Es ist bedauerlich, dafl das Bundesverfassungsgericht die Verfassungsbeschwerde
gegen das OLG-Koln-Urteil nicht zum Anlafl genommen hat klarzustellen, dafl
auch das Verhiltnis zwischen Behinderten und Nichtbehinderten eben diesem
Grundrechtsverstindnis unterliegt.** Nichtbehinderte haben Behinderte zu dulden,
so wie umgekehrt Behinderte Nichtbehinderte zu dulden haben. Gegenseitige Be-
listigungen, wie etwa Anstarren oder uniibliche Kommunikationen, sind — bis zur
Grenze der Lirmbelistigung — zu ertragen, durch Kommunikation zu beenden oder
durch Sichentfernen zu losen. Ein Recht Nichtbehinderter auf Ausgrenzung behin-
derter Menschen aus ithrem Lebensumfeld darf es nicht geben, weil es Behinderte
diskriminiert und ihre Menschenwiirde verletzt. Dieser Sichtweise folgt erfreulicher-
weise auch das Amtsgericht Kleve in einer neueren Entscheidung zum Reiserecht.

Petra Helbig
Maflstabe als Grundsitze

Anmerkungen zum Unrteil des Bundesverfassungsgerichts vom 11. November
1999

I. Das Unrteil des Bundesverfassungsgerichts vom 11. November 1999 —
Geburtsstunde des Mafistabegesetzes

Im Januar 1999 haben die Landesregierung Baden-Wiirttemberg und die bayerische
Staatsregierung, gefolgt von der hessischen Landesregierung, in ihrem Eintreten fiir
eine wettbewerbsfoderalistische Umgestaltung der Finanzverfassung eine gerichtli-
che Front erdffnet, indem sie beim Bundesverfassungsgericht drei Normenkontroll-
antrage' gegen verschiedene Paragraphen des Finanzausgleichsgesetzes® einreichten.
Vorangegangen waren zihe politische Verhandlungen unter den Bundeslindern um
eine Reform des Finanzausgleichs’, die allerdings aufgrund verhirteter Fronten
zwischen den Geber- und Nehmerldndern ergebnislos geblieben waren.* Die Geber-
linder hatten sich in diesen Gesprichen mit ihrer Forderung nach einer konsequenten
Umsetzung finanzwissenschaftlicher Erkenntnisse — bekannt geworden unter dem
Schlagwort »Fiscal Federalism« — nicht durchsetzen kdnnen. Eine derart alloka-
tionspolitisch orientierte Ausgestaltung des Bundesstaates mit einer moglichst ge-
nauen Nutzen-Kosten-Zuordnung (fiskalische Aquivalenz), begleitet von einer Sen-

46 Dafl man die Zuldssigkeitsprobleme der Verfassungsbeschwerde auch anders hitte 18sen kénnen, verdeut-
licht die sorgfiltige Begriindung der Beschwerde durch Pieroth. Vgl. Landschaftsverband Rheinland. Das
Urteil. Dokumentation 4 (Stand 3.3.98).

47 AG Kleve, Urteil vom 12.3.1999, RdL 4/99, S. 172,

1 2 BvF 2/98, 2 BvF 3/98, 2 BvF 1/99.

2 FAG vom 23.6.1993 (BGBL 1 S.944, 977), zuletzt gedndert durch Gesetz vom 22.12.1999 (BGBI. [
S.2552).

Siche dazu das Modell eines »einfachen, féderalen und gerechten« Finanzausgleichs (vorgestellt in einer
Druckschrift des Bayerischen Staatsministeriums der Finanzen, Refcrat Presse und Offentlichkeitsarbeit,
April 1998; Pressemitteilung 079/98 vom 9. 3.1998, Internet: hrip://www.bayern.de/STMF), wonach u. a.
Uberschiisse zur durchschnittlichen Finanzkraft nur noch mit einer Quote von 50% abgeschépft werden
sollen.

Vgl. zu dieser Diskussion das Zeitgesprich »Reform des Finanzausgleichs?« mit Beitrigen von E. Huber,
H. Perschau, H.-W. Arndt, R. Peffekoven, Widi 1998, 71.

Bayerisches Staatsministerium der Finanzen, Pressemitteilung 079/98 vom 9.3.1998, Internet: hrtp://
www.bayern.de/STMF; E. Huber, Widi 1998, 71 (73); H.-W. Arndt, Widi 1998, 76 (77); R. Koch, S.Z.
Nr.215 v. 16.9.1999, S.5; K. Starzacher, S.Z. Nr. 173, v. 30.7.1998, S. 2.
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kung des Nivellierungsgrades im Linderfinanzausgleich konnten sie nicht erreichen.®
Die Nehmerlander hatten diesen Forderungen die biindische Pflicht zur Solidaritit
und ein Plidoyer fiir eine Beibehaltung des seit der Finanzverfassungsreform 1969 im
Grundgesetz verankerten kooperativen Foderalismus entgegengesetzt und im tbri-
gen auf den mit Wirkung bis Ende 2004 beschlossenen Kompromif§ zum Finanzaus-
gleichsgesetz verwiesen.”*

Das sogenannte dritte Normenkontrollverfahren zum Finanzausgleich® wurde auf-
grund seiner moglichen finanziellen Auswirkungen auf die staatlichen Haushalte von
allen Bundeslindern mit Spannung begleitet. Die antragstellenden Geberlander er-
hofften sich von dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts eine Stirkung ihrer
politischen Position. Diese Erwartung war nicht ganz unberechtigt, waren doch
mehrere ihrer Argumentationsansitze den wissenschaftlichen Ausfithrungen von
Paul Kirchhof, der als Berichterstatter im Finanzausgleichsverfahren fungierte, nicht
unihnlich.® Zudem hatte der Zweite Senat in jiingster Vergangenheit der Finanzver-
fassung bereits in anderen Bereichen neue, nicht ganz unumstrittene Akzente ent-
nommen und den gesetzgeberischen Gestaltungsspielraum durch sehr konkrete und
genau quantifizierte Vorgaben deutlich verengt.'" Die Nehmerlinder ihrerseits be-
fiirchteten bedeutende finanzielle Einschnitte bis hin zu einer Gefihrdung ihrer
wirtschaftlichen Existenzfahigkeit, was drei Landesregierungen — namentlich die
bremische, die niedersichsische und die schleswig-holsteinische — dazu veranlafite,
den Normenkontrollantrigen der Geberlinder einen eigenen Normenkontrollan-
trag'” entgegenzustellen und einen — im Ergebnis erfolglosen — Antrag auf Richter-
ablehnung gegen Paul Kirchhof"? einzureichen.

Zum Erstaunen aller Verfahrensbeteiligten und —beobachter hat sich der Zweite Senat
des Bundesverfassungsgerichts in seinem Urteil vom 11.November 1999'* einer
abschlieflenden Wiirdigung einzelner Regelungen und des Gesamtsystems des Fi-
nanzausgleichsgesetzes enthalten."’ Statt der erwarteten und befiirchteten Verengung
des gesetzgeberischen Gestaltungsspielraums durch verfassungsgerichtliche Norm-
konkretisierung hat der Zweite Senat der Verfassung - was die inhaltliche Ausge-
staltung des Finanzausgleichs angeht — lediglich einige Definierungs- und Uberprii-
fungsauftrige sowie Begriindungspflichten fiir den Gesetzgeber entnommen.'® Dar-

6 Grundlegend Ch. M. Tiebout, Journal of Political Economy, Vol. 64 (1956), 416; W. E. Oates, Fiscal

Federalism, 1972; einfithrend: H. Zimmermann/K.-D. Henke, Finanzwissenschaft, 7. Aufl., 1994,

S.174ff; vgl. dazu auch Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, Gutachten

zum Linderfinanzausgleich in der Bundesrepublik Deutschland, 1992; ders., Einnahmenverteilung zwi-

schen Bund und Lindern, 1996; Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Ent-

wicklung, Jahresgutachten 1990/91, BT-Drs. 11/8472 Rn. 435 ff; ders., Jahresgutachten 1998/99, BT-Drs.

14/73, Rn. 396, 399f.

Geserz zur Umserzung des Féderalen Konsolidierungsprogrammes v. 23. 6. 1993, BGBI. T 944, insbes. 982.

A. Fugmann-Heesing, FA.Z.Nr. 184 v.11.8.1998,S.13; H. Perschan, Widi 1998, 73; T. Christmann, »Vom

Finanzausgleich zum MaRstibegeserz«, DOV 2000, 315 (315).

Diesem Verfahren waren eigentlich drei Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts zum Finanzaus-

gleich vorausgegangen (BVerfGE 1, 117; 72, 330; 86, 148).

10 P, Kirchhof, Der Verfassungsauftrag zum Linderfinanzausgleich als Erginzung fehlender und als Garant

vorhandener Finanzautonomie, Kéln 1982.

Zu nennen sind hier die Einheitswert-Beschliisse (BVerfGE 93, 121; 93, 165) und die Beschliisse zur

steuerlichen Beriicksichtigung von Kinderbetreuungskosten und der Gewihrung eines Haushaltsfreibe-

trages (BVerfGE 99, 216; 99, 246).

2 BvF2/99. Dabei handelt es sich um den auflergewohnlichen Antrag festzustellen, dal Normen mir dem

GG vereinbar sind. Vgl. dazu . v. Szczepanski, »Die verfassungsrechdliche Einseitigkeit der Verfahrens-

bereiligung im abstrakren Normenkontrollverfahren«, JZ 2000, 486.

