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Wolfgang Ddubler

Herstellung einheitlicher
Lebensverhiltnisse — ein verbindlicher
Verfassungsauftrag?

1. Einleitung

Das Fragezeichen am Ende des Titels mag manchen irritie-
ren. Ist denn die »Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse«
nicht auch innerhalb der vergréBerten Bundesrepublik eine
pure Selbstverstindlichkeit? Sicher, die Aufgabe ist — wie
man inzwischen weifl — schwierig zu bewerkstelligen, aber
ist sie deshalb weniger verpflichtend? In der Offentlichkeit
reagiert man verwundert auf die These des sichsischen Mi-
nisterprédsidenten, die baldige Angleichung der Lebensver-
héltnisse sei weder erreichbar noch sinnvoll'. Der Osten
diirfe sich nicht auf eine »Aufholjagd« einlassen und sich
einseitig auf okonomische Ziele konzentrieren. Immaterielle
Werte, insbesondere Bereiche personaler Solidaritit in fa-
milidiren und nachbarschaftlichen Lebenskreisen miiBten ei-
ne wesentliche Rolle spielen. Also statt teurer Herz-Lungen-
Maschinen fiir Kranke der einfiihlsame Zuspruch der
Freunde, statt [CE der die Schénheit der Landschaft ver-
mittelnde Bummelzug? Die polemischen Gegenfragen drin-
gen sich auf. War die baldige Einheitlichkeit der Lebensver-
héltnisse nicht so etwas wie eine »Geschiftsgrundlage« fiir
den Beitritt?

Die »groBe Selbstverstindlichkeit« ist in Gefahr, sich als
groBe Illusion zu entpuppen. Dies nicht allein deshalb, weil
der Aufschwung auf sich warten 146t. Viel wichtiger ist mit-

| Biedenkopf, Rede vom 18. Mirz 1992, dokumentiert in: Blitter fiir deutsche und
internationale Politik 1992, 631, auch zum Folgenden.
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tel- bis langfristig, daB das Grundgesetz voraussichtlich
nicht das halten wird, was man sich von thm versprach. Fiir
Roman Herzog, Prisident des Bundesverfassungsgerichts,
ist die »Einheitlichkeit der Lebensverhéltnisse« eine politi-
sche Richtlinie, kein verfassungsrechtliches Gebot?. Auch
im Alternativkommentar zum Grundgesetz finden sich dhn-
liche Aussagen®. Andere Autoren siedeln die »Einheitlich-
keit« zwar noch im rechtlich Verbindlichen an, sprechen
aber von der Herstellung »gleichwertiger« Lebensverhilt-
nisse* oder — noch vorsichtiger — von »annihernd wertglei-
chen« Lebensverhiltnissen’. Damit sind grof3e semantische
Spielrdume erdffnet; letztlich hingt es von der Bewertung
des Gesetzgebers (der Verwaltung?, des einzelnen?) ab, was
als »gleichwertig« qualifiziert wird. Handelt es sich bei dem
im politischen Raum konstatierten Konsens nur um eine
Neuauflage symbolischer Problembewdltigung? Benutzt
man nur einen schon klingenden, aber wenig prizisen Be-
griff, um zwar wenig zu tun, aber zumindest die Vorstellung
vom Zusammenwachsen zu stdrken?®

Die Einfithrung in die juristische Diskussion soll in diesem
Punkt etwas mehr Klarheit schaffen. Auch wird zu iiberle-
gen sein, inwieweit sich einzelne Anséitze in der verfassungs-
gerichtlichen Rechtsprechung weiterentwickeln lassen.

2 In: Maunz-Diirig-Herzog-Scholz, GG-Kommentar, Loseblatt, Art. 20 Rn. 86 [T,
92 (Stand: September 1980). Ahnlich Kisker, Neuordnung des bundesstaatlichen
Kompetenzgefuges, Der Staat 1975, 183.

3 Bothe, in: Alternativkommentar zum Grundgesetz (AK-GG), 2. Aufl., Neuwied
1989, Art. 72 Rn. 14; etwas weitergehend Art. 20 Abs. 1-3 I Rn. 28.

