grundlegende Erneuerung des Art. 104a GG vorsieht, ist zwar unter dem Gesichtspunkt
verstiandlich, daB3 gerade im Hinblick auf die umfangreich gestiegenen Sozialhilfelasten
der Lander und Gemeinden derzeitig eine gerechte Aufgabenverteilung zwischen Bund
und Léandern nicht gegeben zu sein scheint. Doch ist das Problem des
Lastenverteilungssystems vorrangig Sache des Sozial- und Sozialverfassungsrechts,
nicht aber des Finanzverfassungsrechts.’*2 Auch ist die Konnexitidt von Ausgabenlast
und Verwaltungszustindigkeit grundsitzlich nicht zu beanstanden und sollte nicht
gegen eine Konnexitit von Ausgabenlast und Gesetzeszustindigkeit ausgetauscht
werden. Zwar ist zuzubilligen, dal die Regelungsdichte der Gesetzgebung, veranlal3t
durch  die  Einwirkung der  Wesentlichkeitsrechtsprechung, und  das
Normierungsbediirfnis des industriellen Sozialstaates in der Vergangenheit erheblich
gewachsen sind, doch verbleiben den Léindern noch immer erhebliche
Ermessensspielrdume bei der Ausgestaltung der Ausfithrung der Gesetze.’*? Ferner
wiirde durch die Einfiihrung einer Gesetzeskausalitdt der spezifische foderative Gehalt
des geltenden Konnexititsgrundsatzes grundsdtzlich in Frage gestellt werden. Die
weitgehende Ubertragung der Finanzierungszustindigkeiten auf den Bund entspriiche
nicht der in Art. 30 GG enthaltenen Allzustandigkeit der Lénder, sondern wiirde einen
Unitarisierungsschub nach sich ziehen. Mit ihr wére eine Zentralisierung der

Finanzkraft beim Bund verbunden, der damit auch Einflu} auf die Gesetzesausfithrung

542 Selmer, NJW 1996, 2062, 2067, der auch Vorschlige zur systemkonformen Losung der Problematik
der Sozialhilfelasten vorschlagt.
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hatte.>** Verhindert werden konnte ein derartiger Unitarisierungsschub nur dadurch,
indem erheblich mehr Gesetzgebungskompetenzen auf die Lander iibertragen werden
wiirden. Hiergegen spricht jedoch, da3 zur Zeit die bestehenden Disparitidten zwischen
den alten und den neuen Bundeslindern noch zu stark sind, so dal} der bestehende

Konnexitdtsgrundsatz zumindest zur Zeit nicht verdndert werden sollte.

Der in Siidafrika bestehende Konnexitidtsgrundsatz fiihrt dazu, dal die Provinzen,
starker als die deutschen Lander dem Bund gegeniiber, aufgrund ihres fehlenden Vetos
im Gesetzgebungsverfahren der nationalen Ebene nahezu schutzlos ausgeliefert sind,
wenn die nationale Ebene Gesetze erldfit, deren Folgekosten die Provinzen zu tragen
haben. Der nationale Gesetzgeber kann, wie zuvor beschrieben, den Provinzen
Aufgaben libertragen, ohne zuvor die zu erwartenden Kosten berechnen zu miissen.>#
Die Folge besteht fiir die Provinzen in kaum zu kalkulierenden Kosten und
infolgedessen in einer nur sehr unzureichenden mittel- und langfristigen
Haushaltsplanung. Auch wenn der nationale Gesetzgeber im Rahmen des Gesetzes zur
Verteilung des national erhobenen Steueraufkommens der erhdhten Kostenlast der
Provinzen, die durch die Umsetzung der nationalen Gesetze auf Provinzebene
hervorgerufen wird, durch erh6hte Zuweisungen Rechnung tragen sollte, so dndert dies

nichts an der schwachen Stellung der Provinzen gegeniiber der nationalen Ebene.

3.1.2 Die Steuergesetzgebungskompetenzen und die Umsetzung von nationalen

Reformbestrebungen im Bereich der Steuergesetzgebung

Das deutsche und das siidafrikanische System weisen hinsichtlich der
Steuergesetzgebung eine wichtige Gemeinsamkeit auf. So sind die allermeisten
Steuergesetze sowohl in Deutschland als auch in Siidafrika Bundes- bzw. nationale
Gesetze. Dennoch sind die deutschen Linder an der Bundessteuergesetzgebung iiber
den Bundesrat im Gegensatz zu den siidafrikanischen Provinzen an der nationalen
Steuergesetzgebung stirker beteiligt. Wéhrend die siidafrikanische nationale
Steuergesetzgebung der Mitwirkungsbefugnis des Nationalrates der Provinzen aufgrund

der Einordnung der nationalen Steuergesetze als ,,money bills* gem. Art. 77 der

543 Selmer, NTW 1996, 2062, 2065.
544 Werner Heun, Strukturprobleme des Finanzausgleichs, Der Staat, 1992, 205, 211.
545 Wehner, What is the Future of South Africa’s Provinces?, S. 16.
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Verfassung nahezu vollstindig entzogen ist, sind gem. Art. 105 Abs. 3 GG alle Gesetze
iber Steuern zustimmenspflichtig, deren Aufkommen den Landern oder den Gemeinden

zumindest zu einem Teil zusteht.

Daneben bestehen noch weitere Gemeinsamkeiten und Unterschiede. So lassen sich
analog zur Verteilung der Gesetzgebungskompetenzen  hinsichtlich  der
Steuergesetzgebungskompetenzen grundséatzlich folgende Mdéglichkeiten unterscheiden,
die jeweils in der einen oder auch der anderen Form sowohl in Deutschland als auch in
Stidafrika auftreten: Zum einen konnen Kompetenzen auch hier als ausschlieliche
Kompetenzen ausgestaltet sein, so daB3 nur eine Ebene die Zusténdigkeit fiir den Erlal3
eines Steuergesetzes besitzt und den anderen staatlichen Ebenen in diesem Bereich
gesetzgeberisches Handeln verwehrt ist. Zum anderen konnen die Kompetenzen als
konkurrierende Kompetenzen ausgestaltet sein, so dall alle oder zumindest zwei
staatliche Ebenen grundsitzlich befugt sind, Steuergesetze in diesem Bereich zu
verabschieden. Im Regelfall verdringt dann die eine staatliche Ebene durch die
Ausiibung ihrer Kompetenz die andere Ebene, bzw. die anderen Ebenen. Als Folge ist
die Einordnung der Kompetenz als ausschlieBliche oder als konkurrierende an sich von
akademischer Natur, da die andere Ebene, bzw. die anderen Ebenen dann jedenfalls in
diesem Bereich nicht mehr tdtig werden konnen. Es gibt aber auch Staatssysteme, in
denen die Kompetenzen als konkurrierende Kompetenzen ausgestaltet sind und es zu
keiner Verdringung der anderen Ebene, bzw. den anderen Ebenen kommt. Die
verschiedenen Ebenen konnen dann ihre Kompetenzen nebeneinander ausiiben, so daf3

beide Ebenen Steuergesetze im selben Bereich erlassen konnen.54¢

Wihrend die deutsche  Verfassung die  Gebiete der  ausschlieBlichen
Steuergesetzgebungskompetenz sowohl fiir den Bund als auch die Lander ausdriicklich
normiert,>47 fehlt in der siidafrikanischen Verfassung eine klare Normierung hinsichtlich
der bestehenden ausschlieBlichen Steuergesetzgebungskompetenzen. Riickschliisse auf
die Steuergesetzgebungskompetenzen der nationalen Ebene lassen sich in Siidafrika nur
aufgrund der Kompetenzregeln fiir die Provinzen oder Lokalkdrperschaften ziehen. Art.
228 Abs. 1 der Verfassung rdumt den Provinzen das Recht ein, andere Steuern als die

Einkommensteuer, die Umsatzsteuer, allgemeine Verbrauchsteuern, Zolle und

546 Laufer/Miinch, S. 153.
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Grundsteuern und Hebesdtze auf andere Steuern als auf die Korperschaftsteuer,
Umsatzsteuer, Z6lle und Grundsteuern zu erheben. Damit steht der nationalen Ebene als
ausschlieBliche Steuergesetzgebungskompetenz lediglich die Zolle und die
Umsatzsteuer zu. Beiden Staaten gemeinsam ist damit zugleich, da3 der Bund bzw. die
nationale Ebene nur iiber einen eingegrenzten Bereich der ausschlieBlichen
Steuergesetzgebungskompetenz verfiigen. Die siidafrikanischen Provinzen besitzen im
Gegensatz zu den deutschen Léndern allerdings keine ausschlieBlichen

Gesetzgebungskompetenzen.

Der GroBteil der Gesetzgebungszustindigkeiten féllt bei beiden Léndern in die
konkurrierende Steuergesetzgebung. Wihrend die konkurrierende Steuergesetzgebung
in Art. 105 Abs. 2 GG ausgestaltet ist, rdumt die siidafrikanische Verfassung den
Provinzen oder auch den Lokalkdrperschaften als dritte staatliche Ebene grundsitzlich
das Recht in Art. 228 Abs. 1 ein, wesentliche Steuern selbst oder zumindest Hebeséitze
auf diese zu erheben. Da jedoch letztlich die nationale Ebene gem. Artikel 228 Abs. 2
der Verfassung bestimmen kann, wieweit die Kompetenzen der Provinzen reichen, kann
sie sich deshalb beziiglich dieser Steuern die Gesetzgebungskompetenzen selbst
vorbehalten, sie den Provinzen oder beziiglich der Grundsteuern auch den
Lokalkorperschaften zuweisen oder sogar festlegen, dal neben der nationalen Ebene
auch die Provinzen oder in anderen Fillen sogar die Lokalkorperschaften Gesetze, bzw.

Satzungen tiiber die gleichen Steuern erlassen konnen.

Anders als in Deutschland tritt in Siidafrika bei der konkurrierenden
Steuergesetzgebung keine Sperrwirkung ein, die in Deutschland den Lindern das Recht
zur Steuergesetzgebung dann nimmt, wenn der Bund im Bereich der konkurrierenden
Gesetzgebung titig wurde. Da jedoch die nationale Ebene die Rechte der Provinzen und
der Lokalkorperschaften bestimmen kann, ist der Unterschied zur konkurrierenden
Steuergesetzgebungskompetenz des Bundes in Deutschland, wie bereits oben

beschrieben, nur von akademischer Natur.

Auch wenn sich grundsitzlich beide Systeme mit Ausnahme der Beteiligung des

Bundesrates in der Verfassungswirklichkeit &hneln, sind die Griinde fiir die sehr

547 Darin liegt eine Besonderheit gegeniiber der ansonsten geltenden Allzustindigkeit der Lander gem.
Art. 30, 70 GG, Henneke, Offentliches Finanzwesen-Finanzverfassung, Rdnr. 645.
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eingeschriankten Steuergesetzgebungskompetenzen der Lander und der Provinzen
unterschiedlich. Die Einschrinkungen der Steuergesetzgebungskompetenzen der Lénder
sind nur vor dem Hintergrund einer sich fortentwickelnden Fdderation zu verstehen.
Nach dem Ende des 2. Weltkriegs dringten die Alliierten darauf, eine stark foderale
Verfassungsstruktur ~ zu  schaffen.  Dies  umfafite  auch  eingeschrinkte
Bundeskompetenzen im Bereich der Steuergesetzgebung, da die finanzielle
Unabhéngigkeit nach Ansicht der Alliierten eine Grundvoraussetzung eines foderalen
Systems in Deutschland sein sollte.>*® Die Lénder besalen deshalb in den
Anfangsjahren der Bundesrepublik verglichen mit heute sehr viel umfassendere
Steuergesetzgebungskompetenzen. Die Finanzreform von 1969 beschrinkte dann die
Kompetenzen der Liander in der Steuergesetzgebung und spiegelte damit zugleich die
Sorge wider, dafl unterschiedliche Steuersdtze in den Lidndern die Entwicklung des
nationalen Marktes behindern kdnnten.54° Dies 1d6t sich vor allem in Art. 105 Abs. 2
GG erkennen, der auf Art. 72 Abs. 2 GG verweist. Um die Lander fiir diesen Eingriff in
thre  Steuergesetzgebungskompetenz zu  entschiddigen, erhielten sie einen
verfassungsrechtlich garantierten Anteil an den wichtigen Steuern wie der
Umsatzsteuer, der Einkommensteuer oder der Korperschaftsteuer und wurden iiber die
Beteiligung des Bundesrates an einem  Grofiteil der konkurrierenden

Steuergesetzgebung des Bundes beteiligt.>30

Die unklare Verfassungslage n Stidafrika hinsichtlich der
Steuergesetzgebungskompetenzen der Provinzen ist hingegen ein gutes Beispiel der
KompromifBfindung wiahrend der Verfassungsgebung.®>! Zum einen sieht die
Verfassung durchaus vor, den Provinzen Steuergesetzgebungskompetenzen
einzurdumen, zum anderen iiberldfit sie die Ausfiihrung dem nationalen Gesetzgeber,
der nahezu nach Belieben hieriiber bestimmen kann, so daBl die Kompetenzen der

Provinzen zwar in der Verfassung stehen, jedoch keinen Wert besitzen. Es verwundert

548 Stern, Staatsrecht, Band II, S. 1113 f.

549 BVerfGE 16, 306, 322 ff; s. a. Vogel, Grundziige des Finanzrechts des Grundgesetzes, in: Handbuch
des Staatsrechts, Band IV, hrsg. von Isensee und Kirchhof, § 87 Rdnr. 38.

550 Stern, Staatsrecht, Band II, S. 1123.

351 Die Steuergesetzgebungskompetenzen waren bereits von Anfang an stark limitiert, wurden jedoch
zugunsten der Provinzen in der endgiiltigen Verfassung im Vergleich zu der Ubergangsverfassung
gestarkt. So sah Art. 156 Abs. 1 der Verfassung nur vor, da3 Provinzen grundsitzlich Steuern erheben
konnten, wenn sie zum einen von der nationalen Regierung hierzu erméchtigt worden waren, zum
anderen wenn die Erhebung nicht der nationalen Politik widersprach und auch keine Diskriminierung
von Einwohnern anderer Provinzen eintrat. Daneben durften sie auch keine Hebesdtze z.B. auf die
Einkommensteuer erheben.
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daher nicht, dal im Sinne einer zentralistisch eingestellten ANC Regierung den
stidafrikanischen Provinzen entgegen den Vorgaben der Verfassung keine
Steuergesetzgebungskompetenzen eingerdumt wurden und die Provinzen deshalb ihr
Steueraufkommen zum GroBteil aus dem Anteil des national erhobenen

Steueraufkommens erhalten.