13 BVerfG, Beschluf} v. 6.7.1999, NJW 1999, 2801.

14 BVerfG, NJW 2000, 1097 = DOV 2000, 113 = DVBI. 2020, 42. Im Folgenden zitiert nach der Unrer-
gliederung des Gerichts.

15 D.

16 Cl.2.
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iiber hinaus weist der Zweite Senat die Erstzustindigkeit bei der Verfassungsinter-
pretation dem Gesetzgeber zu."7 ™

Scheint dieser »materielle« Teil der Entscheidung Ausdruck richterlicher Zuriick-
haltung zu sein, so lebt der Zweite Senat diesmal seine der Funktion des Bundes-
verfassungsgerichts nicht angemessene'® gestalterische Schépfungkraft im Hinblick
auf das Verfahren der Finanzausgleichsgesetzgebung aus. Gegenwirtig wird der
Entwurf zum Finanzausgleichsgesetz — soweit er die Einnahmeverteilung zwischen
den Lindern betrifft — von den Bundeslindern vorbereitet und danach vom Bundes-
gesetzgeber verabschiedet.” Der Bundesgesetzgeber {ibernimmt in diesem Verfahren
die Rolle eines »ehrlichen Maklers«*', der dariiber wacht, daff die politischen Ent-
scheidungen der Lindermehrheit den normativen Anforderungen des Grundgesetzes
geniigen.*

Dieses Verfahren fiihrt zu den in der Praxis leidlich beriihmten permanenten Vertei-
lungskdmpfen®, die auch die Ursache dafiir bilden, daf das von Kompromissen
gezeichnete Finanzausgleichsgesetz heute einem Flickenteppich an Zugestindnissen
gleicht. Der Zweite Senat hatte bereits in der miindlichen Verhandlung sein Mif$fallen
iiber dieses Verfahren erkennen lassen und verleiht dem nun in seinem Urteil unein-
geschrankt Ausdruck. Der Gesetzgeber miisse sich wieder auf seine Aufgabe kon-
zentrieren, gegenldufige finanzielle Interessen festzustellen, zu bewerten und aus-
zugleichen™, statt den Finanzausgleich dem freien Spiel der politischen Krifte zu
tiberlassen®’ und ihn dadurch auf eine rein interessenbestimmte Verstindigung iiber
Geldsummen zu reduzieren®.

Der Zweite Senat hat es jedoch nicht dabei belassen, den Bundesgesetzgeber an seine
Verantwortung als Treuhidnder und ehrlichen Makler der Finanzausgleichsgesetz-
gebung zu erinnern. Vielmehr entnimmt der Senat der Verfassung formale Vorgaben,
die den Finanzausgleichsgesetzgeber in bislang unbekannter Weise disziplinieren
sollen.

Der Gesetzgeber soll zunichst die in den unbestimmten Rechtsbegriffen der Finanz-
verfassung enthaltenen, jedoch nicht unmittelbar vollziehbaren Mafistibe in einem
Mafistibegesetz durch anwendbare, allgemeine, den Gesetzgeber selbst bindende
Mafistibe gesetzlich konkretisieren und ergianzen. Aus diesen langfristig anwend-
baren Mafistiben sollen dann in einem Finanzausgleichsgesetz die konkreten, in
Zahlen gefafiten Zuteilungs- und Ausgleichsfolgen abgeleitet werden kénnen.””

17 Gtk

18 Zu den inhaltlichen Vorgaben des Gerichts: H. P Bull/V. Mehde, »Der rationale Finanzausgleich - ein
Gesctzgebungsaufirag ohnegleichen«, DOV 2000, 305; T Krofl, »Das Bundesverfassungsgericht setzt
»Mafistibe«— Wie geht es nun weiter im Finanzausgleich zwischen Bund und Lindern?«, StuW 2000, 45; T
Christmann (Fn.8); A. Hanebeck, »Zuriickhaltung und Maflstibegesetz«, K] 2000, 262 (263 ff.); W
Renzsch, »Das Urteil zum Finanzausgleich: Enge Fristensetzung«, Widi 1999, 716. Zur ékonomischen
Analyse des Urteils R. Peffekoven, »Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts zum Linderfinanzaus-
gleich«, Widi 1999, 709.

19 Diese Einschitzung teilt B. Pieroth, »Die Missachtung gesetzter Mafistabe durch das Mafistibegeserz«,
NJW 2000, 1086 (1086).

20 Vgl. dazu H. Fischer-Menshausen, in: 1. v. Miinch/P. Kunig (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, Bd. 3,

3. Aufl, 1996, Art. 107 Rn. 6. Der Zweite Senat spricht kritisch davon, daf} das Finanzausgleichsgesetz

fakrisch in die Verantwortlichkeit des Bundesrates verschoben wird; vgl. C.I.1.d.

H. Schiedermair, Der Hirteausgleich im Geserz iiber den Finanzausglcich zwischen Bund und Lindern,

1986,S.7f; G. F Schuppert/E. Dabrendorf, Verfassungsrechtliche und finanzwissenschaftliche Aspekte des

Linderfinanzausgleichs, 1985, S. 18.

BVerfGE 72, 330 (396).

W, Renzsch, »Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse oder Wertbewerb der Regionen«, StWissStPr. 8

(1997), 87 (95)-

24 C.lid.

25 C.Lid.

26 C.l.i.c.

27 C.L1.Einleitung.
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Auf diese Weise verspricht sich der Zweite Senat, den Finanzausgleich gegen aktuelle
Finanzierungsinteressen, Besitzstinde und Privilegien abzuschirmen sowie dem Ge-
setz wieder seine herkémmliche rechtsstaatliche Funktion als rational-planmifige
und dauerhafte Regel zukommen zu lassen.®

Das Erfordernis eines derartigen Mafistibegesetzes stiitzt der Zweite Senat auf den
Wortlaut des Art. 107 Abs. 2 S.2 GG*, der verlangt, daf} das den Finanzausgleich
regelnde Gesetz die »Voraussetzungen« fiir die Ausgleichsanspriiche und -verbind-
lichkeiten sowie die »Mafistibe« fiir die Hohe der Ausgleichsleistungen bestimmt.
Durch diese Interpretation entnimmt der Zweite Senat der Verpflichtung, durch »das
Gesetz« (Singular)*® einen angemessenen Ausgleich der unterschiedlichen Finanz-
kraft der Linder sicherzustellen, einen doppelten Auftrag: Zunichst hat der Gesetz-
geber die verfassungsrechtlichen Grundsitze inhaltlich zu verdeutlichen und seine
verfassungskonkretisierenden Mafistibe der Zuteilung des Ausgleichs tatbestandlich
zu benennen (Maflstibegesetz). Sodann hat er aus diesen Mafistiben die konkreten
finanzrechtlichen Folgerungen fir die jeweilige Ertragshoheit, Zuweisungsbefugnis
und Empfangsberechtigung, Ausgleichsberechtigung und Ausgleichsverpflichtung
zu ziehen (Finanzausgleichsgesetz i.e.S.).3'

In einem Handstreich hat der Zweite Senat damit die Gesetzgebungslehre um eine
Kategorie bereichert: das Maf8stibegesetz. Offengeblieben ist jedoch, wie dieser neue
Typus des Gesetzes in die bestehende Normenhierarchie einzuordnen ist und inwie-
weiter den Gesetzgeber bei Erlaff des ausfiillenden (Finanzausgleichs-)Gesetzes einer
Bindungswirkung unterwerfen kann.

I1. Gesetzestechnische Parallele zur Grundsatzgesetzgebung

Die Frage nach dem Rang innerhalb der Normenhierarchie und einer méglichen
Bindung des Gesetzgebers stellt sich in verbliiffend ihnlicher Weise auch fiir das
Haushaltsgrundsitzegesetz®, das gestiitzt auf die Grundsatzgeserzgebungskompe-
tenz aus Art. 109 Abs.3 GG als Bundesgesetz erlassen wurde. Art. 109 Abs.3 GG
ermichtigt den Bundesgesetzgeber zur Aufstellung von »fiir Bund und Linder
gemeinsam geltenden Grundsitzen fiir das Haushaltsrecht«, die Leitlinien fiir die
Haushaltsordnungen des Bundes und der Linder vorgeben sollen.”? Die hier vorge-
sehene gesetzestechnische Stufenfolge von Grundsatzgesetz und ausfiillenden Haus-
haltsordnungen war offensichtlich Vorbild fiir die Konstruktion des Mafistibege-
setzes, das seinerseits durch das eigentliche Finanzausgleichsgesetz auszufiillen ist.

Anders als die Mafistabsgesetzgebung hat die Grundsatzgesetzgebung im deutschen
Verfassungsrecht bereits eine lange Tradition. Sie war in Art.10, 11 und 12 der
Weimarer Reichsverfassung vom 11. August 1919 verankert und verlieh dem Reich
eine Gesetzgebungskompetenz, die inhaltlich auf den Erlafl von »Grundsitzen«
beschrinkt war* Zwar gilt heute die Rahmenkompetenz nach Art.75 GG als
Nachfolger der Grundsatzkompetenz*, doch hielt auch die Grundsatzkompetenz

28 C.Lid.

29 C.I.1.a. Weder die zitierten Art. 107 Abs. 1 S. 4, 2. HS. GG noch Art. 107 Abs. 2 S. 3 GG sprechen von zu
erlassenden Maflstiben. In Art.106 Abs.3 S.4 Nr.1 GG findet sich mit der Beriicksichtigung einer
mehrjihrigen Finanzplanung zumindest noch der Gedanke der langfristigen Planung.