4 Schneider, NI'W 1991, 2453.

5 Stern, Lehrbuch des Staatsrechts, Bd. 2, 8. 1171.

6 Zur politischen Problembearbeitung durch Sprache und Umdefinition s. Hegen-

barth, Symbolische und instrumentelle Funktionen moderner Gesetze, ZRP 1981,

201 ff.
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2. Bestandsaufnahme

2.1 Die »Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse«
im Verfassungstext

Die »Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse« taucht im
Wortlaut des Grundgesetzes nur an zwei weniger bedeutsa-
men Stellen auf.

Nach Art. 72 Abs. 2 Nr. 3 GG ist im Bereich der konkurrie-
renden Zustindigkeit von Bund und Léindern eine bundes-
gesetzliche Regelung dann zuléssig, wenn »die Wahrung der
Rechts- oder Wirtschaftseinheit, insbesondere die Wahrung
der Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse tiber das Gebiet
eines Landes hinaus sie erfordert.« Die bisherige Handha-
bung der Vorschrift fordert wenig Einsichten dariiber zuta-
ge, was denn wohl unter »Einheitlichkeit« und was unter
»Lebensverhiltnissen« zu verstehen sei. Das Bundesverfas-
sungsgericht 146t dem Gesetzgeber bewuBt einen sehr wei-
ten Spielraum: Seine politische Vorentscheidung, auf den
Gebieten der konkurrierenden Gesetzgebung Einheitlich-
keit herstellen zu wollen, sei vom Verfassungsgericht grund-
sitzlich zu respektieren’. Nur bei evidentem MiBbrauch
konne eine Korrektur erfolgen®. In der Literatur wurde zu
Recht darauf hingewiesen, es sei kaum vorstellbar, daB ein
Bundesgesetz nicht der Einheitlichkeit diene®. Die »Offen-
heit« der Bestimmung hat dazu gefiihrt, daB eine Inhaltsbe-
stimmung weithin unterblicb'’; sie hétte sich insbesondere
damit auseinanderzusetzen, daBl die »Einheitlichkeit der Le-
bensverhaltnisse« offensichtlich als Unterfall der »Rechts-
oder Wirtschaftseinheit« gedacht ist.

Die zweite ausdriickliche Erwidhnung findet sich in Art. 106
Abs. 3 Satz 4 Nr. 2 GG. In Art. 106 Abs. 3 geht es um den

7 BVerlGE 26, 338, 382.

8§ BVerfGE 4, 115, 127; s. auch die LadenschluB-Entscheidung BVerfGE 13, 230,
232,

9 Kisker, Der Staat 1975, 188; vgl. auch Schmidt-Bleibtren/Klein, GG-Kommen-
tar, 7. Aufl, 1990, Art. 72 Rn. 6; Stern, Staatsrecht, Bd. 1, § 19 111 3.

10 Vgl. jedoch Gruson, Die Bediirfniskompetenz. Inhalt und Justitiabilitit des
Art. 72 Abs. 2 des Grundgesetzes, Berlin 1967, S. 49 ff.
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sog. vertikalen Finanzausgleich, d. h. um die Verteilung des
Steueraufkommens auf Bund und Linder. Wihrend die Be-
teiligung an der Einkommen- und Korperschaftsteuer in
Abs. 3 Satz 2 unmittelbar festgelegt ist, ist bei der Umsatz-
steuer ein besonderes Gesetz vorgesehen. Bei seinem Erlaf3
sind u.a. »die Deckungsbediirfnisse des Bundes und der
Lénder so aufeinander abzustimmen, dal} ein billiger Aus-
gleich erzielt, eine Uberbelastung der Steuerpflichtigen ver-
mieden und die Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse im
Bundesgebiet gewahrt wird.« In der Literatur wird diese Be-
stimmung mit Recht als »Fundgrube unbestimmter Rechts-
begriffe« apostrophiert!!. Weiter wird darauf verwiesen, daf3
es bei Art. 106 Abs. 3 Satz 4 GG um das Verhiltnis zwi-
schen dem Bund und der Gesamtheit der Lander gehe; die
»Einheitlichkeit der Lebensverhilinisse« werde aber in er-
ster Linie beim sog. horizontalen Finanzausgleich, d.h.
beim Abbau von Gefillesituationen zwischen den einzelnen
Léandern zum Problem'?. In der Tat ist die bundesgesetzliche
Verteilung der Umsatzsteuer bislang nie mit dem Argument
bekdmpft worden, sie stehe im Widerspruch zur Zielgrofie
der »Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse«.