Zusammenfassend kann daher festgestellt werden, daBl einziger signifikanter
Unterschied zwischen den beiden Systemen die Beteiligung der Lénder an der
Steuergesetzgebung iiber den Bundesrat im Gegensatz zu der fehlenden Beteiligung des
Nationalrates der Provinzen bleibt. Auch wenn dadurch beide Systeme im Bereich der
Steuergesetzgebungskompetenzen kaum Anzeichen eines fiskalféderalen Systems
aufzeigen, da jeweils die nationalen Ebenen nahezu die gesamte Steuergesetzgebung
bestimmen, ist es doch die Beteiligung des Bundesrates, die das Grundgesetz in diesem
Bereich foderaler erscheinen lassen als die slidafrikanische Verfassung. So darf nicht
iibersehen werden, dal3 das Gesamtsteuerautkommen durch die Steuergesetze verandert
werden kann und dadurch eine Abhédngigkeit der unteren staatlichen Ebenen gegeniiber
der zentralen Ebene entsteht. Ein gewisser Grad von Autonomie, bzw. Mitbestimmung
muf} deshalb zumindest {iber die Beteiligung einer Landerkammer gesichert werden.
Fehlt eine derartige Beteiligung wie in Siidafrika und haben die unteren Ebenen
tatsdchlich nahezu kein eigenes Steueraufkommen, so kann eine Finanzverfassung wie
die stidafrikanische in diesem Punkt nicht mehr als dezentralisiert bezeichnet werden.
Fir die siidafrikanische Finanzverfassung &ndert sich dies erst dann, wenn den
Provinzen von der nationalen Ebene grof8ere Befugnisse zur eigenen
Steuergesetzgebung eingerdumt werden wiirden, wie dies an sich von der

stidafrikanischen Verfassung auch vorgesehen ist.

Die siidafrikanische Finanzverfassung bietet in ihrer wenig fiskalfoderalen Ausrichtung
ein System, das auf Anderungen des Finanzbedarfs der einzelnen Ebenen und auf
Schwankungen der Steuereinnahmen sehr flexibel reagieren kann. Nationale

Reformbestrebungen konnen schnell verwirklicht und umgesetzt werden.

Im Bereich der Steuergesetzgebung kann die nationale Ebene selbststindig neue
Steuern erheben oder auch Steuersenkungen durchfiihren. Im Gegensatz zu dem

deutschen System bediirfen die Steuergesetze grundsitzlich keiner Zustimmung durch
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den Nationalrat der Provinzen, da es sich um ,,money bills* handelt. Langwierige
Vermittlungsverfahren, wie sie in der deutschen Verfassungswirklichkeit vor allem in
letzter Zeit im Rahmen von Anderungen der Steuergesetze vermehrt auftraten, als
Beispiel sei hier nochmals auf das ,,Gezerre” um die Steuerreform verwiesen332, werden
dadurch vermieden; Reformvorhaben konnen zudem einheitlich geplant und auch
durchgesetzt werden, ohne dal3 sie der Gefahr ausgesetzt wiren, durch notwendige
Kompromisse oder Zugestidndnisse an Kontur zu verlieren. Die nationale Ebene besitzt
damit einen groBen Gestaltungsspielraum und kann iiber die Steuergesetzgebung

wirtschaftspolitisch lenkend titig werden.

Die Kehrseite besteht fiir die Provinzen allerdings darin, daB sie an der
Steuergesetzgebung nur unwesentlich beteiligt sind, auch wenn der Versuch der
Verfassung, die Interessen der Provinzen nicht unberiicksichtigt zu lassen, nicht
tibersehen werden darf. So sieht die Verfassung an sich eine groBere Eigenstindigkeit
der Provinzen vor. Zu denken ist insofern an Art. 228 Abs. 1 der Verfassung. In diesem
Artikel bemiiht sich die Verfassung, den Provinzen eigene
Steuergesetzgebungskompetenzen und damit einhergehend eigene, nicht vollig
unergiebige Einnahmequellen in einem begrenzten Umfang zu sichern. Da die nationale
Regierung hinter diesen Vorgaben der Verfassung zuriickbleibt, die Provinzen ohne
eine nationale Gesetzgebung nicht titig werden konnen und die Verfassung die
Provinzen gegen ein solches Verhalten der nationalen Regierung nicht ausreichend
schiitzt, bleibt die Regelung der Verfassung allerdings eine ,,.Leerformel®. Die Folge ist,
daB den Provinzen eine Mitwirkungsbefugnis an den  wirtschaftlichen
Lenkungsmdglichkeiten durch die Steuergesetzgebung vollig genommen wird und ihr
eigenes Steueraufkommen damit gering ist, so dal eine gewisse Unabhéngigkeit durch
ein eigenes Steueraufkommen von den Zuweisungen der nationalen Regierung
ausgeschlossen ist. Dariiber hinaus konnen die Provinzen auf die nationale
Steuergesetzgebung keinen EinfluB nehmen, da diese als ,,money bills* nicht der

Zustimmung des Nationalrates der Provinzen bediirfen.

Die deutsche Finanzverfassung stellt sich in ihrer fiskalféderalen Ausrichtung im

Bereich der Steuergesetzgebungskompetenzen anders dar, auch wenn die

552 S0 versuchte bereits die letzte Regierung ein Reformkonzept zu verwirklichen. Sie scheiterte letztlich
jedoch an der Mehrheit des Bundesrates.
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Steuergesetzgebungskompetenzen im Wesentlichen ebenfalls beim Bund als der
nationalen Ebene liegen. Zwar ist die eigenstindige Gesetzgebungstitigkeit der Lander
spatestens seit der Finanzreform nahezu vollstdndig aufgehoben worden, da durch die
Reform aus dem Jahre 1969 die wichtigsten Steuergesetzgebungskompetenzen zu
Bundeskompetenzen wurden. Das Steuerrecht und die Steuerstruktur werden insoweit
grundsitzlich bundeseinheitlich geregelt, doch fiihrt die Zustimmungspflicht des
Bundesrats zu einer starken Stellung des Bundesrats und damit der Lander im
Gesetzgebungsverfahren und bewirkt eine weitgehende Einschrankung der Handlungs-
und Steuerungsmoglichkeiten des Bundes im Bereich der Steuergesetzgebung.’53 Als
Beispiel ist das zédhe Ringen um die Steuerreform in den letzten Jahren anzufiihren. Im
Vergleich zu der extremen Abhédngigkeit der Provinzen von der nationalen Ebene ist das
deutsche System dennoch dem siidafrikanischen System vorzuziehen. So muf} eine
Partikularebene iiber die Erhebung und Einfiihrung der Steuern mitentscheiden konnen,

da hieriiber ihr Steueraufkommen bestimmt wird.

3.1.3 Die vertikale Verteilung der Steuereinnahmen

Fiir die Ausgestaltung der vertikalen Verteilung der Steuereinnahmen gibt es im
wesentlichen zwei voneinander zu unterscheidende Modelle, das Trenn- und das

Verbundsystem.

Wihrend es sich bei dem siidafrikanischen System um ein Verbundsystem handelt,
weist die deutsche Finanzverfassung hingegen ein System auf, das sowohl Elemente

eines Verbundsystems als auch die eines Trennsystems miteinander verbindet.

Bei einem Trennsystem werden die staatlichen Einnahmenquellen zwischen den
einzelnen staatlichen Ebenen in der Weise aufgeteilt, daB3 jeder Ebene ein bestimmter
Anteil der Einnahmequellen zugewiesen wird. Die Ertrdge gewisser Einnahmequellen,
bzw. bestimmter Steuern stehen dann einer staatlichen Ebene allein zu, wihrend den
anderen staatlichen Ebenen die Ertrdge der weiteren Einnahmequellen zugewiesen

werden.>* Strikte Trennsysteme sind noch dadurch ausgezeichnet, daBl die

553 Hofmann, Notwendigkeit und Perspektiven einer Foderalismusreform, ZRP 1999, 465, 467.

554 Derartige Trennsysteme lassen sich weiter differenzieren. So kénnen beispielsweise wie in den USA
oder der Schweiz die staatlichen Ebenen getrennt aus derselben Art der Einnahmequelle ihre Einnahmen
erhalten. Dies wire zum Beispiel der Fall, wenn sowohl die Gliedstaaten als auch der Zentralstaat jeweils
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Ertragshoheit mit der Gesetzgebungskompetenz korrespondiert. Dies ist jedoch keine
Voraussetzung fiir das Vorliegen eines Trennsystems.>3 Trennsysteme bieten den
Vorteil einer Stirkung der finanziellen Eigenstdndigkeit der staatlichen Ebenen und
insbesondere der Gliedstaaten. Sie erhalten dann ndmlich keine oder nur geringere
Zuweisungen der zentralen Ebene und miissen ihren Finanzbedarf aus den eigenen
Steuerquellen decken. Der Nachteil derartiger Systeme liegt allerdings in der
unterschiedlichen Ergiebigkeit der verschiedenen Steuern. Zum einen kann es deshalb
zu einer Finanzausstattung der staatlichen Ebenen kommen, die den Finanzbediirfnissen
der jeweiligen Ebene nicht gerecht wird.>3¢ Zum anderen kann zwar anfanglich eine
angemessenen Finanzausstattung der verschiedenen Ebenen vorliegen, doch kann sich
im Laufe der Zeit die Ergiebigkeit der unterschiedlichen Einnahmequellen verédndern.
Die Folge wire wiederum eine nicht ausgewogene Finanzausstattung der Ebenen. Sind
dann die verschiedenen Einnahmequellen auf die unterschiedlichen staatlichen Ebenen
verteilt, erweist sich ein Trennsystem in der Regel als ein starres System, das eine
schnelle Anpassung an die verdnderte Ergiebigkeit der Einnahmequellen nicht

erlaubt.557

Dieser Nachteil wird von einem Verbundsystem vermieden. Bei einem Verbundsystem
handelt es sich um ein System einheitlicher Einnahmeerzielung, bei dem das
Finanzeinnahmerecht bei einer staatlichen Ebene, im Regelfall der Zentralebene liegt
und die anderen staatlichen Ebenen Zuweisungen erhalten.’® Im Gegensatz zu einem
Trennsystem bietet das Verbundsystem den Vorteil, daB3 es die staatlichen Ebenen von
der unterschiedlichen Ertragskraft der Einnahmequellen unabhidngiger macht. Der
Nachteil eines Verbundsystems besteht allerdings in der groBeren finanziellen
Abhingigkeit insbesondere der Gliedstaaten von den Zuweisungen der nationalen

Ebene.

getrennt voneinander eine Einkommensteuer erheben konnen. Eine weitere Mdglichkeit besteht in dem
»Sachgebietstrennungsmodell”, in dem die Einnahmequellen den staatlichen Ebenen zur jeweils
alleinigen Einnahmeerzielung zugewiesen werden. Dann erhélt der Zentralstaat zum Beispiel vollstidndig
die Ertrage der Umsatzsteuer, wihrend die Gliedstaaten vollstdndig die Ertrige der Einkommensteuer
erhalten, vgl. Laufer/Miinch, S. 157.

335 Zum Trennsystem vgl. auch Fischer-Menshausen, in:Grundgesetzkommentar, hrsg. von von
Miinch/Kunig, Art. 106 Rdnr. 10f.

556 Ehtisham Ahmed, Intergovernmental Transfers- An International Perspective, in: Financing
Decentralized Expenditures, hrsg. Von Ehtisham Ahmed, Cheltenham 1997.

557 Ulrich Hide, Die bundesstaatliche Finanzverfassung des Grundgesetzes, Teil I: DieVerteilung von
Ausgaben und Einnahmen, JA 1994, 1, 10.

558 Laufer/Miinch, S. 157.
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Siidafrika besitzt ein Verbundsystem, bei dem die Verfassung im Gegensatz zum
Grundgesetz jedoch nicht die Verteilung der Steuerertrage selbst vornimmt. Zwar rdumt
die Verfassung den Provinzen grundsitzlich in Art. 228 das Recht ein, eigene Steuern
zu erheben und deren Aufkommen auch zu vereinnahmen, doch hat die nationale Ebene
bislang kein Gesetz verabschiedet, das diesem Recht entspriche. Die eigenen
Einnahmen der Provinzen sind bislang derart unbedeutend, da3 sogar von einem reinen
Verbundsystem gesprochen werden kann, das mit dem jahrlichen Gesetz zur Verteilung
des national erhobenen Steueraufkommens alle Vorteile eines klaren Verbundsystems
besitzt. So kann die Verteilung des national erhobenen Steueraufkommens jeweils an
den geédnderten Finanzbedarf der verschiedenen Staatlichen Ebenen angepal3t werden,
ohne daB es einer Gesetzesidnderung oder gar einer Verfassungsdnderung bedarf.35° Die
vertikale Verteilung des national erhobenen Steueraufkommens auf die drei Ebenen
stellt sich in Siidafrika daher als sehr flexibel und leicht lenkbar dar; Effekte also, die
positiv zu bewerten sind. So kann mit dem jahrlichen Gesetz zur Verteilung des national
erhobenen Steueraufkommens auf Schwankungen des Finanzbedarfs der verschiedenen
staatlichen Ebenen schnell reagiert werden. Kurzzeitige Verdnderungen kénnen an sich
ideal durch das jdhrliche Gesetz abgefangen werden. Die Verteilung des
Steueraufkommens kann an den verdnderten Finanzbedarf angepal3t werden, ohne dal3
es wie in Deutschland einer Gesetzesdnderung oder gar einer Verfassungsidnderung
bedarf. Damit besitzt das siidafrikanische System die bereits oben dargestellten Vorteile
eines klaren Verbundsystems. Die geringe Beteiligung der Provinzen an dem Verfahren
zur Verteilung des Steueraufkommens 1d6t zudem groBere Konflikte unter den
Provinzen oder den Lokalkérperschaften nicht aufkommen und hitzige
Auseinandersetzungen, wie sie in Deutschland gerade zwischen den Landern wegen des

Léanderfinanzausgleichs stattfinden, sind kaum vorstellbar.

Das stidafrikanische System weist allerdings auch zugleich die Nachteile eines strikten
Verbundsystems auf, indem die Provinzen nahezu keine eigene finanzielle
Eigenstindigkeit durch ein eigenes Steueraufkommen besitzen und von den
Zuweisungen der nationalen Ebene abhingig sind. Zwar werden die Interessen der

Provinzen im Rahmen der Verteilung des national erhobenen Steueraufkommens gem.

559 Hierauf weist auch die Finanz- und Steuerkommission hin, Financial and Fiscal Commission,
Framework Document, S. 13.
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Art. 214 der Verfassung dadurch geschiitzt, dal das Gesetz zur Verteilung des
Steuerautkommens der ,,Billigkeit” entsprechen mufl und erst verabschiedet werden
darf, nachdem die Finanz- und Steuerkommission angehort wurde, doch bleibt die
endgiiltige Entscheidung {iber die Verteilung eine politische Entscheidung, die auf
nationaler Ebene getroffen wird. Sie wird noch nicht einmal aufgrund einer Formel
vorgenommen, wie dies urspriinglich die Finanz- und Steuerkommission vorgeschlagen

hatte.560

Damit weist die siidafrikanische Finanzverfassung auch 1im Bereich der
Steuerertragshoheit und der Steuerverteilung eine stark zentral ausgerichtete Struktur
auf. Eine EinfluBnahme der Provinzen auf die jdhrliche Verteilung des
Steueraufkommens ist gering, ihre eigenes Autkommen ist nahezu nicht existent. Es
kann daher im heutigen Zustand nur schwerlich von einem fiskalfoderalen System in
diesem Bereich gesprochen werden. Diese Sichtweise wiirde sich erst dann &ndern,
wenn den Provinzen die Erhebung eines eigenes Steueraufkommens gesichert werden
wiirde. Zugleich wird auch hier die bereits oben angedeutete Widerspriichlichkeit des
siidafrikanischen Systems erneut deutlich. So sieht die Verfassung zwar mit der
Verteilung des Steueraufkommens durch die nationale Ebene grundsitzlich ein zentral
ausgerichtetes System vor, doch sieht sie zugleich vor, daB3 die Provinzen eigene
Steuern erheben konnen. Eine Richtungsentscheidung zu einem fiskalfoderalen System
ist dadurch dennoch nicht getroffen worden, da die Verfassungswirklichkeit
beeindruckend aufzeigt, wie leicht die nationale Ebene den Provinzen nahezu sdmtliche
Moglichkeiten zur Erhebung eigener Steuern zunichte machen kann. Durchzusetzen
vermochten sich deshalb die Verfassungsgeber, die eine mehr zentralistisch
ausgerichtete Politik fiir Siidafrika verfolgten, auch wenn die Tendenzen fiir die

Aufnahme fiskalfoderaler Elemente in der Verfassung spiirbar sind.