30 Auf den Wortlaut des Art. 107 Abs.2 S.2 GG hat schon B. Preroth (Fn. 19), S. 1086 hingewiesen.

31 C.Lib.

32 HGrG v. 19.8. 1969, BGBI. I S.1273.

33 Vgl. etwa H. Fischer-Menshausen (Fn. 20), Art. 109 Rn. 17.

34 Statt aller: G. Anschiitz, Die Verfassung des Deutschen Reiches vom 11. August 1919, 12. Atfl, 1930,
Art. 10, 11 Anm. 1.

35 T Maunz, in: T. Maunz/G. Diirig (Hrsg.), Grundgesetz, Loseblatt-Kommentar, Stand: 36. Ergianzungs-
lieferung, Okt. 1999, Art. 109 Rn. 51.
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mittelbar durch die Inkorporierung des Art.138 Abs.1 WRV iiber Art.140 GG
Einzug in das Grundgesetz. Nachdem sie lange nur eine untergeordnete Rolle gespielt
hatte, wurde ihr Anwendungsbereich im Zuge der Verfassungsreform von 1969
erheblich ausgeweitet. Bereits durch die 15.Grundgesetz-Novelle vom 8.Juni
1967°¢ wurde fiir die Koordination der Haushaltswirtschaft und der Finanzplanung
von Bund und Lindern in Art. 109 GG eine weitreichende Form der Grundsatzge-
setzgebung statuiert. Die Finanzverfassungsreform von 1969 fiigte dem in Art. 912
Abs. 2 GG mit der Befugnis, allgemeine Grundsitze fiir die Erfiillung der Gemein-
schaftsaufgaben zu erlassen?, und in Art. 109 Abs.3 GG mit der Ermichtigung,
gemeinsam geltende Grundsitze fiir das Haushaltsrecht einzufithren, zwei weitere
Grundsatzkompetenzen hinzu?®. Dabei hat der Verfassungswandel zum kooperati-
ven Féderalismus die Falle der Grundsatzkompetenz nicht nur vermehrt, sondern
auch verindert.?? Das verbreitete Bediirfnis nach Kooperation verlangte nach einer
Bindung sowohl des Landes- als auch des Bundesgesetzgebers an gemeinsam geltende
Gesetzgebungsschemata und konforme materielle Leitlinienbestimmungen.** Dies
wurde erreicht, indem die Bindungswirkung der Grundsitze — nicht wie in der
Weimarer Reichsverfassung — auf die Linder beschrinkt blieb, sondern auf den
Bund ausgedehnt wurde.’

Mit dieser veranderten Form der Grundsatzgesetzgebung entstand ein »vollig neuer
Gesetzestyp«**. Hatten bisher nur Verfassungsnormen eine Bindung erzeugen kén-
nen, der sowohl der Bundesgesetzgeber als auch die Landesgesetzgeber unterlagen, so
war nun ein einfaches Bundesgesetz entstanden, das auch fiir den Bundesgesetzgeber
Bindungen entfaltet. Ebenso wie der Landesgesetzgeber bei Erlafl der Landeshaus-
haltsordnung, muflte sich der Bundesgesetzgeber von nun an bei Erlafl der Bundes-
haushaltsordnung an die Grundsitze des Haushaltsgrundsitzegesetzes halten®; eine
Neuerung, die gemeinhin als »staatsrechtliches Unikum«** und »Kuriosum«*’ auf-
gefaflt wurde.

Was die Bindungswirkung und den Rang des Haushaltsgrundsatzegesetzes betrifft, so
war und ist sich die Rechtslehre einig dariiber, dafl das Haushaltsgrundsitzegesetz
keinen Vorrang in rechtlicher Hinsicht beanspruchen kann, mit der Folge, dafl eine
Kollision mit den ausfiillenden Haushaltsordnungen nicht iiber die Regel »lex supe-
rior derogat legi inferiori« gelést wird.** Doch wird dem Haushaltsgrundsitzegesetz
innerhalb der Rechtskategorie der formellen Gesetze ein funktionaler Vorrang vor
der ausfiillenden Bundeshaushaltsordnung zugewiesen.*” Dieser bewirkt, daf} die bei

36 BGBI.IS. 581. Von dieser Kompetenz hat der Bund mit dem Gesetz zur Forderung der Stabilitdt und des
Wachstums der Wirtschaft (StWG) v. 8.6. 1967 (BGBL. I S. §82) Gebrauch gemacht.

37 21.Gesetz zur Anderung des Grundgesctzes v. 12. 5. 1969, BGBL. 1 S. 357.

38 20. Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes v. 12.5.1969, BGBL I S. 359.

39 K. Stern/P. Miinch/K.-H. Hansmeyer, Gesetz zur Forderung der Stabilitit und des Wachstums der
Wirtschaft - Kommentar, 2. Aufl,, 1972, Art. 109 IV 1.

40 B. Tiemann, »Die Grundsatzgesetzgebung des Bundes«, BayVBI. 1971, 285 (285).

41 R. Rausch-Gast, Selbstbindung des Gesetzgebers, 1983, S.33; vgl. auch die Begriindung der Bundesre-
gierung zum 20. Anderungsgesetz zum Grundgesetz, BT-Drs. §/3040, Tz. 46 sowie die Stellungnahme des
Bundesrates, BT-Drs. /3040 S.73.

42 E. A. Piduch, Bundeshaushaltsrecht, Loseblattkommentar, 2. Aufl,, Stand Juli 1998, Art. 109 Rn. 31.

43 K. Stern/P. Miinch/K.-H. Hansmeyer (Fn.39), Art.109 IV 1; E. G. Mabrenholz, in: R. Wasscrmann
(Hrsg.), Kommentar zum Grundgesetz, Bd. 2, 2. Aufl,, 1989, Art. 109 Rn.66; K. Vogel/M. Wiebel, in:
R. Dolzer (Gesamthrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Loseblart, Stand: 93. Erginzungsliefe-
rung, Dez. 1999, Art. 109 Rn. 172.

44 E.G. Mabrenholz (Fn. 43), Art. 109 Rn. 66.

45 E Klein »Bundeshaushaltsrecht<, DVBI. 1970, 877 (878).

46 T Manunz (Fn.3s), Art.109 Rn.s52; K. Stern/P. Miinch/K.-H. Hansmeyer (Fn. 39), Art. 109 IV 2f; B.
Tiemann (Fn. 40), S. 287; K. Vogel/M. Wiebel (Fn. 43), Art. 109 Rn. 172.

47 Vgl. dazu nur B. Tiemann (Fn. 40), S. 289. Einc a. A. geht von ciner »de facto-Bindung« aus. So wohl G.
Piittner, »Unterschiedlicher Rang der Gesetze?«, DOV 1970, 322 (324); E. A. Piduch (Fn. 42), Art. 109
Rn. 35, der von einem HGrG-»Biindnis« spricht.
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Kollisionen innerhalb einer Rechtsquellengruppe einschligige Regel »lex posterior
derogat legi priori« nur eingeschrinkt anwendbar ist. Denn es wiirde dem Sinn des
Art.109 Abs.3 GG widersprechen, wenn der Bund sich durch jegliches spitere
Gesetz von den Vorgaben des Haushaltsgrundsitzegesetzes losen konnte. Dadurch
wiirde nicht nur der Charakter des Haushaltsgrundsitzegesetzes als Planungsgesetz
ausgehohlt, sondern auch das in Art.109 Abs.3 GG verankerte Erfordernis der
Zustimmung des Bundesrates unterlaufen. Aus diesem Grund wird allgemein davon
ausgegangen, dafl die »lex posterior«-Regel im Verhiltnis von Haushaltsgrundsitze-
gesetz und Bundeshaushaltsordnung dahingehend beschrinkt ist, dal eine Rechts-
dnderung nur durch ausdriickliche Abinderung des jeweiligen Grundsitzegesetzes
erfolgen kann.** Das Haushaltsgrundsitzegesetz entfaltet also cine Bindungswirkung
des Inhalts, dafl der Gesetzgeber — solange er das Grundsatzgesetz nicht indert— beim
Erlafl der Haushaltsordnung daran gebunden ist.

I11. Existenzberechtigung und Rechtsnatur des Mafistabegesetzes

Die offensichtliche gesetzestechnische Parallele zwischen dem Haushaltsgrundsitze-
gesetz und dem Mafistibegesetz zum Finanzausgleich verspricht jedoch nicht nur
eine Klirung der Rechtsnatur und der Eigenschaften des Maf3stibegesetzes (dazu
unter 2. und 3.), sondern wirft auch Zweifel an der Existenzberechtigung dieser
Normkategorie auf (dazu unter 1.).

1. Abschlieflender Kanon der Gesetzgebungskompetenzen

Diese Zweifel an der Existenzberechtigung des Mafistibegesetzes beruhen nicht nur
darauf, daf} der Zweite Senat dem Art. 107 Abs.2 S.2 GG eine bis dato noch unbe-
kannte Form der inhaltlichen Restriktion des Gesetzgebers entnimmt. So fallt auf,
dafl eine gesetzestechnische Differenzierung zwischen Maflstibe- und Finanzaus-
gleichsgesetz sowohl in der Rechtslehre als auch in der Rechtsprechung desselben
Senates bislang unbekannt war oder zumindest unerkannt blieb.*?