An zwei anderen Stellen der Finanzverfassung werden im
Grundgesetztext Begriffe verwandt, die in eine dhnliche
Richtung gehen. Art. 91a GG, der die Gemeinschaftsaufga-
ben von Bund und Landern regelt, definiert diese in Abs. 1
als Aufgaben, die fiir die Gesamtheit bedeutsam sind und
bei denen die Mitwirkung des Bundes »zur Verbesserung
der Lebensverhiltnisse« erforderlich ist. Als einen der drei
Anwendungsfille nennt Abs. 1 Nr. 2 die »Verbesserung der
regionalen Wirtschaftsstruktur«. Zu verweisen ist weiter auf
Art. 104a Abs.4 GG, wonach der Bund den Lindern
Finanzhilfen fiir besonders bedeutsame Investitionen
gewdhren kann, »die zur Abwehr einer Stérung des gesamt-
wirtschaftlichen Gleichgewichts oder zum Ausgleich unter-

11 Fischer-Menshausen, Unbestimmte Rechtsbegriffe in der bundesstaatlichen
Finanzverfassung, in: Dreillig (Hrsg.), Probleme des Finanzausgleichs I, Berlin
1978, 8. 138.

12 Vogel-Walter, in: Bonner Kommentar, Zweitbearbeitung, Art. 106 Rn. 184.

232

Herstellung einheitlicher Lebensverhiltnisse

schiedlicher Wirtschaftskraft im Bundesgebiet oder zur
Férderung des wirtschaftlichen Wachstums erforderlich
sind.« In der Literatur wird darauf hingewiesen, die Einheit-
lichkeit der Lebensverhéltnisse sei »Antriebskraft und un-
ausgesprochene Leitidee« fiir beide Vorschriften'3.

2.2 Riickgriff auf allgemeine Prinzipien

Die »Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse« wird iiber den
Verfassungswortlaut hinaus in erster Linie im Rahmen des
horizontalen Finanzausgleichs diskutiert (2.2.1). Daneben
tauchten dhnliche Vorstellungen (zwar nicht terminolo-
gisch, wohl aber der Sache nach) bei der Bewiltigung von
Kriegsschdden auf (2.2.2). SchlieBlich wird unmittelbar auf
allgemeine Verfassungsprinzipien wie den Grundsatz der
Bundesstaatlichkeit oder das Wiedervereinigungsgebot zu-
rickgegriffen (2.2.3).

2.2.1 »Einheitlichkeit der Lebensverhidltnisse« als Ziel
des horizontalen Finanzausgleichs?

Nach Art. 107 Abs. 2 Satz 1 GG ist durch Gesetz sicherzu-
stellen, »daB die unterschiedliche Finanzkraft der Linder
angemessen ausgeglichen wird.« Nach der Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts ist bei der Bestimmung des
»Angemessenen« auf den bundesstaatlichen Gedanken der
Solidargemeinschaft zuriickzugreifen. In Art. 107 Abs. 2
GG komme das »biindische Prinzip des Einstehens fiirein-
ander« zum Ausdruck, das die einzelnen Lander »zu gewis-
sen Hilfeleistungen« an andere, finanziell leistun gsschwache
Lander verpflichte'. Wie weit der Gesetzgeber hier gehen
will, ist ihm grundsatzlich iiberlassen's. Die Rechtsprechun g
nennt jedoch zwei wichtige Grenzen. Zum einen darf der
Finanzausgleich (sowie Ergidnzungszuweisungen des Bun-
des) nicht dazu fiihren, daB alle Lander iiber die gleiche