Die deutsche Finanzverfassung weist hingegen ein System auf, das sowohl Elemente
eines Verbundsystems als auch die eines Trennsystems miteinander verbindet. So liegt
die ausschlieBliche Ertragshoheit gem. Art. 106 Abs. 1 GG z.B. iiber die Zolle, die
Kapitalverkehrsteuern oder die Ergdnzungsabgabe beim Bund, wihrend die Lander die
Ertragshoheit gem. Art. 106 Abs. 2 GG z.B. iiber die Erbschaftsteuer, die

Kraftfahrtzeugsteuer = oder auch  die  Biersteuer  besitzen. Von  dem

560 Financial and Fiscal Commission, Recommendation for the 1998/99 Fiscal Year, S. 16.
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Gesamtsteueraufkommen machen die Steuern, die einer Ebene zugewiesen und daher
dem Trennsystem zuzuordnen sind jedoch nur gut ein Viertel aus, wéhrend der
iiberwiegende Anteil wie die Einkommensteuer, die Umsatzsteuer oder die
Korperschaftsteuer Gemeinschaftssteuern und damit dem Verbundsystem zuzuordnen

sind.

Im jetzigen Zustand zeigt sich im Gegensatz zur siidafrikanischen Verfassung, da3 das
Grundgesetz die Vorteile reiner Verbund- oder Trennsysteme miteinander verbindet
und die Lander von Zuweisungen des Bundes unabhidngiger macht. So {ibernimmt das
Grundgesetz selbst die Verteilung der wichtigen Korperschaftsteuer und der
Einkommensteuer und schiitzt durch diese garantierten Anteile die Lander. Um dennoch
auf Schwankungen des Finanzbedarfs des Bundes und der Lédnder und des
Steueraufkommens besser reagieren zu konnen, wurde die Verteilung des Aufkommens
aus der Umsatzsteuer einem einfachen Bundesgesetz iiberlassen.’®! Insofern dhnelt die
Verteilung der Umsatzsteuer der Verteilung des national erhobenen Steuerautkommens
in Stidafrika, auch wenn es sich dort um ein jihrliches Gesetz handelt, wihrend in
Deutschland die Verteilung der Umsatzsteuer im FAG geregelt ist und eine zeitliche
Befristung verfassungswidrig wire.’%? Ein wesentlicher Unterschied im Gegensatz zum
stidafrikanischen System liegt allerdings in der Beteiligung des Bundesrates an der

Verteilung des Aufkommens der Umsatzsteuer.

Das Grundgesetz ist deshalb im Bereich der vertikalen Ertragszuweisung im Vergleich
zu der siidafrikanischen Verfassung als fiskalfoderal zu bezeichnen. Auch wenn den
Lindern das Aufkommen weniger eigener Steuern zusteht, garantiert ihnen das
Grundgesetz dennoch Anteile an den wichtigen Steuern. Im Bereich der Umsatzsteuer

ist ihre Mitwirkungsbefugnis iiber den Bundesrat gesichert.

361 7Zur Intention des Verfassungsgebers, die Moglichkeit offenzulassen, die Ertragsverteilung der
Umsatzsteuer im Gesetzgebungsverfahren der unterschiedlichen Bedarfsentwicklung anzupassen, vgl.
Birk, Steuerrecht I. § 8 Rdnr. 6.

562 Die Verfassungswidrigkeit einer Befristung ergibt sich aus Art. 106 Abs. 4 S. 1 GG, vgl. H. Fischer-
Menshausen, in: Grundgesetzkommentar, hrsg. von von Miinch/Kunig, Art. 106 GG Rdnr. 30, D. Birk
Steuerrecht I, § 8 Rdnr. 6.



159

3.1.4 Die horizontale Verteilung des Steueraufkommens

Wie im Rahmen der vertikalen Verteilung des Steueraufkommens liegen die
Unterschiede beider Systeme hinsichtlich der horizontalen Verteilung grundsétzlich
darin, daB das Grundgesetz grofBtenteils selbst die horizontale Verteilung des
Steueraufkommens auf die Linder vornimmt, wiahrend dies in Siidafrika dem Gesetz zur

Verteilung des nationalen Steueraufkommens vorbehalten ist.

Damit obliegt in Siidafrika wiederum der nationalen Ebene die horizontale Verteilung
des Steueraufkommens auf die Provinzen, was auch in diesem Punkt die wenig
fiskalfoderale Ausrichtung zeigt. Im Gegensatz zu der vertikalen Verteilung wird diese
jedoch auf der Basis einer Formel vorgenommen, die eine flexible Verteilung des
Autkommens auf die Provinzen insofern erlaubt, als sie gegebenenfalls verdndert
werden kann und auch bereits in den letzten Jahren mehrfach verédndert wurde. Durch
die unterschiedlichen Komponenten in der Formel kann dariiber hinaus die Verteilung
des Steueraufkommens an dem tatsdchlichen Finanzbedarf, der durch die zu erfiillenden
Aufgaben und die Einwohnerzahl bestimmt wird, der einzelnen Provinzen ausgerichtet
werden und bietet damit grundsétzlich eine sehr viel genauere bedarfsorientierte
horizontale Zuweisung des Steueraufkommens als das Grundgesetz.. Zwar versucht das
Grundgesetz die Verteilung des Autkommens der Landersteuern und des Landeranteils
an dem Aufkommen der Einkommensteuer und der Kdorperschaftsteuer gem. Art. 107
Abs. 1 unter den Lidndern an der wirtschaftlichen Stirke des jeweiligen Landes
auszurichten, indem den Liandern das Aufkommen insoweit zusteht, als die Steuern von
den Finanzbehorden in ihrem Gebiet vereinnahmt werden>%3, doch kann dadurch nicht
eine derartige bedarfsorientierte Verteilung erreicht werden, wie dies das
stidafrikanische System ermdglicht. Es verbleiben durch diese Verteilung zunichst
erhebliche Unterschiede zwischen den Léndern hinsichtlich ihrer Finanzkraft. Auch die
Umsatzsteuerverteilung, die sich nach Bedarfskriterien orientiert,’%* vermindert zwar
die starken Unterschiede in der Finanzkraft der Linder, hebt diese jedoch bei weitem

nicht auf, so dal} ein zusitzliches Instrumentarium geschaffen werden mufite.

563 Damit soll das jeweilige Land an dem in seinem Gebiet erzielten wirtschaftlichen Ertrag beteiligt
werden und damit die ,,Friichte® seiner Wirtschaftspolitik auch selbst ernten konnen, Birk, Steuerrecht I,
§ 8 Rdnr. 9. Vgl. auch Fischer-Menshausen, X Das Finanzwesen, in: Grundgesetzkommentar, hrsg. von
von Miinch/Kunig, Art. 107 Rdnr. 1.

564 Siehe Art. 107 Abs. 1 S. 4 GG und Kapitel 3.3.2.
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Die horizontale Aufteilung auf die Provinzen auf der Basis der von der Finanz- und
Steuerkommission vorgeschlagenen Formel bietet ferner ebenfalls die Gewihr fiir eine
ohne grofBen Verwaltungsaufwand durchzufiihrende Steuerverteilung unter den
Provinzen. Der durch die politischen Entscheidungstriger und die Finanz- und
Steuerkommission verursachte Finanzaufwand ist dulerst gering. Zum einen verursacht
die Finanz- und Steuerkommission mit ihren insgesamt 22 Mitgliedern und ihrem
kleinen Mitarbeiterstab>®3 nur einen geringen Personal- und Sachaufwand. Zum anderen
konnen durch die horizontale Verteilung keine Verwaltungsstreitverfahren entstehen.
Auseinandersetzungen sind hier lediglich auf Verfassungsebene denkbar, wenn
beispielsweise einzelne Provinzen die durch Gesetz geregelte Verteilung des national
erhobenen Steueraufkommens angreifen. Ganz anders Deutschland, wo die Zerlegung
der Einkommensteuer nach dem Wohnsitzprinzip oder der Korperschaftssteuer nach
dem Betriebsstéttenprinzip zu Konflikten filhrt und Abgrenzungen die
Finanzverwaltung ganz erheblich belasten.’%¢ Zu denken ist hier beispielsweise an
Bescheide iiber die einheitliche und gesonderte Gewinnfeststellung nach § 180 Abs. 2
Nr. 2 b) Abgabenordnung, die grof3tenteils nur ergehen miissen, damit den am Steuerfall
beteiligten verschiedenen Finanzdmtern und damit den beteiligten Lindern und
Gemeinden die Steuern zugerechnet werden konnen. Die sich daraus entwickelnden
Einspruchsverfahren verursachen einen nicht zZu unterschitzenden

Verwaltungsaufwand.

3.1.5 Finanzausgleichsregelungen

In dem MalBle, wie bereits durch die Verteilung des Steuerautkommens eine
bedarfsorientierte Verteilung in beiden Staaten erreicht wird, unterscheiden sich beide
Systeme in dem Bedarf fiir einen umverteilenden horizontalen Finanzausgleich. So muf}
ein horizontaler umverteilender Finanzausgleich zwischen den Provinzen in Siidafrika
nicht mehr durchgefiihrt werden, da bereits die horizontale Verteilung auf die Provinzen

stark bedarfsorientiert ausgerichtet ist.

565 Art. 221 Abs. 1 der Verfassung. Vgl. auch Financial and Fiscal Commission, Introductury Brochure,
S. 1.

366 Vg, zu dem Wohnsitzprinzip oder dem Betriebsstittenprinzip Dieter Birk, Steuerrecht I- Allgemeines
Steuerrecht, § 8 Rdnr. 9ff.
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Anders verhilt es sich in Deutschland. Hier existieren nach den Ertragszuweisungen
noch erhebliche Unterschiede in der Finanzkraft der jeweiligen Lénder. Diese sind mit
der Gleichwertigkeit der Lebensverhéltnisse® gem. Art. 72 Abs. 2 GG nicht vereinbar.
Insbesondere sind hiervon die neuen Lénder betroffen. Das deutsche System weist
deshalb insgesamt ein sehr viel komplizierteres Regelungswerk auf als das
stidafrikanische. Wadhrend das siidafrikanische eine einmalige bedarfsorientierte
Verteilung auf die Provinzen vorsieht, bendtigt das deutsche System letztlich
verschiedene Stufen, um eine ausgeglichene und bedarfsorientierte horizontale
Verteilung der Steuerertrige zu erreichen. So erfolgt als erstes die Zuweisung der
Steuern vertikal auf den Bund und die Lénder nach bestimmten Anteilen und horizontal
auf die Lénder, mit Ausnahme der Umsatzsteuer, grundsitzlich nach ortlichen
Gesichtspunkten. Als zweite Stufe folgt die Umsatzsteuerverteilung, die bereits

bedarforientiert vorgenommen wird, und als dritte Stufe der Finanzausgleich.

Beide Systeme unterscheiden sich damit zugleich in ihrer fiskalféderalen Ausrichtung.
Wihrend sich das deutsche System als Ausflu3 des ,,biindischen Prinzips* zwischen den
Landern darstellt, da ein Ausgleich unter den Landern erreicht wird und die Lander an
dem Ausgleich ganz wesentlich beteiligt sind, tibernimmt in Siidafrika die nationale
Ebene die Verteilung des national erhobenen Steuerautkommens ohne signifikante
Beteiligung der Provinzen, so daf} das siidafrikanische System anders als das deutsche
Finanzausgleichssystem letztlich in diesem Punkt nicht als fiskalfoderal bezeichnet

werden kann.

Obwohl beide Systeme kaum unterschiedlicher ausgestaltet sein konnten, erstaunt
trotzdem, daB3 die erreichten Ergebnisse identisch sind: In beiden Staaten werden die
Lander, bzw. die Provinzen in ihrer finanziellen Ausstattung derart angeglichen, dal3
Unterschiede zwischen den wirtschaftlich stirkeren und den schwéicheren Léndern,
bzw. Provinzen fast nicht mehr bestehen.’¢” Dies gilt auch noch nach der Einfiihrung

des Mallstibegesetzes.

Unabhéngig von den unterschiedlichen Ansétzen der Finanzverfassungen im Bereich

des horizontalen Finanzausgleichs, weisen beide im Bereich des vertikalen
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Finanzausgleichs nahezu identische Regelungen auf: Sie sehen vor, dal} die nationale
Ebene an die Partikularebene Finanzmittel zuweisen kann. Diese Finanzmittel stammen
sowohl in Deutschland als auch in Siidafrika jeweils aus den Finanzmitteln der
nationalen Ebene. Beide Staaten weisen dariiber hinaus auch zwei verschiedene Formen
von Zuweisungen auf. So dhneln zum einen die Investitionszulagen nach Art. 104a Abs.
4 GG den zweckgebundenen Zuweisungen gem. Art. 214 Abs. 1 (c) der
stidafrikanischen Verfassung. Beide sind ndmlich vorgesehen, um spezielle Vorhaben
oder Investitionen zu fordern.>68 Zum anderen dhneln die
Bundesergénzungszuweisungen gem. Art. 107 Abs. 2 S. 3 GG den zweckungebundenen
Zuweisungen nach Art. 214 Abs. 1 (c) der siidafrikanischen Verfassung, auch wenn in
Stidafrika die nationale Regierung zweckungebundene Zuweisungen bisher nicht
einsetzte. Diese Zuweisungen konnen jeweils an die Lander oder die Provinzen gewéhrt
werden, ohne dall diese entsprechend den Vorgaben der nationalen Regierungen
eingesetzt werden miiiten. Sie dienen vielmehr der Deckung des allgemeinen

Finanzbedarfs.>%9

Letztlich kann das silidafrikanische Finanzausgleichssystem nur dann erfolgreich zu
einer gerechten Verteilung der Steuereinnahmen fithren, wenn das System entsprechend
der verfassungsrechtlichen Vorgaben in angemessener Weise angewendet wird. Das
bedeutet, das die nationale Ebene als zentrale gestaltende Ebene den Provinzen
ausreichende Finanzmittel zur Verfiigung stellt. Die positiven Effekte von Flexibilitdt
und Bedarfsorientierung kehren sich ins Gegenteil, wenn bei der erheblichen
Abhingigkeit der Provinzen von den Zuwendungen diese nicht ausreichend sind und
die Provinzen, wie bereits teilweise geschehen, ihre Aufgaben nicht erfiillen kénnen.
Dal} die Provinzen von den Zuweisungen der nationalen Ebene abhingig sind, belegen
die Tatsachen, daB} ca. 94 % der Finanzmittel der Provinzen aus den Zuweisungen des
Gesetzes nach Art. 214 der Verfassung stammen und ihre Mitwirkungsbefugnisse sehr

gering sind, ohne daB} ihre Interessen geniigend beriicksichtigt werden miissen. Zwar

367 Fiir Siidafrika siehe Department of Finance, Provincial and Local Government Finance, Budget
Review 1999, 91, 103. Fiir Deutschland siche Bundesministerium der Finanzen, Finanzbericht 2001, S.
158 f.