Die Zweifel werden vielmehr hauptsichlich dadurch genahrt, daff der Verfassung-
geber eine gesetzestechnische Figur zur inhaltlichen Beschrinkung des Gesetzgebers
in Form der Grundsatzgesetzgebung kannte. Er hat sie aber im Jahre 1955, als die
Grundziige des Finanzausgleichs geregelt wurden und der Gesetzgeber erstmals den
Auftrag zur Bestimmung von »Mafistiaben« erhielt’®, nicht in Art. 107 GG verankert.
Auch als im Zuge der Finanzreform von 1969°' die Anzahl der Grundsatzkompe-
tenzen als Ausprigung des kooperativen Foderalismus stark erweitert wurde und die
Grundsatzkompetenz mit einer Bindungswirkung auch gegentiber dem Bundesge-

48 T Maunz (Fn.35), Art. 109 Rn. 51 f; H. D. Jarass, in: H.D. Jarass/B. Pieroth, Grundgesetz, 5. Aufl,, 2coo,
Art. 109 Rn.4; E. G. Mabrenholz (Fn. 43), Art.109 Rn.66; H. Fischer-Menshausen (Fn.20), Art. 109
Rn.17; K. Vogel/M. Wiebel (Fn. 43), Art. 109 Rn. 171 ff; R. Rausch-Gast (Fn. 41), S. 64; H.-W. Rengeling,
in: J. Isensce/P. Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Bd. 4, 1990, § 1co Rn. 295; G. Kisker, in: ].
Isensee/P. Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Bd. 4, 1990, § 89 Rn. 11; R. E Heller, Haushalts-
grundsitze fir Bund, Linder und Gemeinden, 1998, S.7; R. Breuer, »Selbstbindung des Gesetzgebers
durch Programm- und Planungsgesetze«, DVBL. 1970, 101 (104 f); G. Piittner (Fn. 47), S. 324; H. Maurer,
»Vollzugs- und Ausfithrungsgesetz«, in: R. Bartlsperger u. a. (Hrsg.), Rechtsstaat — Kirche - Sinnverant-
wortung, FS fiir K. Obermayer, 1986, S. 95 (100). a. A. offensichtlich H. Siekmann, in: M. Sachs (Hrsg.),
Grundgesetz, 2. Aufl., 1999, Art. 109 Rn. 38.

49 So judizierte der Zweite Senat im Jahr 1986: »An Verfahrensregelungen enthilt Art. 107 Abs. 2 GG nur,
daf das erforderliche Bundesgesetz mit Zustimmung des Bundesrates ergehen mufl.« Vgl. BVerfGE 72,
330 (396).

so Finanzverfassungsgesetz v. 23.12. 1955, BGBL. 1 5.817.

s1 20.Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes v. 12.5.1969, BGBL. I 357 und Finanzreformgesetz v.
12.5.1969, BGBL I S. 359.
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setzgeber ausgestattet wurde, hat der Verfassunggeber Art. 107 Abs. 2 S. 2 GG nichtin
diesem Sinne geindert. Statt den Gesetzgeber zu beauftragen, in einem Gesetz
»Grundsitze« fiir die Ausgleichsanspriiche und -verbindlichkeiten sowie die Héhe
der Ausgleichsleistungen zu bestimmen, verpflichtete er ihn zur Festlegung von
»Voraussetzungen« und »Mafistiben«.

Die Annahme, daff hiermit im Umkehrschlufl zu den allgemein zu haltenden Grund-
sitzen konkretere Vorgaben gemeint sind, liegt wohl niher als die Annahme, daff mit
dem Wort »Mafistibe« eine dhnliche inhaltliche Restriktion gemeint sein kénnte wie
mit dem Wort »Grundsitze«. Diese Interpretation widerspriche vor allem der vom
Verfassunggeber bislang sorgfiltig eingehaltenen Absicht, die Fragen der Kompe-
tenzabgrenzung klar und durch einen numerus clausus abgesichert zu regeln.®
Auflerdem verwundert, dafl ecine ganze Generation von Juristen wie selbstverstind-
lich davon ausgegangen ist, die 1969 eingefiigten Grundsatzkompetenzen mit Bin-
dungswirkung auch gegentiber dem Bundesgesetzgeber seien ein »staatsrechtliches
Unikume, wenn doch in dem seit 1955 in dieser Hinsicht unverandert gebliebenen
Art. 107 Abs.2 S.2 GG schon immer eine derartige Bindungswirkung verankert
gewesen sein soll. Es entsteht vielmehr der Verdacht, dafl der Zweite Senat
Art. 107 Abs. 2 S.2 GG in Umgehung des numerus clausus der Kompetenzbestim-
mungen in eine Grundsatzgesetzgebungskompetenz umgedeutet hat.

2. Zeitwirkung der Gesetze — Riickkehr zu einem materiellen Gesetzesbe-
griff?

Beweggrund fiir diese eigenwillige Umdeutung des Art. 107 Abs.2 S.2 GG in eine
quasi-Grundsatzgesetzgebungskompetenz ist das Bestreben des Zweiten Senats, den
Gesetzgeber zu disziplinieren. Er soll sich selbst und der Offentlichkeit Rechenschaft
geben, die rechtsstaatliche Transparenz der Mittelverteilung soll gesichert werden,
und die haushaltswirtschaftliche Planbarkeit und Voraussehbarkeit der finanzwirt-
schaftlichen Autonomiegrundlagen fiir den Bund und jedes Land sollen gewihrleistet
werden.”” Dabei sieht der Zweite Senat diese Ziele vor allem durch die Interessenbe-
stimmtheit der Verhandlungspositionen im Verfahren der Finanzausgleichsgesetz-
gebung in Gefahr.”* Der Senat ist daher redlich bemiiht, das Finanzausgleichsgesetz
unter Riickgriff auf unterschiedliche rechtsphilosophische Quellen von diesem Makel
zu befreien.

a. Eliminierung von Partikularinteressen aus dem Gesetzgebungsverfahren
— John Rawls’ Theorie der Gerechtigkeit

Dabei zeigt sich der Zweite Senat offensichtlich fasziniert von der formalen
Gerechtigkeitstheorie John Rawls®. Rawls sieht die Interessenbefangenheit der
entscheidenden Personen als mafigebliches Problem der Normfindung, das er
durch ecine kiinstliche Eliminierung der Interessen zu 15sen versucht. Er iiberzicht
die Mitglieder der Gesetzgebungsorgane mit einem »Schleier des Nichtwissens«,
der sie hinsichtlich ihrer persénlichen Umstinde in Unkenntnis 1ift.*¢ Mic Hilfe

s2 Staw aller: P Kunig, in: 1. v. Miinch/P. Kunig (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, Bd. 3, 3. Aufl, 1996,
Art.70 Rn. 28; H.-W. Rengeling (Fn. 48), § 100 Rn. 268.

53; Cl.1.e

s4 Cli.c.

s5 J. Rawls, Theorie der Gerechtigkeir, 1. Aufl,, 1975.

56 J. Rawls, (Fn. 55), S. 226.
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dieses Informationsdefizits blendet Rawls jede Individualitit und Partikularitit
aus.’’

Rawls Gerechtigkeitstheorie ist vielfach unter dem Gesichtspunkt kritisiert worden,
dafl die hehre Idee, sich von den eigenen Interessen zu lsen, in der Realitit schwer-
lich umgesetzt werden kann*®. Die Richtigkeit dieser Kritik bestitigen bereits die
nach Verkiindung des Urteils neu aufgebrochenen Verteilungskimpfe zwischen den
Bundeslindern, deren Forderungskataloge zur Vorbereitung der Konferenz der Lin-
derfinanzminister vom 4. Mai 2000 auch nicht ansatzweise ein Aufierachtlassen der
jeweiligen Partikularinteressen im Sinne Rawls erkennen lieflen.®?

Das mag seinen Grund vor allem darin haben, daff bislang mit der Interessenbe-
fangenheit der Entscheider unter dem Grundgesetz anders umgegangen wird. Statt
Partikularinteressen zu eliminieren, werden die bestehenden Interessengegensitze,
die im Parlament als Interessenvertretung der Bevolkerung widergespiegelt werden,
herausgearbeitet, und es wird in einem kooperativen Verfahren der Einigung aus-
handelt, welche Rechte und Zugestindnisse der jeweils anderen Seite gewihrt werden
sollen.® Es entspricht gerade dem Sinn einer Demokratie, in einem méglichst breiten
Diskurs, welcher der Entscheidung vorausgeht, die fiir die Gerechtigkeit des Ergeb-
nisses relevanten Interessen pointiert zutage treten zu lassen und gegeneinander
abzuwigen.® Die Entscheider sollen nicht in ein kiinstliches Informationsdefizit
versetzt werden; Individualinteressen werden vielmehr in den Gesetzgebungsprozef§
eingebunden, indem die Biirger durch Petitionen oder organisiert als Verbinde in
Anhérungen ihre Interessen kundtun.®” Nicht zuletzt die Entscheidung des Grund-
gesetzes fiir einen Parteienstaat belegt das Bediirfnis nach einer Zuspitzung und
Vorklirung von Interessenkonflikten.®