13 Fischer-Menshausen (Fn. 11), S. 147.
14 BVerfGE 72, 330 LS 1.
15 BVerfGE 72, 330, 386.
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Finanzkraft verfiigen: Es gilt ein sog. Nivellierungsverbot'.
Grundgedanke ist die Erwigung, daB andernfalls jeder
Leistungsanreiz sowie der Wille der Schwicheren zur
Selbsthilfe ausgehohlt wiirden'’. Zum zweiten — und dies
konnte fiir die Zukunft noch wichtiger werden — darf durch
den horizontalen Finanzausgleich die Leistungsféhigkeit
der gebenden Linder nicht entscheidend geschwacht wer-
den't. Die Solidaritiit findet ihre Grenze an wesentlichen
Eigeninteressen. Die Literatur spricht gleichwohl davon, die
Einheitlichkeit der Lebensverhéltnisse sei die »eigentliche
Ratio« des Art. 107 Abs. 2 GG'. Die Tatsache, dall man
1969 vergeblich versucht habe, bei der Neuordnung der
Finanzverfassung einen entsprechenden Hinweis im Verfas-
sungstext unterzubringen, sei ohne wesentliche Bedeutungl'_ﬁ‘
Allerdings wird die ZielgroBe »Einheitlichkeit« ein wenig
flexibilisiert; es gehe um die Herstellung »anndhernd ver-
gleichbarer Lebensverhiltnisse«? bzw. »annihernd wertglei-
cher Lebensverhiltnisse«?.

Die Frage, was geschieht, wenn die »Belastungsgrenze« der
reicheren Linder erreicht ist, die #rmeren aber gleichwohl
keine vergleichbaren Lebensverhdltnisse schaffen konnen,
wird nicht angesprochen; in der bisherigen Geschichte der
Bundesrepublik bestand hierfiir auch kein AnlaB. Im Jahre
1952 hatte das Bundesverfassungsgericht lediglich darauf
verwiesen, es sei nicht Sache des Finanzausgleichs, lebens-
unfdhige Linder am Leben zu erhalten; notfalls miisse zur
Beseitigung eines solchen Zustands diec Neugliederung nach
Art. 29 GG in Angriff gegnommen werden?. Was geschehen
soll, wenn auch dieses Mittel die Probleme nur verschiebt,
blieb bis heute offen.

16 BVerfGE 1, 117, 134.

17 BVerfGE 72, 330, 404.

18 BVerfGE 72, 330, 398.

19 Lerche, Finanzausgleich und Einheitlichkeit der Lebensverhéltnisse, FS Berber,
Miinchen 1973, S. 313.

20 Fischer-Menshausen (Fn. 11), 8. 147.

21 Lerche (Fn. 19), S. 303.

22 Hohmann DOV 1991, 195 mw.N.

23 BVerfGE 1, 117, 134.

234

Herstellung einheitlicher Lebensverhiltnisse

2.2.2 Bewdltigung von Kriegsschéden

Der bislang einzige Fall, in dem sich die Rechtsprechung
mit einer Knappheitssituation auseinandersetzen mubBte,
betraf die Bewdltigung von Kriegs-, Besatzungs- und Repa-
rationsschidden nach 1945. Obwohl es ausschlieBlich um
Eingriffe fremder Staatsgewalten ging, fiir deren Tun die
Bundesrepublik grundsitzlich nicht verantwortlich ist, be-
kannte sich das Bundesverfassungsgericht zu einer unmit-
telbar aus der Verfassung folgenden Ausgleichspflicht. Im
Leitsatz 2 der Entscheidung zu den Besatzungsschiden?
hei3t es dazu:

»Die Wertordnung des Grundgesetzes verlangt besonders im
Hinblick auf das Sozialstaatsprinzip (Art. 20 Abs. 1 GG),
daf} die staatliche Gemeinschaft Lasten mittrigt, die aus
einem von der Gesamtheit zu tragenden Schicksal entstanden
sind und nur zufdllig einen bestimmten Personenkreis tref-
Sfen.«