568 Fiir die Investitionszulagen vgl. Herbert Fischer-Menshausen, in: Grundgesetzkommentar, hrsg. von
von Miinch/Kunig, Art. 104a Rdnr. 25; fiir die zweckgebundenen Zuweisungen vgl. Department of
Finance, Memorandum on the Division of Revenue, in: Budget Review 1999, 249, 260.

569 Fiir Deutschland vgl. Rudolf Wendt, Finanzhoheit und Finanzausgleich, in: Handbuch des
Staatsrechts, hrsg. von Isensee und Kirchhof, Heidelberg 1990, S. 1021, 1076; fiir Siidafrika vgl. A. W.
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darf in diesem Zusammenhang der Versuch der Verfassung, das national erhobene
Steueraufkommen auf die drei staatlichen Ebenen entsprechend der Billigkeit zu
verteilen, nicht unerwédhnt bleiben. Insofern bedient sich die Verfassung zweier
Instrumentarien. Zum einen muf} die nationale Regierung vor der Verabschiedung des
Gesetzes nach Art. 214 Abs. 2 der Verfassung vor allem die Vorschlidge der
unabhingigen Finanz- und Steuerkommission beriicksichtigen. Zwar ist die nationale
Regierung an diese Vorschlidge nicht gebunden, dennoch rdumt die Verfassung der
Finanz- und Steuerkommission und ihren Vorschldgen einen hohen Stellenwert ein.370
Das zweite Instrumentarium zur gerechten und billigen Verteilung findet sich in Art.
214 Abs. 2 (a) bis (j) der Verfassung. Die Verfassung gibt in diesen insgesamt zehn
Nummern umfangreiche Belange an, die bei der Verteilung beriicksichtigt werden

miissen.

Letztlich bleibt es aber nur bei einem Versuch, dal die Provinzinteressen bei der
Verteilung des national erhobenen Steueraufkommens gentigend beriicksichtigt werden
miissen. Sowohl auf vertikaler Ebene wie auch auf horizontaler Ebene kann die
nationale Ebene eigensténdig tiber die Verteilung des Steueraufkommens entscheiden,
auch wenn die horizontale Verteilung unter den Provinzen auf Basis der Formel
vorgenommen wird. Bedenkt man noch die Mehrheitsverhdltnisse in der
Nationalversammlung und auch im Nationalrat der Provinzen zugunsten des ANC, so
zeigt sich, wie sehr die Provinzen im Vergleich zu den deutschen Léndern von den
Zuweisungen der nationalen Ebene abhéngig sind und wie wenig Moglichkeiten die

Provinzen besitzen, auf die Verteilung Einflull zu nehmen.

Im Vergleich zu den silidafrikanischen Provinzen haben sich die deutschen Lénder seit
ihrer Entstehung im deutschen Staatswesen bewihrt und trugen mafBgeblich zum
wirtschaftlichen Aufschwung und zur politischen Stabilitdt bei.’’! Die Lander waren
und sind noch immer im Gegensatz zu den Provinzen weitestgehend zur Erfiillung ihrer
Aufgaben in der Lage, auch wenn in den letzten Jahren die Gestaltungsfreiheit durch die

immer weiter zunehmende Schuldenlast gemindert oder in den Stadtstaaten oder

Johnson, National-Provincial Fiscal Arrangements Canada and South Africa- A Presentation to Theme
Committee 3 of the Constitutional Assembly Cape Town, Juni 1995, S. 7.

570 Dies 14Bt sich aus der gesamten Konzeption der Finanz- und Steuerkommission ablesen, sowie aus
der umfangreichen Normierung in der Verfassung.

571 Schmidt-Jortzig, Herausforderung fiir den Foderalismus in Deutschland, DOV 1998, 746.
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Landern wie dem Saarland nahezu aufgehoben wurde. Anders als in Siidafrika leiden
die Gebietskorperschaften einschlieBlich des Bundes in Deutschland im Grunde
allgemein unter den hohen Ausgabenlasten. In Deutschland ist damit eine derartige
einseitige Belastung einer staatlichen Ebene, wie dies in Siidafrika der Fall ist, wo im
wesentlichen die Provinzen keinen haushaltspolitischen Spielraum besitzen, nicht
erkennbar. Grundlegende Verwerfungen, wie sie das siidafrikanische System aufweist,

bestehen deshalb in Deutschland nicht.

In Deutschland wird allerdings die Finanzausstattung der Lander insofern kritisiert, als
das Ausgleichsniveau der Bundeserginzungszuweisungen und des
Lianderfinanzausgleichs weithin als zu hoch angesehen wird.’’? Zum einen fiihre das
bisher hohe Niveau der Bundesergidnzungszuweisungen zu einer dominierenden
Stellung des Bundes im Finanzierungssystem, die so vom Grundgesetz nicht
vorgesehen sei, zum anderen gewihrleisteten die hohen
Bundesergiinzungszuweisungen, zur Finanzierung insbesondere von Investitionen, eine
zu starke EinfluBnahme des Bundes auf die Politik der Lénder.’’3 Einigkeit besteht
lediglich darin, dafl die pauschalierten Sonderbedarfs-Bundesergéinzungszuweisungen
eine Ausnahme darstellen, auf die insbesondere die neuen Lénder angewiesen sind.
Eine Gefahr der EinfluBnahme des Bundes auf die Politik der neuen Lénder ist dadurch
zwar gegeben, im Hinblick auf die pauschal gewéhrten Zuweisungen jedoch als gering

anzusehen.

Die hohe Rate des Ausgleichs und der Bundesergéinzungszuweisungen, die zu einer
nahezu ausgeglichenen Finanzkraft der Lénder fiihrt, mag dariiber hinaus den
leistungsschwécheren Lindern die Anreize nehmen, fiir eine eigenverantwortliche und

insbesondere  sparsame Haushaltspolitik und fiir eine Verbesserung der

572 Jahresgutachten Sachverstéindigenrat 98/99, BT-Dr 14/73, S. 228 ff.; sowie Jahresgutachten 97/98,
BT-Dr 13/9090, S. 198 f; Ulrich Hade, Finanzausgleich: Die Verteilung der Aufgaben, Ausgaben und
Einnahmen im Recht der Bundesrepublik Deutschland und der Europdischen Union, Tiibingen 1996, S.
309 ftf.; Bernd Huber, Der Finanzausgleich im deutschen Foderalismus, Aus Politik und Zeitgeschichte,
Beilage zur Wochenzeitung Das Parlament, B 24/97, S. 22 ff und Erich Roper, Einwohnerwertung im
Finanzausgleich, Zeitschrift fiir Rechtspolitik 2001, 216.

573 Das Bundesverfassungsgerichtsurteil gibt allerdings vor, daf auch die
Bundesergidnzungszuweisungen angepalit werden miissen. Inwieweit also die soeben geduflerte Kritik
noch nach Umsetzung des Urteils bestand haben kann, bleibt abzuwarten. Des weiteren miissen
allerdings auch noch die Auswirkungen der Bundesergéinzungszuweisungen auf die
Finanzkraftreihenfolge der Léander beriicksichtigt werden, vgl. Hofmann, Notwendigkeit und
Perspektiven einer Foderalismusreform, ZRP 1999, 465, 468.
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Einnahmesituation zu sorgen. Auf der anderen Seite mag die hohe Rate des Ausgleichs
die Wirtschafts- und Finanzkraft der ,,Geberlinder bestrafen, indem ihnen im
Finanzausgleich die Finanzkraft, die iiber dem Lé&nderdurchschnitt liegt, nahezu
vollstindig genommen wird.’’* Im Hinblick auf die noch zu deutlich bestehenden
Unterschiede zwischen den alten und neuen Landern wiirde eine deutliche Senkung des
Ausgleichsniveaus jedoch mit der Herstellung gleichwertiger Lebensverhéltnisse
kollidieren und wiirde auch nicht aufgrund einer verbesserten Allokation zu mehr
Wettbewerb und Effizienz und damit einhergehend zu mehr Zufriedenheit mit
staatlichen Leistungen und Wohlstand fiihren.’”> Erst wenn die strukturellen
Unterschiede zwischen den alten und neuen Léndern abgebaut sind, kdnnen sie mit
erweiterter Finanzautonomie ausgestattet werden kann, um dann anschlieend in einen

verstiarkten Wettbewerb einzutreten.

3.1.6 Der Gebietszuschnitt der Linder und der Provinzen

Die Partikularebenen Deutschlands und Siidafrikas zeichnen sich durch starke
Unterschiede in Wirtschaftskraft, Grole und Einwohnerzahl unter der Lander und
Provinzen aus. In Deutschland fiihrt dies dazu, daB} einige der kleineren Lander bereits
aufgrund ihrer GroBe kaum noch wettbewerbsfahig und lebensfahig erscheinen. So setzt
Wettbewerb unter den Léndern, wie dieser in den letzten Jahren verstiarkt gefordert
wird,37® naturbedingt tiiberhaupt Wettbewerbsfahigkeit der Léander voraus. Die
Wettbewerbsfihigkeit der Léander wird dabei ganz wesentlich durch die
Finanzausstattung und die tatsdchlichen Dimensionen eines Landes bestimmt. So besitzt
ein groBeres Land, wobei unter ,,GroBe im wesentlichen die Einwohnerzahl zu
verstehen ist und nicht die Fliache, mehr Kapazititen an Arbeitskriften, ein groBeres
absolutes Bruttosozialprodukt, damit einhergehend eine groBere Finanzkraft und somit
auch die Moglichkeit groflere Investitionen zu titigen, die auf den Gesamthaushalt eines
Landes betrachtet, einen wiederum relativ kleineren Anteil ausmachen. FEinige
bundesdeutsche Linder sind bereits aus diesem Grunde und aufgrund ihres Zuschnitts

nicht grofl genug und also auch nicht leistungsfiahig genug, um wettbewerbsfahig zu

574 Hofmann, Notwendigkeit und Perspektiven einer Foderalismusreform, ZRP 1999, 465, 469 f.

575 Peter Selmer, Die gesetzliche Neuordnung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen, Finanzarchiv 51
(1994), 331, 341.

576 Siehe Edzard Schmidt-Jorzig, Herausforderungen fiir den Foderalismus in Deutschland, DOV 1998,
746, 750.
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sein.”’” Zu denken ist insbesondere an das Saarland, Mecklenburg-Vorpommern und die
Stadtstaaten. Die Stadtstaaten werden zusidtzlich von sogenannten ,,Spillover-
Effektens7® stirker als andere Lander betroffen. Die Existenz der an sich nicht mehr
lebensfdhigen und nicht wettbewerbsfahigen kleinen und finanzschwachen Lénder
widerspricht zum einen der Grundidee des Foderalismus, zum anderen werden sie von
den ,,Geberlindern” und dem Bund iiber den Finanzausgleich kiinstlich am Leben
erhalten. Sie konnen demgemidBl am ,goldenen Ziigel“ ein eigenstindiges,

gegengewichtetes Agieren nicht zustande bringen.5”?

In Siidafrika differieren die Provinzen in Wirtschaftskraft, Bevolkerung und Grofe
sogar noch stirker als die Lander. Wihrend Gauteng allein ca. 37 % des
Bruttosozialprodukts Siidafrikas erwirtschaftet, liegt der Anteil Northern Capes gerade
einmal bei ca. 2 %. Die wirtschaftlich schwachen Provinzen weisen daneben einen
hohen Anteil an landlicher Bevolkerung und damit einhergehend einen hohen Anteil der
Bevolkerung ohne bzw. mit nur ungeniigender Ausbildung auf.’80 Es kann deshalb nicht
verwundern, daf sich dieses Bild auch in den Verwaltungen und den Legislativorganen
der betroffenen Provinzen widerspiegelt. Dariiber hinaus sind in einige der
wirtschaftlichen schwachen Provinzen auch die ehemaligen Homelands eingegliedert
worden. Insbesondere diese Gebiete weisen noch immer erhebliche strukturelle
Probleme auf.38! Wie bei einigen deutschen Lindern muf3 deshalb festgestellt werden,
daB3 auch einige Provinzen in ihrem jetzigen Zuschnitt nicht als ,lebensfahig*
anzusehen sind und nicht iiber ausreichende Kapazititen verfiigen, um dauerhaft

eigenstdndig agieren zu kdnnen.

577 Ursula Minnle, Grundlagen und Gestaltungsmdglichkeiten des Féderalismus in Deutschland, Aus
Politik und Zeitgeschichte, Band 24/97, S. 1, 10; Griet Newiger, Die Streitfrage der
Lénderneugliederung: Das Beispiel Berlin-Brandenburg, in: Der deutsche Foderalismus in der doppelten
Bewidhrungsprobe, hrsg. von Uwe Andersen u.a., Schwalbach 1998, S. 55 ff; Schmidt-Jortzig,
Herausforderungen fiir den Foderalismus in Deutschland, DOV 1998, 746, 750.

578 Mit ,,Spillover-Effekten* werden in der Finanzwissenschaft die Effekte bezeichnet, die dazu fiihren,
daB in einem Land Giiter produziert oder Dienstleistungen erbracht werden, die jeweiligen Beschiftigten
jedoch in einem anderen Land ihren Wohnsitz haben und deshalb das zweite Land von dem dort
vereinnahmten erhéhten Steueraufkommen profitiert, vgl. Gabler Wirtschafts Lexikon, 13. Auflage,
Wiesbaden 1993.

579 Schmidt-Jortzig, Herausforderungen fiir den Foderalismus in Deutschland, DOV, 1998, 746, 750.

580 Sjehe Tabelle 3.
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3.1.7 Die Finanzierung der Lokalkorperschaften

Ahnlich wie bereits im allgemeinen Staatsaufbau unterscheidet sich die Stellung der
Lokalkorperschaften’®2 in den Finanzverfassungen beider Léander. In der
stidafrikanischen Verfassung werden die Lokalkorperschaften als echte dritte Ebene im
Finanzsystem behandelt. Sie sieht ndmlich eine mit der Finanzierung der Provinzen
identische Regelung vor, beteiligt die Lokalkorperschaften an der Koordinierung der
Haushaltsplane und rdumt ihnen iiberwiegend dieselben Rechte wie den Provinzen ein.
Im Bereich der Erhebung ortlicher Steuern und der Leistungsentgelte sowie bei der
Kreditaufnahme sieht die Verfassung zugunsten der Lokalkoérperschaften sogar im
Vergleich zu den Provinzen weitgehendere Rechte vor. Auch wenn die
Lokalkorperschaften ca. 90 % ihrer Finanzmittel aus eigenen Einnahmequellen
beziehen, scheint dennoch entscheidend zu sein, dal3 die slidafrikanische Verfassung
eine grundsitzlich gleiche Finanzierung der Provinzen und der Lokalkoérperschaften
vorsieht.’®3 Zwar wird der Anteil der Lokalkdrperschaften an dem national erhobenen
Steueraufkommen den Lokalkorperschaften gem. Art. 226 Abs. 3 der Verfassung iiber
die Provinzen zugewiesen, doch fiihrt diese erst kurz vor der Verabschiedung der
endgiiltigen Verfassung eingefiihrte Bestimmung384 letztlich nur zu einer
»Kosmetischen® Verbesserung der Stellung der Provinzen, da sich der Anteil der
Lokalkorperschaften an dem national erhobenen Steueraufkommen in dem Haushalt der
Provinzen nur als durchlaufender Posten darstellt, auf den die Provinzen keinen Einfluf3
nehmen konnen. Damit wird auch hier sichtbar, dal die Verfassungsgeber den
Provinzen zwar vermehrt Rechte einrdumen wollten, sich aber nicht zu einer deutlichen
Starkung der Provinzen durchringen konnten. Die Provinzen bleiben auch insofern

gegeniiber den Lokalkdrperschaften schwach.