Die offensichtliche Faszination des Zweiten Senats fiir die Rawls’sche Gerechtig-
keitslehre geht nicht soweit, dafl das Gericht den »Schleier des Nichtwissens« im
Verfahren der Finanzausgleichsgesetzgebung einsetzen will. Vielmehr scheinen auch
dem Zweiten Senat die Schwichen in der praktischen Umsetzung zu groff. Der
Senat akzeptiert, daff er eine Ausblendung der Partikularinteressen nicht wird errei-
chen kénnen. Umso bestimmter fordert er dann eine Ausblendung des Wissens um
den konkreten Anwendungsfall im Zeitpunkt des Erlasses des Mafistibegesetzes. Die
Maflstibe sollen entwickelt werden, ohne daf} die Entscheider dabei den konkreten
Anwendungsfall schon voraussehen kénnen. Damit verdeutlicht der Zweite Senat
die Zeitwirkung der von ihm ausgemachten drei aufeinander aufbauenden Rechts-
erkenntnisquellen. Das Grundgesetz gibt in der Stetigkeit des Verfassungsrechts die
allgemeinen Prinzipien fiir die gesetzliche Steuerzuteilung und den gesetzlichen
Finanzausgleich vor; der Gesetzgeber leitet daraus langfristige, im Rahmen konti-

57 O. Hiffe, »Kritische Einfithrung in Rawls’ Theorie der Gerechtigkeit, in: ders. (Hrsg.), Uber John Rawls’
Theorie der Gerechtigkeit, 1977, S. 11 (35); H.-J. Kiihn, Soziale Gerechtigkeit als moralphilosophische
Forderung, 1984, S. 42 f; H. G. v. Manz, Fairnef§ und Vernunftrecht, 1992, S. 23 f.

§8 G. Haverkate, Verfassungslehre. Verfassung als Gegenseitigkeitsordnung, 1992, S.276; T Kroll (Fn.18),
S.72. Diese Bedenken teilt auch der Zweite Senat, C.L1.c.

59 EA.Z. Nr. g4 v. 20. April 2000, S. 13.

60 A. Kaufmann, Rechtsphilosophie, 2. Aufl., 1997, S. 275; J. Habermas, Moralbewuf3tsein und kommuni-
katives Handeln, 1. Aufl., 1983, S. 76 ; G. Haverkate (Fn. §8),S. 274, 278; W. Schmitt Glaeser, in: ]. Isensee/
P. Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Bd. 2, 2. Aufl,, 1998, § 31 Rn. 2.

61 T Raiser, Das lebende Recht: Rechtssoziologic in Deutschland, 2. Aufl., 1995, S. 241; W. Schmitt Glaeser
(Fn.60), § 31 Rn.2. So betont auch der Zweite Senat, dafl der Gesetzgeber gegenldufige Interessen
festzustellen, zu bewerten und auszugleichen har; vgl. ClL1.d.

62 H. Hill, Einfihrung in die Gescizgebungslehre, 1982, S.44, 86; N. Lubmann, Legitimation durch
Verfahren, 2. Aufl,, 1989, S. 188; K. von Beyme, Der Gesetzgeber, 1997, S. 207 1f.

63 BVerfGE 52, 63 (82f) m. N.

64 C.lit.c

65 C.Li.c.
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nuierlicher Planung fortzuschreibende Zuteilungs- und Ausgleichsmafistibe ab; in
Anwendung dieses, den Gesetzgeber selbst bindenden mafistabgebenden Gesetzes
entwickelt das Finanzausgleichsgesetz sodann kurzfristige, auf periodische Uber-
priifung angelegte Zuteilungs- und Ausgleichsfolgen.*

Der Zweite Senat entnimmt dem Art. 107 Abs. 2 S.2 GG damit nicht nur den dop-
pelten Gesetzgebungsauftrag von Mafistabegesetz und ausfiillendem Finanzaus-
gleichsgesetz, sondern auch eine verbindliche Zeitenfolge des Erlasses dieser beiden
Gesetze. Das Maflstibegesetz mufl dem Finanzausgleichsgesetz vorausgehen® und
bis zum 1.Januar 2003 in Kraft treten. Nach Erlafl des Mafistibegesetzes muf} der
Gesetzgeber dann auf dessen Grundlage das Finanzausgleichsgesetz bis zum 31. De-
zember 2004 neu regeln.”® Die Strenge dieser zeitlichen Abfolge von Mafistibegesetz
und Finanzausgleichsgesetz erstaunt gerade deshalb, weil selbst die Praxis der Grund-
satzgesetzgebung und der sie ausfiillenden Gesetzgebung laxer gehandhabt wird. So
sind etwa das Haushaltsgrundsitzegesetz und die Bundeshaushaltsordnung beide am
19. August 1969 erlassen worden.*

b. Langfristige und danerbafte Mafistabgebung — Gerbart Husserls
Zuordnung der Staatsgewalten zur dreidimensionalen Struktur der Zeit

Bei der Beschreibung des zeitlichen Verhiltnisses von Mafistibegesetz und ausfiil-
lendem Finanzausgleichsgesetz greift der Zweite Senat auch auf die Ausfithrungen
von Gerhart Husserl”® zu Recht und Zeit zuriick. Husserl ordnet in einem typisie-
renden Vergleich die Dreiteilung der Staatsgewalt der dreidimensionalen Struktur der
Zeit zu. Dabei beschreibt er die Tatigkeit der Exekutive als gegenwartsbezogen, die
der Judikative als vergangenheitsbezogen. Der Gesetzgeber reprisentiert in diesem
Konzept die Zukunft. Er ist Planender insofern, als die Zukunft seinem gestaltenden
Zugriff offensteht und er sie in gedanklichem Vorgriff antizipiert”' Genau diese
Aufgabe soll das Mafistibegesetz in der Vorstellung des Zweiten Senats erfiillen.
Die aus Art. 107 Abs. 2 S. 2 GG herausgelesene Pflicht zur langfristigen gesetzlichen
Maf3stabsbildung soll den rechtsstaatlichen Auftrag eines gesetzlichen Vorgriffs in die
Zukunft erfilllen. Mit dem Erfordernis eines auf Planung und Dauerhaftigkeit an-
gelegten Gesetzes will der Zweite Senat dem Gesetz wieder seine »herkommliche
rechtsstaatliche Funktion« zuweisen: Das Gesetz soll in seiner formellen Allgemein-
heit rational-planmiflig die Zukunft gestalten, es soll sich durch eine gewisse Dau-
erhaftigkeit der Regel auszeichnen und in seiner Anwendung auf eine unbestimmte
Vielzahl kiinftiger Fille erstrecken.””

Der Zweite Senat scheint mit diesen Ausfithrungen zu einem materiellen Gesetzes-
begriff zuriickzukehren, von dem sich die Rechtslehre zugunsten des formellen
Gesetzesbegriffs verabschiedet hatte.” So geht die allgemeine Meinung heute davon
aus, daf} jeder in einem verfassungsmifligen Gesetzgebungsverfahren zustande ge-
kommene Willensakt der Gesetzgebungsorgane ohne Riicksicht auf seinen Inhalt ein
Gesetz ist.”

66 Cl.1.b.

67 Clic.

68 D.

69 BGBI. IS.1273; 1284.

70 G. Husserl, Recht und Zeit. Fiinf rechtsphilosophische Essays, 1955, insbes. S. roff.

71 G. Husser! (Fn.70), S. 10 (42, 52, 54 ff).

72 Gl

73 Vgl. zum dualisuschen Gesetzesbegriff R. Thoma, in: G. Anschiitz/R. Thoma (Hrsg.), Handbuch des
Deutschen Staatsrechts, Bd. 2, 1932, S. 108 (126 ff); P Laband, Das Staatsrecht des Deutschen Reiches,
Bd. 2, 5. Aufl, 1911, § 54, insbes. S. 2 ff.

74 Vgl. zum formellen Gesetzesbegriff N. Achterberg, Parlamentsrecht, 1984, S. 706; ders., »Kriterien des
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Es ist sicher ein Zeichen guter gesetzgeberischer Handfertigkeit, wenn ein Gesetz
nicht Gegenstand regelmifiger Nachbesserung und Anderung ist. Der dauerhafte
Bestand von Gesetzen gewihrleistet Rechtssicherheit; er erleichtert die Rechtkon-
trolle durch die Judikative und die Einzelfallanwendung durch die Exekutive. Trotz-
dem erscheint die Forderung nach Langfristigkeit der Planung und Dauerhaftigkeit
der Regelung nichtin allen Bereichen wiinschenswert und durchsetzbar. Das trifft fiir
alle diejenigen Regelungsbereiche zu, die nicht von annihernd gleichbleibenden
gesellschaftlichen Vorstellungen geprigt werden, sondern die dem Diktat eines tech-
nischen und wirtschaftlichen Strukturwandels unterworfen sind. Beispiele fiir derart
kurzlebige Regelungsmaterien sind etwa das Umweltrecht oder das Steuerrecht.
Mit Blick auf diese Regelungsbereiche relativiert Husserl seine Aussage iiber die
Antizipation der Zukunft durch den Gesetzgeber noch in demselben Aufsatz. Diese
Passage wird jedoch vom Zweiten Senat geflissentlich tiberlesen, zumindest jedoch
nichtfiir zitierwiirdig befunden. Husserl schreibt —und dem ist zuzustimmen — »Alle
Zukunft ist, was sie ist, geschen vom Boden einer bestimmten Gegenwart. Ein
Hintbergreifen in die Zukunft (wie das der Gesetzgeber tut) heifft, Wertungen
und Stellungnahmen der Gegenwart zeitlich nach vorwirts zu projizieren. Wesent-
liche Strukturwandlungen der sozialen Wirklichkeit, auf deren Boden stehend der
Gesetzgeber handelt, entziehen seinem Werk die Grundlage. Der Arm des Gesetz-
gebers, mit dem er in die Zukunft vorgreift, hat eine endliche Linge.«”’