Die ndhere Ausgestaltung dieser Pflicht zu einem inner-
staatlichen Ausgleich sei dem Gesetzgeber iiberlassen.
Konkrete Anspriiche der einzelnen Geschidigten kénnten
sich erst auf der Grundlage einer solchen gesetzlichen Rege-
lung ergeben®. Bemerkenswert ist weiter, daB das Bundes-
verfassungsgericht eine verfassungsrechtliche Vorgabe auch
insoweit annahm, als der Gesetzgeber bei der Auswahl der
zu entschidigenden Nachteile zu sozialen Erwigungen
nicht nur berechtigt, sondern auch verpflichtet sei. Es war
daher korrekt, dafl bevorzugt Hausrat, Wohnungseigentum
usw. entschddigt wurde, wihrend groBere Vermogen ver-
gleichsweise weniger Berticksichtigung fanden®. Die perso-
nale Existenz des einzelnen wurde so zum entscheidenden
Bezugspunkt — jedem die Moglichkeit zum Aufbau einer
neuen Existenz einzurdumen, konnte als Beitrag zu Herstel-
lung einheitlicher Lebensbedingungen angesehen werden.

24 BVerfGE 27, 253; bestitigt in BVer(GE 41, 126.
25 BVerfGE 27, 253.
20 BVerfGE 27, 253, 291.
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2.2.3 Allgemeinere Aussagen

Eine Reihe von Autoren leitet aus den Bestimmungen iber
den Finanzausgleich sowie aus dem Sozialstaatsprinzip eine
»regionalpolitische Staatszielbestimmung« des Inhalts ab,
daB annihernd gleichmiBige Lebensbedingungen geschaf-
fen werden miiBten?’. Speziell die neuen Bundesldnder hét-
ten gegeniiber der iibrigen Solidargemeinschaft des Bundes-
staats einen Anspruch auf hinreichende Finanzierung, um
so ihre Eigenstaatlichkeit bewahren zu konnen?, Lebensbe-
dingungen und Verwaltungsleistungen seien schrittweise
anzunahern®. Der staatlichen Einheit miisse mit Riicksicht
auf das Wiedervereinigungsgebot und das Sozialstaatsprin-
zip nunmehr die Einheit der wirklichen Lebensverhéltnisse
folgen3’. Sogar von einem verfassungsunmittelbaren Gebot
sozialstaatlicher Egalitit in allen Lindern ist die Rede..

Dem steht die Position Herzogs gegeniiber, der lediglich ei-
ne politische Leitlinie, jedoch kein verfassungsrechtliches
Gebot annimmt®. Die Unterschiede verwischen sich aller-
dings, wenn man bedenkt, daB dem Gesetzgeber in aller Re-
gel ein weiter Ermessensspielraum eingerdumt wird, wie er
den Ausgleich zwischen »Arm« und »Reich« bewerkstelli-
gen will*?, Ohne daf dies mit letzter Deutlichkeit gesagt wiir-
de, ist im Grunde nur das »Obx, nicht aber das »Wie« und
das AusmaB des Wertetransfers durch die Verfassung vor-
gegeben.

27 So Fischer-Menshausen, a.a.O., S. 147, 149/150; von einem »grundgesetzlichen
Postulat« spricht Singer, Blitter fiir deutsche und internationale Politik 1992, 687,

28 Kilian JZ 1991, 429; ahnlich Hohmann DOV 1991, 195.

29 Lerche (Fn. 19), S. 305, 314 (bezogen auf die Zeit vor der Wiedervereinigung).

30 Plander, Vereinheitlichung der Lebensverhdltnisse durch Transfer und Fortent-
wicklung bundesrepublikanischen Arbeitsrechts, in: Muszynski (Hrsg.), Deutsche
Vereinigung. Probleme der Integration und der Identifikation, Gegenwartskunde
— Sonderheft 7— 1991, 149.