581 Wehner, What is the Future of South Africa’s Provinces?, S. 21 f.

382 Die Kommunalkdperschaften im deutschen System kénnen insoweit auch mit dem iibergeordneten
Begriff Lokalkorperschaft bezeichnet werden.

383 Qo erhalten die Lokalkdrperschaften ebenso wie die Provinzen neben ihren eigenen Einnahmen einen
Anteil an dem national erhobenen Steueraufkommen nach Art. 214 Abs. 1 (a) der Verfassung und
zusdtzlich aus dem Anteil der nationalen Ebene vertikale zweck- oder auch zweckungebundene
Zuweisungen nach Art. 214 Abs. 1 (c) der Verfassung. Zur Finanzierung der Lokalkorperschaften s.a.
Terence Corrigan, Beyond the Boycotts: Financing local government in the post apartheid era,
Johannesburg 1998; Frederick Zziwa, Fiscal Management and the Balancing of Growth and Socio-
Economic Development in South Africa’s New Local Authorities, Kapstadt 1997; ders. The Fiscal
Implications of Local Government Promotion of LED: Lessons from two South African Minicipalities,
Kapstadt 1998 und Karen Heese, Local Government Finance: Current Context & Objectives, Kapstadt
1998.
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Im Gegensatz dazu sind in Deutschland die Kommunalkorperschaften Bestandteil der
Lander, wovon auch die deutsche Finanzverfassung, insbesondere in Art. 106 Abs. 9
GG, ausgeht. Zwar weist das Grundgesetz in Art. 106 Abs. 5 und 6 den Gemeinden das
Autkommen bestimmter Steuern und Anteile an Steuereinnahmen zu und stellt sie
damit als eine mit Ertragshoheit ausgestattete politische Ebene neben den Bund und die
Lander, doch dndert dies nichts an der grundsétzlichen Eingliederung der Gemeinden in
die Lénderebene.’®> An sich ist es Aufgabe der Lénder, die rechtlichen Grundlagen fiir
eine addquate Finanzausstattung ihrer Kommunalkorperschaften zu schaffen.
Hinzuweisen ist hierbei auf den Kommunalfinanzausgleich gem. Art. 106 Abs. 7 GG.
Das Grundgesetz signalisiert damit lediglich eine gewisse Mitverantwortung fiir die

Gemeindefinanzen.

Die Folge ist, daf3 in Deutschland die Kommunalkorperschaften den Lédndern unter- und
nicht wie in Siidafrika die Lokalkorperschaften den Provinzen gleichgeordnet sind, so
daf} auf der Partikularebene das deutsche System als fiskalfoderal, das siidafrikanische

System nicht als fiskalfoderal bezeichnet werden kann.

Letztlich sollten aber auch die bestehenden Gemeinsamkeiten beider Systeme nicht
tibersechen werden. So finanzieren sich die Kommunalkdrperschaften und
Lokalkorperschaften groftenteils aus Leistungsentgelten und Ortlichen Verbrauch-,
Aufwand- und Grundsteuern, haben grundsitzlich das Recht Kredite aufzunehmen,
auch wenn dieses in Siidafrika im Vergleich zu Deutschland beschrédnkt ist. Daneben
besitzen sie das Recht Leistungsentgelte selbst zu erheben, Hebesédtze auf bestimmte
Arten von Steuern zu erheben und {iber ihren Haushalt selbst zu entscheiden. Beiden
Systemen ist insofern gemeinsam, daBl die Kommunalkérperschaften und die
Lokalkorperschaften in ihrem Bereich {iber oOrtliche Belange einschlieBlich der

finanziellen Belange selbst entscheiden konnen.38¢

584 Eine #hnliche Vorschrift sah der erste Entwurf der Verfassung nicht vor, s. Watts, Is the new
Constitution federal or unitary, S. 75, 88.

585 T aufer/ Miinch, S. 180.

586 Fiir Deutschland folgt dies bereits aus Art. 28 Abs. 2 GG, vgl. Jarass/Pieroth, Art. 28 Rdnr. 10 ff. und
Art. 106 Rdnr. 12; fiir Stidafrika aus Art. 152 Abs. 2 und Art. 156 der Verfassung, vgl. Gideon Pimstone,
Local Government, in: Chaskalson u.a., Constitutional Law of South Africa, 5a-17, 5a-41 und J. S. H.
Gildenhuys, Introduction To Local Government Finance, Pretoria 1997, S. 3 ff.
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3.1.8 Kreditaufnahme

Der wahrscheinlich auffallendste Unterschied zwischen dem deutschen und dem
stidafrikanischen System betrifft das Recht zur Kreditaufnahme der Linder und der
Provinzen. Wéhrend die deutschen Lénder in ithrem Recht zur Kreditautnahme lediglich
durch ihre eigenen Verfassungen beschriankt werden, schrinkt die siidafrikanische
Verfassung das Recht der Provinzen zur Kreditaufnahme erheblich ein und iiberlaf3t
letztlich einem nationalen Ausflihrungsgesetz die Regelung der Kreditaufnahme.
Danach haben die siidafrikanischen Provinzen bisher lediglich das Recht, Kredite zur
Uberbriickung von kurzfristigen Finanzierungsengpéssen ihrer laufenden Ausgaben

aufzunehmen.

Diese grundlegenden Unterschiede haben ihre Ursache in der differierenden Auffassung
von der Bedeutung der Lénder, bzw. der Provinzen. In Deutschland besitzen die Lander
eine hochgradige Fiskalautonomie, die das Recht zur Kreditaufnahme mit einschlief3t,
die jedoch durch die Lénderverfassungen eingeschrankt wird und zum Beispiel die
Hohe der jéhrlichen Investitionen nicht {iberschreiten darf: Eine MaBnahme, die die

zukiinftigen Generationen vor zu hohen Belastungen schiitzen soll.

In Stdafrika wird hingegen ein anderer, wesentlich zentralerer Ansatz sichtbar. Indem
die Verfassung bereits die Rechte zur Kreditaufnahme durch die Provinzen weitgehend
selbst beschrinkt und es wiederum einem nationalen Ausfithrungsgesetz tliberldft, die
Kreditaufnahme zu regeln, spiegelt sie die Sorge wider, daf} die Provinzen, sollte ihnen
die Kreditaufnahme weitgehend erlaubt sein, in die ,,Zinsfalle” gelangen konnten, die
von der nationalen Regierung nicht mehr zu kontrollieren wire.’®” Es setzten sich
deshalb auch in der Frage der Kreditaufnahme wiederum die politischen Krifte durch,
die die Rechte der Provinzen weitgehend beschrinken wollten. So scheitert der Versuch
der Verfassung, den Provinzen fiir die Kreditaufnahme einen gewissen Grad von
Fiskalautonomie zu belassen, am nationalen Gesetzgeber. Dieser bestimmt ndmlich, und
sei es mit einer Mitwirkungsbefugnis des Nationalrates der Provinzen , inwieweit diese
die bereits von der Verfassung stark eingeschrinkte Moglichkeit zur Kreditaufnahme
ausiiben konnen, so dafl das siidafrikanische System auch in diesem Bereich nicht als

fiskalfoderal bezeichnet werden kann.
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3.1.9 Finanzverwaltungen

In Bezug auf die Verwaltungskompetenzen im Bereich des Finanzwesens unterscheiden
sich beide Systeme erheblich. In Deutschland existiert ausnahmsweise eine
Mischverwaltung zwischen Bundes- und Landesverwaltung. Die meisten und auch
ertragreichsten Steuern werden dabei gem. Art. 108 Abs. 2 GG von den
Landesfinanzverwaltungen vereinnahmt; nur wenige Steuern wie die Zolle, die
Finanzmonopole oder die bundesgesetzlich geregelten Verbrauchsteuern werden gem.
Art. 108 Abs. 1 GG von der Bundesfinanzverwaltung vereinnahmt. Auch wenn daneben
die Landesfinanzverwaltungen zum iiberwiegenden Teil als Bundesauftragsverwaltung
tatig werden, darf dennoch nicht libersehen werden, dafl es sich im Bereich der
Bundesauftragsverwaltung um Landesverwaltung handelt, so dal} iiberwiegend die
Verwaltungskompetenzen im Bereich des Finanzwesens bei den Léndern liegen.
Landeseigenverwaltung besteht, wenn Steuern verwaltet werden, die ausschlieBlich den

Landern zuflieBen.

In Stidafrika existiert hingegen eine einheitliche nationale Steuerverwaltung, die mit
Ausnahme der von den Provinzen und Lokalkorperschaften erhobenen
Leistungsentgelte samtliche Steuern vereinnahmt und zugleich sehr zentral und modern
ausgerichtet ist, so dafl wiederum das siidafrikanische System auch im Bereich der
Finanzverwaltung im Gegensatz zum deutschen System nicht als fiskalfoderal zu

bezeichnen ist.

Vorteile bietet die einheitlich national ausgestaltete siidafrikanische Finanzverwaltung
insofern, als dal} sie eine leicht zu lenkenden Verwaltung darstellt und sich in das Bild
einer leicht zu steuernden Finanzverfassung einpalt. Schwierige
Kompetenzabgrenzungen zwischen nationaler und Provinzverwaltung, wie in
Deutschland zwischen den Landesverwaltungen und der Bundesverwaltung, eriibrigen
sich. Nationale Verwaltungsanweisungen und Verfligungen konnen unmittelbar in der
Finanzverwaltung umgesetzt werden, ohne daB dieses nochmals in den
Provinzverwaltungen geschehen muf3. Auch bedarf es keiner Verstindigung unter den

Finanzministern der Provinzen {iber die FEinheitlichkeit der Anwendung von

587 Financial and Fiscal Commission, Framework Document, S. 27 f.
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Steuergesetzen oder Verordnungen. Die siidafrikanische Finanzverwaltung kann
deshalb schnell und flexibel auf Gesetzesdnderungen, finanzgerichtliche oder
verfassungsgerichtliche Urteile reagieren. Eine nationale Finanzverwaltung ist aus den
eben genannten Griinden in der Regel auch ein Garant fiir die Einheitlichkeit der
Besteuerung, wie sie in Deutschland stets gefordert wird. So kann eine einheitliche
nationale Finanzverwaltung vielmehr als jede andere Form der Finanzverwaltung
gewidhren, dal die einzelnen Mitarbeiter der Finanzverwaltung Steuergesetze,
Verordnungen oder auch Erlasse und Verfligungen einheitlich anwenden. Letztlich
sollte noch angemerkt werden, daB3 eine nationale Finanzverwaltung, wie sie in
Siidafrika existiert, auch einen geringen Personal- und Sachaufwand verursacht.
Synergieeffekte und auch das in der gesamten Finanzverwaltung vorhandene ,,Wissen*
konnen kostengiinstig und effektiv genutzt werden. Langwierige und kostenaufwendige
Transferleistungen zwischen einzelnen Provinzverwaltungen (oder in Deutschland
Landesverwaltungen) sind in der einheitlich nationalen Finanzverwaltung Siidafrikas

entbehrlich.

Die Unterschiede beider Systeme konnen mit den unterschiedlichen Ansdtzen ihrer
Verfassungen hinsichtlich der Partikularebene erkldrt werden. Wéhrend die Lénder
grundsitzlich fir die Erfiillung aller staatlichen Aufgaben verantwortlich sind und
infolgedessen auch die Finanzverwaltungskompetenzen, sei hier auch die spezielle
Vorschrift des Art. 108 GG einschligig, liberwiegend bei ihnen liegen, ist in Siidafrika
die nationale Ebene im Grunde fiir alle Aufgaben und deren Verwaltung zustindig, da
die Verfassung gerade nicht eine dem Art. 30 GG entsprechende Regelung aufweist. Im
tibrigen war die siidafrikanische Finanzverwaltung schon immer eine nationale
Verwaltung. Anzumerken ist letztlich, dal3 eine Einheitlichkeit der Steuererhebung und
daraus resultierend die Steuergerechtigkeit der Grund waren, die deutsche
Landesfinanzverwaltung in den Féllen des Art. 108 Abs. 3 GG zumindest als

Bundesauftragsverwaltung auszugestalten.388

3.1.10 Haushaltshoheit der Partikularebene

Als fiskalfoderal erweisen sich allerdings beide Systeme im Bereich der

Haushaltshoheit, die die Partikularebene unabhéngig von der zentralen Ebene ausiiben
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kann. Sowohl die deutschen Lénder als auch die siidafrikanischen Provinzen kdnnen
grundsitzlich {iber die ihnen zur Verfligung stehenden Finanzmittel frei verfiigen. Auch
wenn das Gesetz zur Verteilung des national erhobenen Steueraufkommens eine

bedarfsorientierte Verteilung unter den Provinzen fordert, sind diese an die

formelméBige Verteilung des Gesetzes nicht gebunden.989 Eine Einschrinkung ist in
beiden Staaten nur hinsichtlich der Geldmittel zu machen, die den Landern im Wege der
Investitionszulagen gem. Art. 104a Abs. 4 GG und den Provinzen als zweckgebundene
Zuweisungen gem. Art. 214 Abs. 1 (¢) der Verfassung gewdhrt werden. In diesen Féllen
sind sowohl die Lander als auch die Provinzen an die Vorgaben der zentralen Ebene
gebunden und konnen iiber diese Geldmittel nicht frei verfligen. Da die
zweckgebundenen Zuweisungen und die Investitionszulagen jedoch nur einen geringen
Prozentsatz der Haushalte der Provinzen und der Lander darstellen, ist die Aussage
gerechtfertigt, da3 in beiden Staaten die Partikularebene {iber ihren Haushalt letztlich
selbst und unabhiingig von der zentralen Ebene verfiigen kann.>90 Die Freiheit, iiber
Finanzmittel zu verfiigen, und sei sie auch durch die beschriankten Finanzmittel und die
zu erfiillenden Aufgaben eingeengt, zeigt in diesem Bereich also eine recht starke

Dezentralisierung.

3.1.11 Koordinierung der Haushaltsplanung

In Systemen mit mehreren staatlichen Ebenen besteht ein Bedarf zur Koordinierung der
Haushaltsplanung zwischen diesen. Es erstaunt deshalb nicht, dafl Siidafrika und
Deutschland #hnliche Institutionen und informelle Gremien aufweisen, in denen
fiskalische und andere finanzrechtlichen Themen besprochen und diskutiert werden
konnen und auch sollen. In Deutschland sind dies der Finanzplanungsrat und die
Finanzministerkonferenz und in Siidafrika der Haushaltsrat und das Haushaltsforum.
Insbesondere die Finanzministerkonferenz und der Haushaltsrat haben jeweils als
wichtigeres formelles Forum gemeinsam, dal} sie zwar keine bindenden Entscheidungen
treffen konnen, dennoch vor allem im Rahmen der Vorbereitung von Gesetzesentwiirfen

eine wichtige Rolle spielen. In beiden Foren wird iiber Gesetzesentwiirfe beraten und

588 Schmidt-Bleibtreu/Klein, Grundgesetz, Art. 108 Rdnr. 6.
589 Department of Finance, Provincial and Local Government Finances, Budget Review 1999, 91, 99.
590 Fiir Deutschland folgt dies bereits aus dem allgemeinen Grundsatz, daB die Linder grundsitzlich eine

Staatsqualitét besitzen, die das Recht beinhaltet, {iber die ihnen zustehenden Geldmittel frei zu verfiigen.
Zusétzlich normiert findet sich die Haushaltshoheit in Art. 109 Abs. 1 GG.
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versucht, die jeweiligen Interessen der zentralen Ebene und der Lénder und der
Provinzen aufeinander abzustimmen. Insbesondere konnen hier auch Einzelinteressen
der Liander und der Provinzen zur Geltung kommen. Eine derartige Abstimmung der
Interessen kann gerade nicht im Bundesrat oder im Nationalrat der Provinzen erfolgen,
da hier zum einen die Interessen der Ldnder und der Provinzen in ihrer Gesamtheit
vertreten werden sollen, zum anderen der Bundesrat als auch der Nationalrat der
Provinzen hierfiir nicht konzipiert sind. Die Funktionsfdhigkeit beider Organe hingt
ndmlich von der vorhergehenden Absprache in formellen und informellen
Koordinierungsinstanzen ab, zu denen auch die Finanzministerkonferenz und der
Haushaltsrat zdhlen. Diese entlasten beide Organe und ermoglichen ihnen, trotz
Zeitdrucks und hiufiger Uberlastung Entscheidungen zu treffen und Beschliisse zu

verabschieden.9!