Zu den Regelungsbereichen, in denen eine zuverlissige gesetzgeberische Planung und
Prognose nur fiir einen iiberschaubaren Zeitraum méglich ist, gehort auch die bun-
desstaatliche Finanzverteilung. Finanzkraft und Finanzbedarf sind in besonderem
Mafle abhangig von dufleren, einem stindigen Wandel unterliegenden wirtschaft-
lichen Rahmendaten. Steuerquellen kénnen versiegen, Geldbedarf kann sich verin-
dern, Wirtschaftskraft kann sich verschieben.”® Fiir den Finanzausgleich bedeutet das:
Die immerwihrende Anpassung an den Wandel von Finanzbedarf und Finanzkraft
macht es unmdglich, langfristig geltende Aussagen iiber die Finanzverteilung im
voraus zu treffen.”” Die Voraussetzungen fiir die Ausgleichsanspriiche und Aus-
gleichsverbindlichkeiten sowie die Mafistibe fiir die Hohe der Ausgleichsleistungen
im Linderfinanzausgleich konnen verniinftigerweise nur fiir einen begrenzten Zeit-
raum antizipiert werden. Zwar konnte der Gesetzgeber sich bei Erlaf} des Mafi-
stibegesetzes auf abstrakte Aussagen zuriickziehen, um eine Langlebigkeit seiner
Planung zu garantieren, doch wiirden sich diese Aussagen vermutlich in einer for-
melhaften Wiederholung des Verfassungstextes oder einer Ubernahme der Verfas-
sungsrechtsprechung zu einzelnen unbestimmten Verfassungsbegriffen erschépfen.”
Die Hoffnung, auf diesem Wege eine Disziplinierung des Gesetzgebers zu erreichen,
wire triigerisch.

Gesetzesbegriffs unter dem Grundgesetz«, DOV 1973, 289; F Ossenbiibl, in: J. Isensee/P. Kirchhof
(Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Bd.3, 2. Aufl,, 1996, § 61 Rn.9ff, insbes. 13; H.J. Wolff/O.
Bachof/R. Stober, Verwaltungsrecht I, 11. Aufl, 1999, § 24 Rn. 34. Diese Einschitzung teilt auch /. Linck,
»Das »Mafistibegesetz« zur Finanzverfassung — cin dogmatischer und politischer Irrweg«, DOV 2000, 32§
(328). Die Entscheidung fiir einen formellen Gesetzesbegriff fiel seinerzeit vor allem, weil jede wie auch
immer geartete inhaltliche Anreicherung des Gesetzesbegriffs die Rechtsetzungsprirogative und damit
den Kompetenzbereich des Parlaments unzulissigerweise beschrinken wiirde (N. Achterberg (Fn.74),
S.736).

75 G. Husserl (Fn. 70), S. 10 (27).

76 E Kirchhof, »Grundsitze der Finanzverfassung des vereinten Deutschlands«, VVDSIRL 52 (1993), 71
(76 £.).

77 R. Prokisch, Die Justiziabilitit der Finanzverfassung, 1993, S. 27, 57.

78 Bedenken in dieser Hinsicht hat auch H. H. Rupp, »Linderfinanzausgleich«, JZ 2000, 269 (270).
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3. »Vor-Rang« und »Vor-Bebalt« des MafSstibegesetzes — Selbstbindung des
Bundesgesetzgebers

Die von Gerhart Husserl hervorgehobene Zeitwirkung der Gesetze dient dem Zwei-
ten Senat auch als Uberleitung zu der Forderung, dafl die klassische Zeitwirkung von
»Vor-Rang« und »Vor-Behalt« des Gesetzes in den bundesstaatlichen Gesetzesvor-
behalten zur Wirkung zu bringen ist”?; sprich: im Verhiltnis von Mafistabegesetz und
Finanzausgleichsgesetz. Dieser Vergleich komplettiert die verfassungsrechtlichen
Ver(w)irrungen des Zweiten Senats. Er verleitet zu Fehlschliissen in zwei Richtungen:
Zum einen spiegelt er eine Nihe des Finanzausgleichsgesetzgebers zur Staatsgewalt
»Exekutive« vor, und zum anderen scheint er dem Mafistibegesetz innerhalb der
Normenhierarchie einen verfassungsihnlichen (Vor-)Rang gegentiber dem Finanz-
ausgleichsgesetz zu verleihen.

a. Finanzausgleichsgesetzgebung als materielle Verwaltungstitigkeit

Ebenso wie Husserl die Planungsfunktion und damit die Zeitwirkung der Gesetze im
Verhiltnis der Legislative zur Exekutive betrachtet, kennt auch das Grundgesetz den
Vorrang und Vorbehalt des Gesetzes im Verhiltnis dieser beiden Staatsgewalten, nicht
jedoch mit Wirkung gegeniiber dem Gesetzgeber selber. Die in Art. 20 Abs. 3 GG
verankerte Gesetzmifligkeit der Verwaltung umfafit nach dem hergebrachten, von
Otto Mayer™ begriindeten Sprachgebrauch die Bindung der Verwaltung an die vom
Gesetzgeber abstrakt getroffenen Entscheidungen (Vorrang des Gesetzes vor der
Entscheidungskompetenz der Verwaltung) und den Ausschluf eines selbstindigen
Vorgehens der Verwaltung (Vorbehalt des Gesetzes zumindest fiir bestimmte Titig-
keitsbereiche der Verwaltung)." Vorrang und Vorbehalt des Gesetzes gehoren ge-
wissermaflen zum Urgestein des konstitutionellen Gedankengutes. Dabei ist die
urspriingliche Begriindung, daff nimlich die Gesetze durch Zusammenwirken der
das Staatsleben bestimmenden Krifte Monarch, Adel und Biirgertum besonders
legitimiert sind, nur insoweit zu aktualisieren, dafl die besondere Legitimation in
der heutigen parlamentarischen Demokratie vom Parlament herriihrt, das sich auf ein
unmittelbares Mandat des Staatsvolkes als des demokratischen Souverins berufen
kann.** Dieser »rechtliche Mehrwert«*? des in der Form des Gesetzes gedufierten
Staatswillens rechtfertigt die Steuerungsfunktion und Bindungswirkung des Gesetzes
gegeniiber der vollzichenden Gewalt.

Wenn der Zweite Senat mit dem Mafistibegesetz den »Vor-Rang« und »Vor-Behalt«
des Gesetzes erneut zur Wirkung bringen will, so ist dies sicher in erster Linie als
Versuch zu sehen, dem Maflstibegesetz die zur Disziplinierung des Gesetzgebers
erforderliche Bindungswirkung gegeniiber dem Finanzausgleichsgesetz zu verleihen.
Als (moglicherweise unbeabsichtigte) Nebenfolge riickt der Zweite Senat durch
diesen Vergleich jedoch den das Mafistibegesetz »vollziehenden« Finanzausgleichs-
gesetzgeber in eine gefihrliche Nihe zur Exekutive, die traditionell Adressat der
rechtsstaatlichen Prinzipien des Vorrangs und Vorbehalts des Gesetzes ist. Diese

79 C.li.c.

80 O. Mayer, Deutsches Verwalwungsrecht, 3. Aufl., 1924, S.681f; G. Meyer/G. Anschiitz, Lehrbuch des
deutschen Staatsrechts, 7. Aufl, 1919, S. 29.

81 R. Herzog, in: T. Maunz/G. Diirig (Hrsg.), Grundgesetz, Loseblatt-Kommentar, Stand: 36. Erganzungs-
lieferung, Okt. 1999, Art. 20 Abschnitt VI Rn. 33.

82 R. Herzog (Fn.81), Art. 20 Abschnitt VI Rn. 35; £ Ossenbiihl (Fn. 74), § 62 Rn. 1.

83 O. Mayer (Fn.80), S.65.

84 R. Herzog (Fn.81), Art. 20 Abschnitt VI Rn. 455 K. Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutsch-
land, Bd. 1, 2. Aufl, 1984, § 20 IV 4 b.
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Fehlleitung legt den Schluf} nah, daf8 der Gesetzgeber bei Erlaf$ des Finanzausgleichs-
gesetzes auch an die fiir die Exckutive geltenden Grundsitze gebunden sein kénnte.”
So ist es verstindlich, daf§ Alexander Hanebeck eine Parallele zwischen dem Phino-
men der Selbstbindung der Verwaltung und einer moglichen Selbstbindung des Ge-
setzgebers an das Mafistibegesetz konstruieren will.*