31 Schmidt-Bleibtreu/Klein (Fn. 9), Art. 72 Rn. 6.

32 Herzog, in: Maunz-Diirig-Herzog-Scholz (Fn. 2), Art. 20 Rn. 92.

33 Kilian JZ 1991, 429 u.a.
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2.3 Regelungen im Einigungsvertrag

Der Einigungsvertrag, der nach seinem Art. 45 Abs. 2 als
cinfaches Bundesrecht weitergilt*, erwihnt die » Einheitlich-
keit der Lebensverhiltnisse« nur in einem spezifischen Zu-
sammenhang. Art. 34 Abs. 1 erklért es zur Aufgabe der Ge-
setzgeber, die natiirlichen Lebensgrundlagen des Menschen
zu schiitzen und »die Einheitlichkeit der 6kologischen Le-
bensverhdltnisse auf hohem, mindestens jedoch dem in der
Bundesrepublik Deutschland erreichten Niveau zu for-
dern.«

Abs. 2 derselben Vorschrift sieht dkologische Sanierungs-
und Entwicklungsprogramme fiir das Beitrittsgebiet vor.
Offensichtlich war man der Auffassung, daB die »Gefille-
situation« im Bereich des Umweltschutzes am deutlichsten
war. Im tibrigen enthélt der Einigungsvertrag eine Reihe
von Ubergangsvorschriften, aus denen sich zumindest er-
gibt, daB die Einheitlichkeit der Lebensverhiiltnisse nicht
sofort herzustellen ist. Deutlich wird dies insbesondere an
Art. 7 des Einigungsvertrages, der in Abs. 2 Nr. 1 die auf
die Umsatzsteuer bezogene Vorschrift des Art. 106 Abs. 3
Satz4 GG* bis 31. Dezember 1994 suspendiert, d. h. eine der
beiden Vorschriften, in denen die »Einheitlichkeit der Le-
bensverhdltnisse« ausdriicklich erwihnt ist. Der horizontale
Finanzausgleich ist nach Art. 7 Abs. 3 gleichfalls bis Ende
1994 ausgesetzt. DaB auch Erginzungszuweisungen des
Bundes nach Art. 107 Abs. 2 Satz 3 GG ausgeschlossen sind
(und durch den »Fonds Deutsche Einheit« ersetzt werden),
ist zu Recht kritisiert worden. Art. 7 Abs. 6 des Einigungs-
vertrags sieht eine gemeinsame Priifung durch Bund und
Lénder vor, wenn sich wegen grundlegender Verinderung
der Gegebenheiten weitere Hilfe als erforderlich erweist, um
zu einem angemessenen Ausgleich der Finanzkraft der Lin-
der zu kommen. Ob damit auch ein weiteres Hinausschie-
ben des horizontalen Finanzausgleichs und seine Ersetzung

M Zu den Schranken der Abinderbarkeit, siche Daubler PersR Heft 7/1982.
35 Siehe dazu Abschnitt 2.1 dieses Beitrags.
i Schneider NJW 1991, 2452,
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durch eine spezifische Finanzierung erreichbar ist, erscheint
zweifelhaft. Allerdings besitzen die beigetretenen Linder im
Bundesrat keine Sperrminoritit, so daB etwa die grundge-
setzlichen Regelungen iiber den Finanzausgleich bei Einig-
keit der West-Linder auch gegen ihr Votum gedndert wer-
den kénnen®. Wird von dieser Moglichkeit kein Gebrauch
gemacht, so werden ab 1995 die beschriebenen Gebote aus
der Finanzverfassung wirksam. Schon heute ist allerdings
davon auszugehen, daB die praktizierte Hilfe keine reine po-
litische Opportunititsentscheidung ist, sondern im Grund-
satz (nicht im Detail) einen Verfassungsauftrag vollzieht.

3. Anniiherungen an ein Prinzip

Der vorliegende Diskussionsstand macht verschiedene Din-
ge deutlich. Zum einen besteht auf einer sehr abstrakten
Ebene ein weitgehender Konsens im Sinne einer regionalpo-
litischen Staatszielbestimmung. In den einzelnen Landern
miissen »vergleichbare Lebensbedingungen« herschen. Zum
zweiten besteht auch beim horizontalen Finanzausgleich,
d.h. dem am meisten erdrterten und die Rechtsprechung be-
schiftigenden Bereich, wenig Klarheit iiber konkrete Kon-
sequenzen. Erst recht ist bislang noch kaum der Versuch
unternommen worden, das bisher Gesagte auf die neuartige
Situation nach der deutschen Einheit zu bezichen. Zum drit-
ten bleibt unklar, nach welchen Kriterien sich die »Einheit-
lichkeit« oder »Gleichwertigkeit« bestimmt. Angesichts feh-
lender Konflikte hat man keinen einigermaBen konturen-
scharfen Rechtsbegriff entwickelt. Die Situation ist insoweit
vollig anders als beim Sozialstaatsprinzip, dessen Veranke-
rung im Verfassungstext zwar gleichfalls sehr knapp ausge-
fallen ist, das jedoch zu einem recht umfassenden »System«
ausgebaut wurde®.