Die Beteiligung der Lander und der Provinzen im Rahmen der Koordinierung der
Haushalte und der Steuergesetzgebung zeigt insofern in beiden Systemen eine
fiskalfoderale Ausrichtung. Auch wenn in der Finanzministerkonferenz und in dem
Haushaltsrat und in den weiteren Foren und Konferenzen grundsétzlich keine bindenden
Entscheidungen getroffen werden konnen, stellt sich die Beteiligung der Lander und der
Provinzen an der Koordinierung der Haushalte und der Steuergesetzgebung als eine
tatsichlich bestehende und in ihrer Bedeutung nicht zu unterschétzende Beteiligung dar.
Anzumerken ist allerdings, dal3 die Stellung der deutschen Lander im Hinblick auf die
groBeren Rechte des Bundesrates im Rahmen der Koordinierung der Haushalte und der
Steuergesetzgebung stiarker und ausgepragter ist, als die der siidafrikanischen

Provinzen.

3.2 Zusammenfassung und Ausblick

Nachdem die Finanzverfassungen beider Lénder unter Zuhilfenahme der
konstituierenden FElemente gegeniibergestellt und ihre Stirken und Schwéchen
aufgezeigt wurden, ist eines deutlich geworden: das deutsche System weist deutlich
mehr fiskalfoderale Elemente als das siidafrikanische System auf. Im Gegensatz zur
stidafrikanischen versucht die deutsche Finanzverfassung, ein ausgewogenes Verhéltnis

zwischen den Interessen des Bundes und der Lander herzustellen und basiert grof3enteils

591 Laufer/Miinch, S. 92.
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auf dem ,,biindischen Prinzip*“ flireinander. Eine Ausnahme besteht im Bereich der
Steuergesetzgebungskompetenzen, die weitgehend beim Bund liegen. Allerdings
besitzen selbst an der Steuergesetzgebung des Bundes die Lander iiber ihre Beteiligung

im Bundesrat nicht zu unterschétzende Mitwirkungsmoglichkeiten.

Das siidafrikanische System hingegen ist anders zu beurteilen. Nur im Bereich der
Haushaltshoheit und der Koordinierung der Haushaltsplanung sind fiskalfoderale
Priagungen zu erkennen. In den anderen Bereichen ist das System gepréigt von starker
EinfluBnahme der nationalen Ebene auf die Provinzen, denen kaum eigene
Entscheidungsbefugnisse verbleiben. Signifikant hierfiir ist insbesondere die Verteilung
des national erhobenen Steuerautkommens, die ginzlich in der Hand der nationalen
Regierung liegt. Dennoch ist die Haushaltshoheit der Provinzen fiir die Einordnung des
gesamten Systems als fiskalfoderal entscheidend, konnen sie doch grundsétzlich durch
ihren Haushalt eigene Priorititen setzen und in einem gewissen Rahmen ihre eigenen
politischen Zielvorstellungen durchsetzen. Das gesamte System geht deshalb allein aus
diesem Grund iiber eine blof3e ,,.Dekonzentration* hinaus und ist als ,,dezentralisiert™ zu
bezeichnen. Wenn man indes eine Skala zugrunde legt und darauf Staaten nach dem
Grad ihrer fiskalfoderalen Ausrichtung einordnet, ist Siidafrika auf deren unteren Ende,

Deutschland eher in deren Mitte einzuordnen.>92

Im Gegensatz zum siidafrikanischen System ist das deutsche System handlungsfihig.
Die Liander waren und sind weitestgehend in der Lage, ihre Aufgaben zu erfiillen und
ein eigenstiandiges Profil zu entwickeln. Trotz der Funktionsfdhigkeit der deutschen
Finanzverfassung unterliegt die Finanzverfassung und insbesondere einzelne ihrer
Bausteine der Kiritik. Dieser selbst vom Juristentag in Bezug auf den
Konnexititsgrundsatz aufgenommene Reformdruck iibersieht jedoch, daB3 zum jetzigen
Zeitpunkt aufgrund der noch immer bestehenden starken Disparititen zwischen den
alten und neuen Léndern eine Reform der Finanzverfassung noch nicht in Betracht zu
ziehen ist und verfritht wire. Zwar mag ein verdnderter Gebietszuschnitt der Lander zu
einer stirkeren Wettbewerbsfahigkeit unter den Léndern fithren. Solange die Lénder in
ihrer jetzigen Form bestehen, hat sich die deutsche Finanzverfassung und insbesondere

der Finanzausgleich jedoch an ihnen auszurichten. Hinzunehmen ist deshalb zur Zeit
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sowohl die bestehende Ausgleichshohe im Finanzausgleich, als auch die komplexe
Regelung des Konnexititsgrundsatzes. Erst wenn die heute noch bestehenden
grundlegenden Disparitdten zwischen den alten und neuen Léndern abgebaut sind, wird
eine Reform der bundesdeutschen Finanzverfassung durchgefiihrt werden konnen.
Diese sollte entsprechend der in Art. 5 des Einigungsvertrages gemachten Vorgabe in
Richtung einer Stirkung der Autonomie der Lénder bei ihren Entscheidungen iiber

Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen gehen.%3

Das siidafrikanische Provinzsystem ist bisher den Anspriichen an ein foderales System
iiberwiegend nicht gerecht geworden. Die Provinzen waren und sind nur in Teilen in der
Lage, ihre Aufgaben zu erfiillen und konnen groBtenteils sogar als génzlich
handlungsunfdhig beschrieben werden. Der Grund hierfiir ist neben dem
Gebietszuschnitt der Provinzen iiberwiegend in der wenig fiskalfoderalen
Finanzverfassung zu sehen. Sie versucht zwar die Belange und Interessen der Provinzen
zu beriicksichtigen, kann aufgrund ihrer wenig dezentralisierten Ausrichtung jedoch
nicht verhindern, daf} die Provinzen iiber nur unzureichende Finanzmittel verfiigen. So
konnen sich die Provinzen zum einen keine eigenen Einnahmequellen erschlieen, zum
anderen sind die Zuweisungen der nationalen Ebene an die Provinzen iiberwiegend
nicht ausreichend. Positiv ist aber anzumerken, dall die Finanzverfassung ebenfalls
aufgrund ihrer wenig fiskalfoderalen Ausrichtung ein System bietet, das iiberaus
flexibel ist, einen nur ein geringen Verwaltungsaufwand verursacht, nationale
Reformvorhaben schnell durchfiihren und umsetzen 148t und letztlich mit der nationalen

Finanzverwaltung eine leicht zu steuernde und zu lenkende Verwaltung besitzt.

Trotz dieser positiven Effekte der wenig fiskalfoderalen Finanzverfassung Stidafrikas
iiberwiegen doch die schwerwiegenden negativen Auswirkungen des Systems. Das
stidafrikanische Provinzsystem steckt insofern in einer Krise und steht an einem
Scheidepunkt. Ursédchlich hierfiir ist, wie eben festgestellt, nicht zuletzt die
Finanzverfassung, allerdings auch die Demarkation der Provinzen. Deren verdnderter
Zuschnitt, mdglicherweise deren Zusammenlegung, konnte dazu beitragen, die

Unterschiede in der Wirtschaftskraft zu vermeiden und ihnen allen geniigend

592 S0 auch Tania Ajam, The Evolution of Devolution, S. 77 f; Stalder, Foderalismus und
Finanzausgleich, S. 12. Im Gegensatz dazu zeichnen sich die USA durch einen sehr ausgepragten
Fiskalfoderalismus aus, vgl. Vogel/Waldhoff, Grundlagen des Finanzverfassungsrechts, Rdnr. 702.

593 Selmer, Finanzarchiv 51 (1994), 331, 352.
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Kapazititen in Legislative und Administration zu verleihen. Es mul3 hierbei jedoch
beachtet werden, daBl Minoritdtsparteien wie die Inkatha, die NNP oder die DP
weiterhin die Moglichkeiten besitzen miissen, einige der Provinzen zu regieren, da
ansonsten eine politische Destabilisierung des Landes droht. Ein verdnderter Zuschnitt
der Provinzen darf deshalb nicht dazu fithren, dal3 der ANC auch in bisher von ihm
nicht regierten Provinzen die Mehrheit allein dadurch erlangt, dafl die Verdanderung ihm
dort ein Ubergewicht der Wihler verschafft.% Dies wiirde die Minderheiten weiter
schwéchen und den zu Beginn der 90er Jahre miihsam ausgehandelten Kompromif3

zunichte machen.

Die Verschiebung der Provinzgrenzen allein wird allerdings nicht ausreichen, die
grundsitzlichen Mingel des siidafrikanischen Provinzsystems zu beseitigen, bliebe
doch die zu groBle Abhéngigkeit der Provinzen von den Zuweisungen der nationalen
Ebene und damit einhergehend die zu geringe Finanzausstattung bestehen, ohne daf3 die
Provinzen in der Lage wiren, sich eigene Einnahmequellen zu erschlieen. Es fragt sich
deshalb, wie das System verdndert werden kann. Grundsitzlich bestehen hierfiir drei
Moglichkeiten: Zum einen konnte das System weiter zentralisiert werden, zum anderen
konnte es im Grunde in der bestehenden Form beibehalten und nur die
Steuerungsfahigkeit des Systems verbessert werden, letztlich konnte es weiter

dezentralisiert werden.

Eine verstirkte Zentralisierung, wie sie Teile des ANCs bevorzugt, wire jedoch im
Ergebnis der Verlust an Gestaltungsmoglichkeiten fiir die Provinzen und das Scheitern
der Idee von einer dritten, in gewissen Grenzen selbstindigen und autonomen Ebene.
Erhalten blieben dagegen die Organe, Institutionen und Verwaltungen, die bisher darauf
ausgerichtet sind, auch eigene Aufgaben der Provinzen umzusetzen, allerdings
iiberdimensioniert, wenn die Provinzen zur reinen Verwaltungsebene heruntergestuft

wiirden. Die Folge wére eine nicht unerheblichen Kostenlast.

Daneben kénnte der friedliche Ubergang von der Apartheid zur Demokratie in Gefahr
geraten, wenn die Provinzen auf eine reine Verwaltungsebene reduziert oder gar ganz
abgeschafft wiirden. Sollte n@mlich das Produkt der Bemiihungen der

Minderheitenparteien, also die erreichte Dezentralisierung in Form des Provinzsystems,

594 Wehner, What is the future of South Africa’s provinces?, S. 27.
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im Nachhinein scheitern, wéire ein friedliches Zusammenleben zwischen den

Bevolkerungsgruppen auf Dauer nicht mehr gesichert.393

Des Weiteren blieben die bislang zum Teil ineffektiv arbeitenden und unter Korruption
leidenden Provinzverwaltungen bestehen. Sie wiirden zwar nicht zwingend als
Provinzverwaltungen weiter existieren, doch wiirden das Personal zumindest in die
nationale Verwaltung eingegliedert werden, so daBl dann selbst die nationale
Verwaltung unter den gleichen Problemen zu Ileiden hitte wie zuvor die

Provinzverwaltungen.>6

Letztlich iibersdhe dieser Ansatz, da} die Korruption in Siidafrika zumindest teilweise
durch die fehlende Dezentralisierung verursacht wird. Zwar sind die Griinde fiir die
bestehende Korruption sicherlich vielfdltig und bestimmt nicht nur auf die
Finanzverfassung zurlickzufiihren, doch darf die Bedeutung der zentral ausgerichteten
Finanzverfassung Siidafrikas fiir die bestehende Korruption nicht unterschitzt werden,
so daB3 die fehlende Dezentralisierung zumindest mitursichlich fiir die Korruption ist.
Ein Grund hierfir muf3 in der fehlenden ,,Verantwortlichkeit”, bzw. fehlenden
Rechenschaftspflicht der Entscheidungstrager im Staatsdienst gesehen werden,>7 wobei
im Gegensatz zum deutschen Ausdruck der englische Ausdruck ,accountability*
treffender  erscheint.  Verantwortlichkeit, = Rechenschaftspflicht oder auch
»accountability” iibertragen auf ein Finanzsystem bedeutet, da3 alle Personen in
verantwortlichen Positionen ihre Ausgabenentscheidungen und die Erhebung von
Steuern und Abgaben fiir die zu treffenden Ausgaben in H6he und Art gegeniiber dem
Biirger, besser noch gegeniiber dem Wihler zu rechtfertigen haben.’®® Die Vorteile
eines derartigen Systems liegen darin, dall die Entscheidungstriger die Konsequenzen
threr Ausgabenentscheidungen beriicksichtigen, zuriickhaltend handeln und die
begrenzten Mittel effektiver nutzen, da Biirger grundsétzlich dann die
Entscheidungstridger {iberwachen und gegeniiber Versdumnissen derselben und

gegeniiber ineffektiv eingesetzten Mitteln sensibilisiert werden, wenn ihre eigenen

595 S0 auch Wehner, What is the future of South Africa’s provinces?, S. 26.

596 Wehner, What is the future of South Africa’s Provinces?, S. 26.

597 Das Problem der fehlenden ,,Verantwortlichkeit wurde in Siidafrika schon friihzeitig gesehen und
wihrend der Verfassungsgestaltung diskutiert, vgl. den Report for Discussion with Political Parties,
Interest Groups and the Public at Large Multi-tier Fiscal Relations: Financing Regions in South Africa,
1993, S. 32 f.

598 Financial and Fiscal Commission, Framework Document, S. 3.3.
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(auch ortlichen) Interessen betroffen sind.’® Ein System, das aus diesem Grund die
Entscheidungen iiber Erhebungen von Abgaben und {iber die Ausgaben auf untere
Ebenen iibertrdgt, ein System also, das in gréoBerem Male fiskalisch dezentralisiert
wire, konnte daher als ein Mittel gegen Korruption eingesetzt werden. Es wiirde
namlich die Biirger oder Wihler gegeniiber fiskalischen Entscheidungen sensibilisieren,
da ihre Interessen beriihrt werden und sie auf die Entscheidungen Einflu nehmen
konnten.®%0 Ein System, das hingegen stark zentralisiert ist, konnte diese Effekte nicht

nutzen.