Selbst wenn der Gesetzgeber jedoch vom Zweiten Senat verpflichtet wird, durch das
Finanzausgleichsgesetz das zuvor erlassene Mafistibegesetz zu vollziehen, mutiert
das Finanzausgleichsgesetz selbstverstindlich nicht zu einem Verwaltungsakt in Ge-
setzesform und sein Erlaf nicht zur materiellen Verwaltungstitigkeit.”” Vielmehr
ordnet die Verfassung ausdriicklich an, daf} sowohl die Mafistibe als auch der
konkrete Finanzausgleich in der Form eines Gesetzes zu erlassen sind und damit
zum originaren Aufgabenbereich des Gesetzgebers gehoren. Damit ist der Gesetz-
geber aber beim Erlaf} beider Gesetze auch nur denjenigen Bindungen unterworfen,
denen er iiblicherweise unterworfen ist.*®

b. Bindung des Gesetzgebers an das Mafistibegesetz

Ublicherweise ist der Gesetzgeber hingegen keiner Bindung an das einfache Gesetz
unterworfen. Art. 20 Abs. 3 GG bindet den Gesetzgeber beim Erlafl von Gesetzen
allein an die »verfassungsmaflige Ordnung«. Darunter wird — anders als in Art.9
Abs.2 GG und Art. 2 Abs. 1 GG - einmiitig nur die Verfassung im formellen Sinne
verstanden.” Damit legt das Grundgesetz eine Normenhierarchie zugrunde, die den
Normen der Verfassung Vorrang gegeniiber dem formellen Gesetz gewihrt. Dieser
Vorrang kommt in der Kollisionsregel »lex superior derogat legi inferiori« zum
Ausdruck. Innerhalb der Rechtsquellengruppe der formellen Gesetze ist der Verfas-
sung dagegen eine (Selbst-)Bindung des Gesetzgebers an bestehende Normen grund-
sdtzlich fremd. Vielmehr kann der Gesetzgeber gemift dem Prinzip »lex posterior
derogat legi priori« den dlteren Normbefehl jederzeit durch einen neuen aufhe-
ben.”®

Diese Kollisionsregeln griinden ihre Logik auf den unterschiedlichen Grad demo-
kratischer Legitimation der Rechtsnormen.®’ Im Falle der »lex superior«-Regel be-
steht dieser Unterschied in einer stirkeren demokratischen Legitimation. So tritt im
Kollisionsfall das mit einfacher Mehrheit legitimierte Parlamentsgesetz hinter der mit
qualifizierter Mehrheit (Art. 79 Abs. 2 GG) legitimierten Verfassungsnorm zuriick;
und die im Parlamentsgesetz einfach mediatisierte Staatsgewalt des Volkes verdringt
die doppelt mediatisierte Staatsgewalt in Form der Rechtsverordnung.®* Im Falle der

85 So C.H. Ule, »Zwangseingemeindungen und Verfassungsgerichtsbarkeit«, VerwArch. 6o (1969), 101
(119); C.-E Menger, »Hochstrichterliche Rechtsprechung zum Verwaltungsrecht«, VerwArch. 5o (1959),
271 (283 ff) fiir das Verhiltnis von Gemeindeordnung und Eingemeindungsgesetz. R. Breuer (Fn. 48),
S. 104 spricht kritisch von gleichnishafter, administrativer Gebundenheit.

86 A. Hanebeck (Fn.18),S. 268 ff.

87 Vgl. C.-FE Menger (Fn.85), S. 283 ff; C. H. Ule (Fn.85), S. 112 fiir das Verhiltnis von Gemeindeordnung
und Eingemeindungsgesetz. Kritisch H. Maurer (Fn. 48), S. 95 f.

88 G. Piittner (Fn.47), S. 323.

89 K E. Schnapp, in: 1. v. Miinch/P. Kunig (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, Bd. 1, 4. Aufl,, 1992, Art. 20
Rn.35; R. Herzog (Fn.81), Art. 20 Abschnitt VI Rn. 9.

90 R. Zippelius, Juristische Methodenlehre, 7. Aufl., 1999, 40f; L. Enneccerus/H. C. Nipperdey, Allgemeiner
Teil des Biirgerlichen Rechts, Bd. 1.1, 15. Aufl,, 1950, § 45; K. Engisch, Einfithrung in das juristische
Denken, 5. Aufl,, 1971, S. 158 f; E Ossenbiihl (Fn.74), § 61 Rn. 70f; R. Herzog (Fn. 81), Art. 20 Abschnitt
VI Rn. 23, 36. Dagegen galt sowohl in der Rémischen Jurisprudenz als auch im deutschen Mittelalter das
Prinzip, daf8 altes (bewihrtes) Recht jiingeres Recht bricht. Vgl. dazu 7. Wiirtenberger, Staatsrechtliche
Probleme politischer Planung, 1979, S. 347.

91 H. Quaritsch, Das parlamentslose Parlamentsgesetz, 2. Aufl., 1961, S.7; K. Vogel, Der riumliche An-
wendungsbereich der Verwaltungsrechtsnorm, 1965, S. 266, Fn. 113.

92 H. Quaritsch (Fn.91),S.7.
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»lex posterior«-Regel ergibt sich der unterschiedliche Grad demokratischer Legiti-
mation aus einem zeitlichen Moment, nimlich aus der grofleren zeitlichen Nahe der
jingeren Norm zum gegenwirtigen Wahlvolk.” Die »lex posterior«-Regel driickt
damit die Selbstverstindlichkeit aus, dafl alles gesetzte Recht zur Verfiigung des
demokratisch legitimierten Gesetzgebers steht und daf} jede Zeit in der Lage sein
muf3, ihr Recht selbst zu bestimmen.?* Jede andere Lésung wiirde dazu fiihren, dafl
verinderte Mehrheiten im Parlament normativ gehindert wiren, ihren demokrati-
schen Auftrag zu erfiillen.?

Ein Parlamentsgesetz mit Bindungswirkung gegeniiber dem Gesetzgeber erscheint in
diesem System zunichst als Fremdkorper. Mit seinen Ausfithrungen zu den drei
aufeinander aufbauenden Rechtserkenntnisquellen sowie zu »Vor-Rang« und »Vor-
Behalt« des Mafistibegesetzes unternimmt der Zweite Senat den Versuch, dem Maf3-
stibegesetz die Aura eines besonderen Ranges innerhalb der Normenhierarchie und
damit eine Bindungswirkung gegeniiber dem ausfiillenden Finanzausgleichsgesetz zu
verlethen.

aa. Mafistibegesetz keine lex superior

Dabei deutet vor allem die Stufenfolge der »drei aufeinander aufbauenden Rechts-
erkenntnisquellen«*® darauf hin, daf} der Zweite Senat dem Mafistibegesetz einen
bislang in der Normenhierarchie noch unbekannten Rang zwischen der Verfassung
und dem einfachen Finanzausgleichsgesetz zuweisen méchte. Das hitte zur Folge,
dafl dem Mafistibegesetz als einer Art »Supergesetz«” bei Erlafl des Finanzaus-
gleichsgesetzes gegeniiber dem Gesetzgeber kraft des »lex superior«-Grundsatzes
eine Bindungswirkung zukame. Allerdings lifit sich eine derartige Erweiterung der
Normenhierarchie nicht verfassungsrechtlich stichhaltig begriinden, orientiert sich
die Normenpyramide doch am Grad der demokratischen Legitimation der Rechts-
normen?®. Sowohl beim Mafistibegesetz als auch beim Finanzausgleichsgesetz han-
delt es sich jedoch um Parlamentsgesetze, die im Verfahren des Art. 77 GG beschlos-
sen werden. Thre Nahe zum demokratischen Souverin weist keinerlei Unterschiede
auf, so daf§ sie derselben Rechtsquellengruppe, nimlich den formlichen Gesetzen,
zuzuordnen sind.” Eine andere Interpretation ergibt sich auch nicht daraus, dafl der
Gesetzgeber im Mafistabegesetz die verfassungsrechtlichen Zuteilungs- und Aus-
gleichsprinzipien konkretisieren und erginzen soll.'* Derartige Verfassungskonkre-
tisierungen nimmt der Gesetzgeber typischerweise in seiner Gesetzgebung — und
iibrigens auch in dem das Mafistibegesetz ausfiillenden Finanzausgleichsgesetz — vor,
ohne daf} sie damit am Rang der Verfassung teilhaben.'

93 K. Vogel (Fn.91), S.266 Fn.113; M. Kloepfer, Vorwirkung von Gesetzen, 1974, S. 57 f; H. Quaritsch
(Fn.91), S.7.

94 L. Enneccerus/H. C. Nipperdey (Fn.90), § 45 I; T Wiirtenberger (Fn. 90), S. 347 1.

95 G. Piittner (Fn.47), S.323; T Wiirtenberger (Fn.9c), S. 351; J. Linck (Fn. 74), S. 327.

96 C.L1.b.

97 S. Cassese, »Organe, Verfahren und Instrumente der Planung in Italienc, in: J. H. Kaiser (Hrsg.), Planung
11, 1966, S. 209 (222) verwendet diesen Begriff in seiner rechtsvergleichenden Acbeit fiir Plangesetze, die
der weiteren gesetzlichen Ausfiillung bediirfen.

98 H. Quaritsch (Fn.91), S.7; K. Vogel (Fn.91), S.266 Fn. 113.

99 Das wird fiir das Verhiltnis von Haushaltsgrundsitzegeserz und Bundeshaushaltsordnung ebenso
gesehen, siehe R. Rausch-Gast (Fn. 41), S. 103 m.w.N.