Eine weitere Option konnte darin bestehen, das System grundsétzlich beizubehalten und
lediglich die Finanzkontrolle vor allem in den Provinzen, die Finanzplanung und die
Verstindigung zwischen den Provinzen und der nationalen Ebene zu optimieren, um so
eine besser angepalite Verteilung des national erhobenen Steueraufkommens auf die
drei Ebenen zu erhalten. Dieser Ansatz entspricht derzeit noch der offiziellen ANC
Politik, da die nationale Regierung bisher offiziell versucht, das bestehende
Provinzsystem zu stiitzen und die Haushaltslage in den Provinzen zu stabilisieren, auch
wenn sie den Provinzen grundsitzlich nicht ausreichend Finanzmittel zur Verfligung
stellt, liber zweckgebundene Zuweisungen verstirkt auf die Haushalte der Provinzen
Einflu nimmt und {iber die Partei versucht, Einflu} auf die Provinzen zu gewinnen.
Vor diesem Hintergrund scheint allerdings ein eigenstdndiges Handeln der
Provinzregierungen und der Legislativorgane in den Provinzen zum Nutzen der
jeweiligen Provinzen kaum noch denkbar. Vielmehr werden die Regierungen und die
Legislativorgane in den Provinzen die nationalen Zielvorgaben unwidersprochen

umsetzen.

Dieser Ansatz, das Finanzsystem in seiner jetzigen Form grundsitzlich beizubehalten,
birgt allerdings die Gefahr des ,laisses-faire“ gegeniiber den durchaus
schwerwiegenden Problemen der Provinzen. Die Haushaltssituation in den Provinzen
wiirde grundsitzlich unverdndert bleiben; weiterhin hétten die Provinzen nicht

genligend Finanzmittel, um eigenstindige Programme umzusetzen. Daneben wiirden

599 Financial and Fiscal Commission, Framework Document, S. 3.3.

600 Financial and Fiscal Commission, Recommendations for the 1998/99 Fiscal Year, S. 26; dieselbe,
Recommendations & Comments for the 1997/98 Financial Year, S. 2-9 f.; vgl. auch Junaid K. Ahmad,
South Africa: An intergovernmental fiscal system in transition, in: Fiscal Decentralization in Developing
Countries, hrsg. von Richard M. Bird und Francois Vaillancourt, Cambridge 1998, S. 239, 263 ff.
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zynischerweise die durch die Apartheid ausgelosten Benachteiligungen ldndlicher
Gegenden mit einem hohen Anteil schwarzer Bevolkerung beibehalten, da gerade sie es
sind, die in dem zur Zeit existierenden System benachteiligt sind. Dies gilt besonders

fiir die Provinzen, die die ehemaligen Homelands aufnahmen.¢0!

Eine Beibehaltung des jetzigen Systems iiberséhe indes auch, daB3 die Probleme der
Ineffizienz und der Korruption der Provinzverwaltungen, wie bereits beschrieben, zum
Teil durch die Finanzverfassung selbst in ihrer wenig dezentralisierten Form verursacht

werden.

Der verbleibende Ansatz sollte deshalb neben einer vorsichtig durchzufiihrenden
Veridnderung der Provinzgrenzen und einer Verbesserung der Haushaltswirtschaft der
Provinzen vor allem in einer gréferen Dezentralisierung bestehen. Diese fiihrt
wahrscheinlich zu einer groBeren Verantwortlichkeit in den Verwaltungen, stirkt die
eigene Finanzkraft der Provinzen, senkt damit zugleich die Abhédngigkeit der Provinzen
von der nationalen Ebene und erlaubt den Provinzen die selbst erhobenen Finanzmittel

entsprechend ihrer eigenen politischen Zielvorstellungen einzusetzen.

Eine solche stirkere fiskalische Dezentralisierung konnte allein schon dadurch erreicht
werden, daB die von der Verfassung eingerdumten Moglichkeiten genutzt werden. Dies
gilt zuallererst fiir die Aufnahme von Krediten durch die Provinzen, die bislang nicht
die Moglichkeit besitzen, Kredite fiir Investitionsausgaben aufzunehmen, obwohl ihnen
dieses Recht von der Verfassung eingerdumt wurde. Die Anpassung der nationalen
Gesetzgebung an die Vorgaben der Verfassung ist somit seit langem tiberféllig und wird

selbst von der nationalen Regierung anerkannt.692

Des weiteren sollte die nationale Gesetzgebung die von der Verfassung eingerdumten
Moglichkeiten in Bezug auf die Provinzsteuern gem. Art. 228 ausschopfen. Die
Ausweitung der Kompetenzen der Provinzen im Bereich der Steuergesetzgebung auf

der Basis nationaler Rahmengesetzgebung wird von der Finanz- und Steuerkommission

601 Wehner, What is the future of South Africa’s Provinces?, S. 26.

602 Obwohl dies bereits die nationale Regierung erkannte, bleib sie bislang untitig. Mit einer Anpassung
der Gesetze an die Vorgaben der Verfassung ist dennoch in Zukunft zu rechnen, vgl. Department of
Finance, Intergovernmental Fiscal Review 1999, 2.9.
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schon seit langem gefordert.®®3 Auch wenn die nationale Regierung einer Ausweitung
der Steuergesetzkompetenzen der Provinzen hochst kritisch gegeniibersteht®%4 und auch
die Katz Kommission einer Ausweitung gegeniiber erhebliche Bedenken aduferto0s,
erscheint sie dennoch im Hinblick auf eine verstirkte Dezentralisierung erforderlich.
Nur sie wiirde gewihrleisten, dafl die Provinzen iiber ausreichend eigene Finanzmittel

verfiigen konnten.

Die Verfassung rdumt in Art. 228 Abs. dem nationalen Gesetzgeber einen weiten
Spielraum ein, den Rahmen fiir die Steuergesetzgebungskompetenzen der Provinzen zu
bestimmen, dennoch sollte der nationale Gesetzgeber diesen Rahmen nicht beliebig
ausschopfen. Das hitte namlich zur Folge, dall der Wettbewerb unter den Provinzen
gestiarkt, die Unterschiede in der Wirtschaftskraft der Provinzen verschérft und die
wirtschaftliche Steuerungsfahigkeit Stidafrikas in Gefahr gebracht werden wiirden.6% In
Betracht gezogen werden sollten daher insbesondere Zuschldge auf die Mineraldlsteuer
und die Umsatzsteuer, auch wenn dies eine Verfassungsdnderung bedarf, und die
Einfiihrung von Verbrauchs- und Aufwandsteuern.®9” Dies bietet den Vorteil von zum
Teil sehr ergiebigen Steuern. Zum anderen sind die Zuschldge sowie die Verbrauch-
und Aufwandsteuern leicht zu erheben. Abgesehen werden sollte von der Einflihrung
von Zuschligen auf die Einkommensteuer. Hier ergdben sich erhebliche ortliche
Abgrenzungsschwierigkeiten, die einen nicht zu unterschidtzenden Verwaltungsaufwand
nach sich ziehen wiirden, wie dies auch in Deutschland der Fall ist.%%® Die Festlegung
der Hohe der Steuern und der Zuschlidge konnten den einzelnen Provinzen iiberlassen
werden, denn auch darin ist eine verstirkte Dezentralisierung zu sehen, doch sollte den
Provinzen im Hinblick auf die eben geschilderten Probleme und Risiken die Festlegung
der Sitze und der Hohe der Steuern nur in einem sog. ,,Zielkorridor* erlaubt werden, so
daB die einzelnen Zuschlagssidtze und Steuern dann nicht zu stark differieren konnten.

Es sollte allerdings darauf geachtet werden, da3 die Gesamtsteuerbelastung moglichst

603 Fiscal- and Financial Commission, Recommendations & Comments for the 1998/99 Fiscal Year, S.
25 ff.; dieselbe, Framework Document, S. 19 ff.

604 Department of Finance, Intergovernmental Fiscal Review 1999, 2.8 f.

605 Vgl. Department of Finance, Intergovernmental Fiscal Review 1999, S. 2.8 f. Auch Wehner steht
einer Ausweitung der Steuergesetzgebungskompetenzen der Provinzen kritisch gegeniiber, vgl. What is
the future of South Africa’s Provinces, S. 27 f.

606 Financial and Fiscal Commission, Framework Document, S. 20.

607 So auch Grote fiir die Mineraldlsteuer, Aspects of Fiscal Devolution in South Aftrica, SAJEMS (Vol
No. 3) 2000, S. 59, 63 und 67.

608 Vgl aber Financial and Fiscal Commission, Framework Document, S. 20.
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unverdandert bleibt, um die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit Siidafrikas nicht zu
gefdhrden. Im Gegenzug sollte die nationale Ebene deshalb fiir die Einrdumung der
Kompetenzen zugunsten der Provinzen, die Zuschlige und Steuern zu erheben, die

Steuersitze der entsprechenden Steuern senken.60?

Das vorgeschlagene Modell birgt allerdings noch immer die eben geschilderten Risiken
in sich, auf die das siidafrikanische Finanzministerium zu Recht hinweist.619 Auch wenn
der Wettbewerb unter den Provinzen durch die Einfiihrung eines sog. ,,Zielkorridors
vermindert werden konnte, wiirden die bisher wirtschaftlich stirkeren Provinzen auch
pro Kopf erheblich hohere Einnahmen erzielen als die wirtschaftlich schwicheren
Provinzen. Die Folge wire, daB3 sich die unterschiedliche Wirtschaftskraft der Provinzen
unmittelbar auf die verfiigbaren eigenen Finanzmittel der Provinzen auswirken wiirde.
Wihrend die wirtschaftlich starken Provinzen schon jetzt im Grunde iiber geniigend
Finanzmittel verfiigen, wiirden den wirtschaftlich schwicheren Provinzen wiederum nur
geringere eigene Finanzmittel zuflieBen und die Kluft zwischen den Provinzen wiirde
verstarkt. Auch wenn grundsitzlich ein Wettbewerb zwischen Partikularstaaten eines
Landes herrschen sollte, wie dies zuletzt auch in Deutschland in Bezug auf den
Léanderfinanzausgleich gefordert wurde, ist ein solcher Wettbewerb unter den
stidafrikanischen Provinzen mit Skepsis zu betrachten; denn Siidafrika ist ein Land mit
weitgehend armer Bevdlkerung und einer hohen Urbanisierungsrate. Beides spricht fiir
eine nicht geringe Migrationsrate innerhalb des Landes. Erhalten die wirtschaftlich
stairkeren Provinzen, also die bereits jetzt reicheren Provinzen, vergleichsweise mehr
eigene Finanzmittel, so wird auch die Migration in die Ballungszentren insbesondere
von Gauteng und Western Cape zunehmen, da es gerade diese Provinzen sein werden,
die ihren Standard im Bereich der Sozialsysteme erhohen werden.®!! Um eine derartige
Migration mdglichst gering zu halten, die zu einer noch stirkeren ,,Verddung* der
landlichen Gebiete fithren wiirde, konnte ein horizontaler Finanzausgleich unter den
stidafrikanischen Provinzen eingefiihrt werden, der zu starke Unterschiede in der
Finanzkraft unter den Provinzen ausgleichen konnte. Zwar soll im siidafrikanischen
System ein horizontaler Finanzausgleich schon mit dem Gesetz zur Verteilung des

national erhobenen Steueraufkommens erreicht werden, doch béte ein weiterer

609 Financial and Fiscal Commission, Recommendations & Comments for the 1998/99 Fiscal Year, S. 25.
610 Vgl. nochmals Department of Finance, Intergovernmental Fiscal Review 1999, 2.8 und auch Wehner,
What is the future of South Africa’s provinces?, S. 27 f.

611 S0 auch Wehner, What is the future of South Africa’s provinces?, S. 25.
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Ausgleich unter den Provinzen den Vorteil, da diese von der nationale Ebene
unabhéngiger wiirden und sich unter Umstdnden ein ,,biindisches Prinzip*“ gegeniiber
der nationalen Ebene entwickeln konnte, wie es dem deutschen horizontalen
Finanzausgleich zugrunde liegt. Ein derartiger Ausgleich wiirde zu einer verstirkten
Dezentralisierung flihren, auch wenn grundsitzlich durch einen horizontalen Ausgleich
die Verantwortlichkeit im Sinne einer ,,accountability” der Entscheidungstréger nicht

gefordert werden konnte.

Ein weiterer Ansatz zu einer verstiarkten Dezentralisierung zielt auf die siidafrikanische
Steuerverwaltung, die eine einheitliche nationale Verwaltung ist. Um insbesondere die
fiskalische Autonomie und auch die Verantwortlichkeit, bzw. Rechenschaftspflicht der
Provinzverwaltungen zu stirken, sollte in Betracht gezogen werden, eine
Mischverwaltung entsprechend der deutschen Finanzverwaltung einzufiihren,®'? auch
wenn diese hohere Kosten verursachen konnte. Um weitere Kosten und eine ungleiche
Erhebung der Steuern zu vermeiden, sollte allerdings die oberste Ebene weiterhin dem
nationalen Finanzministerium zugeordnet bleiben. Die anderen Ebenen konnten jedoch
als bestehende und funktionierende Verwaltung in die Provinzverwaltungen
eingegliedert werden. Grundsitzlich konnte dann die Finanzverwaltung im Auftrag der
nationalen Ebene die Steuern erheben. Nur wenn Provinzsteuern, also die
vorgeschlagenen Zuschldge, und die iibrigen Provinzabgaben erhoben werden, sollten
die Provinzfinanzverwaltungen die Steuern als eigene Angelegenheit erheben. Dies
hitte dann entsprechend dem deutschen System Auswirkungen auf die Weisungsrechte

der nationalen Ebene.

Ein letzter Vorschlag betrifft die Rolle des Nationalrates der Provinzen. Es iiberzeugt
im stidafrikanischen System nicht, dafl Steuergesetze nur von der Nationalversammlung
verabschiedet und ohne Zustimmung des Nationalrates der Provinzen gedndert werden
konnen, obwohl die Provinzen ganz wesentlich von derartigen Entscheidungen
mitbetroffen sind. Falls ndmlich die Sitze einzelner Steuern gedndert werden oder sogar
einzelne Steuern ersatzlos gestrichen werden, verdndert sich ebenfalls das national
erhobene Steueraufkommen und konsequenterweise auch der Betrag, der auf die drei

Ebenen aufzuteilen ist. Art. 77 der Verfassung sollte deshalb ganz gestrichen werden.
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Daneben sollte die Verfassung ausdriicklich klarstellen, dall Steuergesetz nach Art. 76
der Verfassung zu verabschieden sind, wenn das jeweilige Steuergesetz Auswirkungen
auf das national zu erhebende Steueraufkommen und damit auch auf die den Provinzen
zur Verfiigung stehenden Finanzmittel hat. Derartige Steuergesetze wiirden damit den
Gesetzen gleichgesetzt werden, die die Interessen der Provinzen beriihren. Eine solche
Verfassungsdnderung wiirde ebenfalls dem deutschen System entsprechen und die

Kooperation zwischen der nationalen Ebene und den Provinzen stirken.

Die vorgeschlagenen Ansdtze wiirden zu einer stirkeren Dezentralisierung des
stidafrikanischen Systems fiihren und konnten damit wenigstens zum Teil einige der
oben dargestellten Probleme l6sen. Damit einhergehen mii3ten aber Maflnahmen zu
einer verstirkten Kontrolle {iber Staatseinnahmen und Ausgaben. Der ,,Public Finance
Management Act“ ist insofern richtungsweisend und sollte auch auf der Provinzebene
eine Nachahmung finden, wobei die Kontrollmdglichkeiten des nationalen
Finanzministers liber die Provinzhaushalte eingeschrinkt, wenn nicht gar ganz
abgeschafft werden sollten. Auch die von der nationalen Ebene eingerichteten
Arbeitsgruppen zur mittelfristigen Ausgabenentwicklung stellen eine geeignete
Moglichkeit dar, den Provinzen iiberhaupt eine mittelfristige Finanzplanung auf einer

gesicherten Zahlenbasis zu gewihrleisten.

612 Eine solche Mischverwaltung widerspricht der in Siidafrika vorherrschenden Meinung, daB die
Provinzsteuern von der weiterhin nationalen Steuerverwaltung erhoben werden konnte, vgl. insbesondere
Financial and Fiscal Commission, Framework Document, S. 21.
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Zusammenfassung

Schwindende oOffentliche finanzielle Mittel sowie steigende Kreditverpflichtungen
stellen in der heutigen Zeit erhdhte Anforderungen an die finanzverfassungsrechtlichen
Strukturen von Staaten. Grundsitzlich trifft dies auf alle Staaten zu; wenn jedoch
verschiedene staatliche Ebenen in einem Staat existieren, die jeweils liber eine
substantielle Haushaltshoheit verfiigen, so miissen die finanzverfassungsrechtlichen
Regelungen besonders ausgewogen und auf die Bediirfnisse der verschiedenen Ebenen
abgestimmt sein. Nur eine solche finanzverfassungsrechtliche Struktur bietet eine
Gewihr fiir ein stabiles und ausgeglichenes Verhéltnis zwischen dem Gesamtstaat und
den unterstaatlichen Ebenen. Besteht hingegen eine solche Struktur nicht, kdnnen
Konflikte zwischen dem Gesamtstaat und den unterstaatlichen Ebenen- insbesondere
der Partikularebene- das gesamte politische und wirtschaftliche Gefiige des Staates
destabilisieren und in Gefahr bringen. Es verwundert daher nicht, da3 die Verfassungen
der Bundesrepublik und Siidafrikas die Zustdndigkeiten und die Verwaltung auf dem
Gebiet der oOffentlichen Finanzen sowie deren Verteilung hiufig tiberwiegend selbst

regeln.

Die Finanzverfassungen Deutschlands und Siidafrikas sind nur Teile im Gefiige der
gesamten bundesstaatlichen Struktur, bzw. der Provinzstruktur. Sie konnen deshalb nur
vor dem Hintergrund des gesamten Systems verstanden werden. Es wurde gezeigt, daf3
beide Staaten iiber eine Partikularebene verfiigen, in der sich die einzelnen Lénder, bzw.
Provinzen stark Okonomisch und geographisch voneinander unterscheiden, die
Gemeinsamkeiten beider Systeme grundsétzlich darin bestehen, daB eine Teilung von
Gesetzgebungs- und Verwaltungskompetenzen auf die verschiedenen Ebenen
vorgenommen wird, beide Staaten neben dem Parlament {iiber eine zweite
Landerkammer verfiigen, die Lénder, bzw. die Provinzen sich eigene Verfassungen
geben konnen und eigene mit Hoheitsgewalt ausgestattete Legislativ- und
Exekutivorgane besitzen. Im Unterschied zu den Provinzen verfiigen die Linder iiber
eine stirkere Stellung gegeniiber der nationalen Ebene. Diese zeigt sich in der
verstirkten EinfluBnahme der Linder an der Bundesgesetzgebung iiber den Bundesrat,
in der verfassungsrechtlichen Verankerung des Bundesstaatsprinzips, den gréferen
Gesetzgebungs- und Verwaltungskompetenzen der Lénder und den geringeren

Interventionsmoglichkeiten des Bundes zeigen.



185

Den Finanzverfassungen beider Staaten ist jeweils ein eigenes Kapitel in den
Verfassungen gewidmet. Dabei zeichnet sich die deutsche Finanzverfassung durch
detailreiche Regelungen aus, die in den Jahren seit dem Inkrafttreten des Grundgesetzes
stindigen Verdnderungen unterworfen wurden. Die siidafrikanische Finanzverfassung
ist hingegen detailarm und bildet in Teilen nur eine Grundlage, da viele und wichtige
Regelungen dem einfachen nationalen Gesetzgeber vorbehalten sind. Der Grund hierfiir
ist, dal zum einen der Verfassungsgeber der Finanzverfassung wihrend der
Verhandlungen, die zu der Annahme der Verfassung fiihrten, nur wenig Beachtung
zukommen liel, da naturbedingt die Grund- und Menschenrechte im Vordergrund
standen, und zum anderen die verschiedenen Parteien gegensétzliche Auffassungen zur
Frage der foderalen Ordnung des neuen Siidafrikas vertraten. So versuchte der ANC
einen mehr zentralisierten Staat zu errichten, wihrend die ,,weillen” Parteien und
Inkatha eine foderalere Losung favorisierten, um so ihre Minderheitsrechte besser
schiitzen zu konnen. Dennoch trifft auch die silidafrikanische Finanzverfassung
Regelungen in den Bereichen der Steuergesetzgebungskompetenzen, der Erhebung und
Verteilung des Steueraufkommens, der Kreditaufhahme und iiber wichtige Institutionen,
wie z.B. die Finanz- und Steuerkommission, die an der Verteilung des

Steueraufkommens malBgeblich beteiligt sind.

Im Vergleich beider Finanzverfassungen lassen sich Gemeinsamkeiten und
Unterschiede feststellen. Die Gemeinsamkeiten liegen in den nur begrenzten
Steuergesetzgebungskompetenzen der Partikularebene, der im Grunde gleichgestalteten
Koordination der Haushaltsplanung und vor allem darin, daf in beiden Systemen die
Partikularebene {iiber eine substantielle Haushaltshoheit verfiigt und dal das
Steuerauftkommen sowohl horizontal als auch vertikal ungleichmédBig verteilt ist. Die
Unterschiede bestehen im wesentlichen in dem ansonsten nur schwach ausgepriagten
Fiskalfoderalismus des siidafrikanischen Systems im Vergleich zum deutschen. So
besitzen die Provinzen nahezu keine Moglichkeiten, selbstindig Kreditverpflichtungen
einzugehen und an der Gestaltung der Verteilung des Steuerautkommens teilzuhaben.
In Deutschland regelt ein kompliziertes verfassungsrechtliches Normengefiige die
primdre Zuweisung der Finanzmittel auf die Lander und den Bund. In Siidafrika entfallt
der Grofteil des Steuerautkommens zunéchst auf die nationale Ebene. Die sich hieran

anschlieBende Verteilung des Aufkommens ist einem nationalen jdhrlichen Gesetz
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vorbehalten, das sowohl die vertikale Verteilung auf die drei staatlichen Ebenen als
auch die horizontale Verteilung auf die Provinzen vornimmt. Zugleich tibernimmt
dieses Gesetz auch einen umverteilenden Finanzausgleich, der allerdings nicht die
Bedeutung eines deutschen Finanzausgleichs besitzt, da die Verteilung des
Steueraufkommens in Siidafrika durch das jdhrliche Gesetz anders als in Deutschland
bereits weitgehend bedarfsorientiert vorgenommenen wird. Dennoch ist letztlich der
Effekt der Verteilung des Steueraufkommens auf die Linder, bzw. die Provinzen
derselbe: In beiden Staaten wird die Finanzkraft der Lander, bzw. der Provinzen nahezu
vollstdndig angeglichen. Insgesamt weist die siidafrikanische Finanzverfassung damit
nur sehr wenige Merkmale einer fiskalfoderalen Verfassung auf; aufgrund der
bestehenden Haushaltshoheit der Provinzen sollte die Verfassung dennoch als

fiskalfoderal bezeichnet werden.

Die deutsche Finanzverfassung war bislang Garant fiir ein funktionsfdhigen
Foderalismus. So waren und sind die Lander weitestgehend in der Lage, ihre Aufgaben
zu erfiillen und ein eigenstindiges Profil zu entwickeln. Die an ihr im wesentlichen
geduBerte Kritik an dem Konnexitdtsgrundsatz, der die Ausgabenzustindigkeit an die
Verwaltungsaufgabe kniipft, und die Kritik an dem hohen Ausgleichsniveau des
Finanzausgleichs iibersieht jedoch, dal zum jetzigen Zeitpunkt aufgrund der noch
immer bestehenden starken Disparititen zwischen den alten und neuen Ladndern eine
Reform der Finanzverfassung noch nicht in Betracht zu ziehen ist und verfriiht wére.
Zwar mag ein verdnderter Gebietszuschnitt der Lénder zu einer stirkeren
Wettbewerbsfahigkeit unter den Landern fiihren. Solange die Lénder in ihrer jetzigen
Form bestehen, hat sich die deutsche Finanzverfassung und insbesondere der
Finanzausgleich jedoch an ihnen auszurichten. Hinzunehmen ist deshalb zur Zeit
sowohl die bestehende Ausgleichshohe im Finanzausgleich, als auch die komplexe
Regelung des Konnexititsgrundsatzes. Erst wenn die heute noch bestehenden
grundlegenden Disparitdten zwischen den alten und neuen Lindern abgebaut sind, wird
eine Reform der bundesdeutschen Finanzverfassung durchgefiihrt werden konnen.
Diese sollte entsprechend der in Art. 5 des Einigungsvertrages gemachten Vorgabe in
Richtung einer Stirkung der Autonomie der Lénder bei ihren Entscheidungen {iber

Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen gehen.¢13
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Demgegentiber flihrt der fehlende Fiskalfoderalismus in Siidafrika dazu, daB die
Provinzen iiber zu wenig Finanzmittel verfiigen, um ihren Aufgaben gerecht zu werden.
Der Grund liegt zum einen in den geringen Zuweisungen aus dem nationalen
Steueraufkommen, zum anderen im fehlenden eigenen Steueraufkommen. Hinzu
kommt, daB3, dhnlich wie in Deutschland einige Lander, einige der Provinzen zu klein
und damit auf Dauer nicht Ilebensfdhig sind. Daneben existiert in den
Provinzverwaltungen eine erhebliche Korruption. Diese Griinde fiithren dazu, dal3 die
ANC-Regierung zumindest in Teilen plant, die Bedeutung der Provinzen zu reduzieren,
so dall die Provinzen lediglich noch eine Verwaltungsebene darstellen sollen. Eine
derartige verstirkte Zentralisierung iibersidhe aber, daf3 die zur Zeit bestehende Krise der
Provinzen vor allem auf die fehlende fiskalische Dezentralisierung zuriickzufiihren ist.
Insofern wurden Vorschldge zur Fortentwicklung des Systems erarbeitet, die eine
verstirkte Dezentralisierung anstreben und {iberwiegend aus dem deutschen
Finanzverfassungsrecht iibernommen wurden. Sie umfassen ein hdheres eigenes
Steueraufkommen der Provinzen, eine Stirkung der Stellung der Provinzen im
Gesetzgebungsverfahren iiber eine Stirkung des Nationalrates der Provinzen, eine
Reform der Finanzverwaltung und schlieBlich ein vereinfachten horizontalen

Finanzausgleich unter den Provinzen.

613 Selmer, Finanzarchiv 51 (1994), 331, 352.
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Summary

Decreasing public financial resources in the present impose a particular challenge on
the financial and fiscal systems of states. Thus, a modern state can not act without its
financial resources on which it is dependent. Therefore, provisions dealing with public
finance are of great importance. This is in particular true, if various spheres of
government are involved as they are normally inter-related and interdependent. A sound
intergovernmental or federal fiscal system can provide for a strong base for the
economic and political development of states whereas a fiscal system arbitrarily drawn
and providing for a lot of disadvantages can lead to enormous economic and political
problems such as inefficiency, corruption and costs explosion in particular within
subnational governments. Consequently, provisions dealing with fiscal and public
financial matters are often included in the constitutions as it is also the case in Germany

and South Africa.

The financial Constitutions of Germany and South Africa are only part of the whole
German federal or South African intergovernmental structures and can only be
understood against this general background. It was shown that both countries provide
for a provincial system with great economic and geographical disparities among the
Lander or provinces. Besides, both systems provide for two houses of parliament, the
possibility of provincial or Lénder constitutions and in principle, the division of
legislative competences and functions as well as provincial parliaments and
administrations. Nevertheless, both systems differ in fundamental matters. Thus, the
German Lander have a much stronger say in the legislative process, their legislative
competences are more essential, the federal structure is constitutionally guaranteed and
their position within the federal structure as a whole is more strengthened compared to

their South African counterparts.

Both constitutions provide also for a special chapter on intergovernmental finance.
Whereas the German financial Constitution is richly detailed the South African
financial Constitution provides for a system which is indeed sometimes arbitrarily
drawn, contains only the outlines and delegates important decisions to the national
legislature. This is the case because during the negotiations that led to the adoption of

the new Constitution fiscal and financial matters received surprisingly little attention as
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most attention was drawn to the establishment of the Bill of Rights. Moreover, the
participating political parties had quite different approaches to the question whether a
more federal or a more unitary system should be erected. Thus, the ANC tried to create
a centralized new South Africa while the “white” parties and Inkatha favoured a federal
solution in order to protect regional and minority interests from domination by a
predominant majority. Nevertheless, the South African Constitution contains provisions
on the legislative competences on taxes, the rising and division of revenue, borrowing

and important institutions such as the Financial and Fiscal Commission.

Between both systems can be recognized similarities as well as differences. Firstly, in
both systems the taxing powers of the Lénder or provinces are very restricted. Secondly,
there are similarities in the process of intergovernmental budgetary planning. Thirdly,
the effect of the horizontal fiscal equalization is almost the same: the economically
strong provinces get a significant lower amount of revenue per capita and the
economically strong Lénder lose all their surplus of the average per capita tax revenue.
And finally, in both countries the public financial resources are unequally divided
amongst the constituent units. There is therefore in both systems a need for a vertical
and horizontal fiscal equalization. In Germany a complex system of constitutionally
guaranteed tax shares, horizontal redistribution payments between the Lénder and
vertical grants and compensation payments by the Federation provide for that fiscal
equalization, whereas this is done in South Africa by the national annual Division of
Revenue Bill. On the whole, the German fiscal system is based on a strong fiscal
decentralization, which is not the case in South Africa, where the provinces are
dependent on the national government and its payments. Although the South African
fiscal systems seems to be highly centralized, it should also be regarded as system
which is still fiscally decentralized, because of the budgetary independence of the

provinces.

The German fiscal system guaranteed in the past a rich variety of Lénder and still
represents a functioning decentralized system. Nevertheless, it is criticized on its highly
fiscal equalization between the Lander and its complex regulations concerning the link
between the functions allocated to the Linder and the financial responsibility for these
functions. Politicians, economists and scientists recommend therefore to reform the

financial constitution in these points. As long as the eastern Lénder are still
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economically weak and do not have the same financial power as the western Lénder a

reform of the German financial constitution should not take place.

The South African provinces do not get sufficient payments by the national government
and do not have sufficient own financial resources to fulfill their functions. The main
reason for that can be seen in the lack of fiscal decentralization within the South African
fiscal system. But, the demarcation of some of the provinces leads as well to a lack of
capacity within these provinces which is also the case in some of the German Lénder.
The lack of fiscal decentralization leads moreover to severe problems, such as a low
degree of accountability, fraud and inefficiency and can lead to cost explosion, if the
central government tries to decrease the importance of the provinces. To avoid these
disadvantages amendments have been developed, which are mainly based on parts of
the German decentralized fiscal system. These include a higher degree of own revenue
sources for the provinces, a stronger say of the National Council of provinces, a reform
within the tax administration and finally a horizontal redistribution of revenue amongst

the provinces.
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