100 Cl.i.e.
1ot T Wiirtenberger (Fn. 90), S. 352 ff; J. Linck (Fn.74), S.3261.
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bb. »Lex completa derogat legi complenti«

Ist eine Bindungswirkung des Mafistibegesetzes nicht tiber die »lex superior«-Regel
zu begriinden, kénnte sie sich — wie im Fall der Haushaltsgrundsitzegesetzgebung
nach Art. 109 Abs. 3 GG - als Einschrinkung zum »lex posterior«-Grundsatz er-
geben. Zweck und Charakter der Haushaltsgrundsitze als allgemeine Leitlinien fiir
die Bundes- und Landeshaushaltsordnungen hatten die ganz h. M. dazu bewegt, von
einem »funktionalen Vorrang« des Haushaltsgrundsitzegesetzes auszugehen.'
Auch fir das Mafistabegesetz wire eine strikte Anwendung des »lex posterior«-
Grundsatzes unbefriedigend, denn dadurch wiirde die vom Zweiten Senat vorgese-
hene Stufenfolge der Rechtserkenntnisquellen durchbrochen und das Ziel einer tiber-
greifenden, langfristigen Planung des Finanzausgleichs ausgehshlt.’

Angesichts der Vergleichbarkeit der Ausgangslage ist es iiberzeugend, auch dem
telos des Art. 107 Abs. 2 S. 2 GG eine Beschriankung des »lex posterior«-Prinzips zu
entnechmen und damit die im Verhilinis von Haushaltsgrundsitzegesetz und aus-
fiihrender Haushaltsordnung geltende Regel »lex completa derogat legi complenti«
auf das Mafistibegesetz zu erweitern'®. Nach dem Vorbild des Art. 109 Abs. 3 GG
wiirde das bedeuten, dafl eine Anderung der Mafistibe nur durch ausdriickliche
Abinderung des jeweiligen Mafistibegesetzes und nicht durch ein inhaltlich wider-
sprechendes spiteres Gesetz erfolgen konnte. Die dadurch vermittelte Bindungs-
wirkung des Maflstibegesetzes begriindet jedoch keine echte, inhaltliche (Selbst-
)Bindung des Gesetzgebers. Er bleibt befugt, sich jederzeit, d. h. auch parallel zum
Verfahren der konkreten Finanzausgleichsgesetzgebung, von den eigenen Maf3sti-
ben zu lI6sen. Er ist nur verpflichtet, jede Anderung oder Aufhebung von Maf}-
stiben als Anderung oder Aufhebung des Mafistibegesetzes zu beschliefen. Es
handelt sich also um eine relative Bindungswirkung'®, die dem Gesetzgeber ein
Rechtsformgebot auferlegt, ihnlich dem Verbot der Verfassungsdurchbrechung
nach Art.79 Abs.1 S.1 GG.”*® Die Anderung oder Aufhebung der Mafistibe-
und Grundsatzgesetze wird also lediglich formalisiert'” und dadurch inhaltlich
weder erschwert noch ausgeschlossen. Dem Gesetzgeber bleibt die Verfigungsbe-
fugnis {iber alles gesetzte Recht — als Grundbedingung des demokratischen Staates —
erhalten.

IV, Ergebnis

Im Ergebnis erweist sich damit der Versuch des Zweiten Senates, den Finanzaus-
gleichsgeserzgeber durch eine Umdeutung des Art. 107 Abs. 2 S. 2 GG in eine Grund-
satzgesetzgebungskompetenz zu disziplinieren, als untauglich. Die disziplinierende
Wirkung der nach Mafigabe des Senates zu erlassenen langfristigen, den Gesetzgeber
selbst bindenden Maflstibe ist in zweierlei Hinsicht zu relativieren. Zum einen

102 S.o. 1L

103 T Wiirtenberger (Fn. 90), S. 346 1.

104 Verschiedene Autoren sehen hierin eine eigenstindige Kollisionsregel, die sie auf alle Planungs- und
Programmgesetze im Verhaltnis zu der entsprechenden ausfithrenden Gesetzgebung anwenden wollen.
Sie soll auch fiir die Landesplanungsgesctze der Linder und die in der Form des Gesetzes erlassenen
Landesplanungen oder die auf der Basis der Gemeindeordnungen ergangenen Eingemeindungsgesetze
oder Gebietsinderungsgesetze gelten. Vgl. H. Maurer (Fn.48), S. 101; H. J. Wolff/O. Bachof/R. Stober
(Fn.74), § 26 Rn. 13; N. Achterberg (Fn.74), S. 293; dhnlich H. Quaritsch (Fn. 91), S. 18 ff. Kritisch dazu
T. Wiirtenberger (Fn.90), S.344 ff; G. Piittner (Fn.47), S.3221; R. Breuer (Fn.48), S.105; §. Cassese
(Fn.97), S.209 (222).

105 G. Piittner (Fn.47), S. 323.

106 B. Pieroth (Fn. 19), S. 1086; G. Piittner (Fn.47), S. 323.

to7 R. Breuer (Fn.48), S. 105.
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erschopft sich die Bindungswirkung der Mafistibe — dhnlich der des Haushaltsgrund-
sitzegesetzes — in einer Formalisierung der Mafistabsinderung. Die Maf}stibe ent-
falten also keine absolute, inhaltliche Bindung fiir den Gesetzgeber, sondern nur eine
relative, formalisierte Bindung. Zum anderen bleibt auch die langfristige Geltung der
Mafistibe, die eine Eliminierung der Partikularinteressen im Verfahren der Finanz-
ausgleichsgesetzgebung gewahrleisten soll, eine relative, da die Prognose von Finanz-
kraft und Finanzbedarf fiir den Gesetzgeber nur fiir einen iiberschaubaren Zeitraum -
und damit letztlich nur kurzfristig — méglich ist. Dadurch verliert das Mafistabegesetz
jedoch gerade die Eigenschaften, die es — in den Augen des Zweiten Senats — zu einem
wirkungsvollen Instrument zur Disziplinierung des Finanzausgleichsgesetzgebers
gemacht haben.

Monika Frommel
Gewalt ist kein Schicksal’

Einleitung

Am 13. Mirz 2000 legte das BM] in Umsetzung des Aktionsplans zur Bekimpfung
von Gewalt gegen Frauen einen Referentenentwurf zur Verbesserung des zivilrecht-
lichen Rechtsschutzes betroffener Frauen, im folgenden GewaltschutzG genannt,
vor'. Es handelt sich um ein Artikelgesetz, dessen §§ 1-4 im Anhang abgedrucke sind.
Nicht abgedruckt werden die zahlreichen verfahrensrechtlichen und familienrecht-
lichen Einzelanderungen. Sie kénnen aber nachgelesen werden, da die verschiedenen
Netzwerke® gegen hiusliche Gewalt ausfiihrliche Kommentierungen veréffentliche
haben. Im folgenden soll der Kontext dieser bislang nur Experten niher bekannten
Debatte beleuchtet werden. Die Verfasserin versucht aufzuzeigen, dafl die zur Zeit
verfiigbaren zivil- und strafrechtlichen Priventionsstrategien’ nur kombiniert Erfolg

* So der Titel des von Birgit Schweikert verfaiten Buches iiber » Ausgangsbedingungen, Praxis und Méglich-
keiten ciner rechtlichen Intervention bei hiuslicher Gewalt gegen Frauen unter besonderer Beriicksich-
tigung von polizei- und zivilrechtlichen Befugnissen«, Baden-Baden (Nomos-Verlag, Schriften zur Gleich-
stellung der Frau Bd. 23) 20c0.

Ich danke Dirk Hoffmann aus Bremen und seinem wissenschaftlichen Lehrer und meinem Redaktions-
kollegen Peter Derleder fiir vielfaltige Anregungen zum Verstindnis der oft komplizierten zivilrechtlichen
Regelungen, die ich als Strafrechtlerin erst mithsam wieder erlernen mufite. Dirk Hoffmann hat im Auftrag
des von der Autorin in Trigerschaft der Universitit Kiel betreuten Interventionsprojekt KIK-Schleswig-
Holstein Experteninterviews durchgefiihrt, diese ausgewertet und auf der Basis der von der Praxis be-
mingelten aktuellen Problemen zum Gesetzesvorhaben der Bundesregierung Stellung genommen. Ohne
diese Ergebnisse wire dieser Uberblicksartikel nicht zustande gekommen.

www.bmj.bund.de/inhalthtm

Stellvertretend fiir die unterschiedlichen in Deutschland existierenden Interventionsprojekte gegen hius-
liche Gewalt, die sich um die Institutionalisierung von Kooperationen zwischen staatlichen Institutionen
und nicht-staatlichen Hilfsangeboten bemiihen, seien hier das Berliner Interventionsprojekt gegen hius-
liche Gewalt, das seit Oktober 1995 vom Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend
gefordert wird, sowie das Ende 1999 als Nachfolgeprojekt des Kieler Interventionskonzepts begonnene
Kooperations- und Interventions-Konzept des Landes Schleswig-Holstein gegen hiusliche Gewalt an
Frauen (KIK-Schleswig-Holstein), das in Tragerschaft des von mir geleiteten Kriminologischen Instituts
der Christian- Albrechts-Universitit zu Kiel vom Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und
Jugend gemeinsam mit dem schleswig-holsteinischen Frauenministerium finanziert wird und erstmalig ein
entsprechendes Kooperationskonzept in einem Flichenland installiert, genannt; zu bundesdeutschen
Interventionsmodellen gegen hiusliche Gewalt vgl. auch Schall/Schirrmacher, FPR 1995, 284, 285 ff.; zu
vergleichbaren Interventionsmodellen in den USA und in Australien siche Baer/Schweikert, FPR 1995,
278 ff.

Eine Novellierung der polizeirechtlichen Befugnisse ist zur Zeit ebenfalls Gegenstand von bundesrecht-
lichen und landesrechtlichen Reformdebatten.

N
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