Im folgenden soll versucht werden, auf der Grundlage des

37 Kritisch dazu Schneider NJW 1991, 2452.
38 Siche den Uberblick bei Kittner, AK-GG, Art. 20 Abs. 1-3 TV,
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bisher Erarbeiteten den Begriff der Einheitlichkeit der Le-
bensverhdltnisse etwas tauglicher fiir die praktische Anwen-
dung zu machen.

3.1 Worauf bezieht sich die »Einheitlichkeit
der Lebensverhiltnisse«?

Schon ihrem Wortsinn nach beziehen sich »Lebensverhilt-
nisse« nicht allein auf staatliches Tun. Eine effiziente Ver-
waltungsarbeit bis hin zu Dienstleistungen im Verkehrssek-
tor und im kulturellen Bereich sind notwendige, aber noch
keine hinreichenden Bedingungen fiir vergleichbare oder
gar einheitliche Lebensverhéltnisse. Notwendig sind Be-
schiftigungsmaoglichkeiten, notwendig ist auch ein wirksa-

‘mer Schutz vor Umweltbelastungen und — vielleicht nicht

an erster oder zweiter Stelle — ein ausreichendes Freizeitan-
gebot¥. Zur Einheitlichkeit gehort schlieBlich — wie die
Art. 701f. GG deutlich machen — die bundesgesetzliche Re-
gelung bestimmter Sachgebiete, wozu u.a. das Staatsange-
horigkeitsrecht, die Freiziigigkeit, die Wahrung sowie iiber-
regionale Verkehrsmittel zdhlen. Trotz der in den Anlagen I
und IT zum FEinigungsvertrag enthaltenen Ausnahme- und
Ubergangsvorschriften diirfte dieser Bereich angesichts der
durch Art. 8 Einigungsvertrag verfiigten Einfiihrung des ge-
samten Bundesrechts in den neuen Lindern die wenigsten
Schwierigkeiten bereiten®.

Die so verstandene Einheitlichkeit erhilt eine zusétzliche
Legitimation durch den mit den Grundrechten intendierten
Freiheitsschutz. Die Realisierung etwa des Grundrechts auf
freie Wahl des Arbeitsplatzes oder des Grundrechts auf Ge-
sundheit hingt nicht allein von staatlichen MaBnahmen,
sondern auch davon ab, daB ein ausreichendes MaB an pri-

19 Von einem Dualismus » Verwaltungsleistungen« und »Lebensbedingungen« gehen
auch Lerche (Fn. 19), S. 305 und Schneider NJW 1991, 2451 aus. Hohmann DOV
1991, 196 stellt nur auf einen angemessenen Standard 6ffentlicher Verwaltungslei-
stungen ab,

10 'f,u‘m I»F.xport« des bundesrepublikanischen Rechts und den dadurch bedingten
||<'L;:J1;t1$;e;1 ; auch Beispiel des Arbeitsrechts Plander (Fn. 30) und Daubler KJ

, Flelt 3.
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vaten Arbeitspldtzen bzw. frei praktizierenden Arzten vor-
handen ist?. Man kann in diesem Zusammenhang auch auf
das Grundrecht der Freiziigigkeit nach Art. 11 GG verwei-
sen*, das vom einzelnen wie von der Gesamtheit her gesehen
nur dann funktionieren kann, wenn nicht Wanderungsstro-
me durch die Attraktivitit einzelner Regionen ausgelost
werden. Auch die Raumordnung stellt diesen Zusammen-
hang in den Mittelpunkt; § 2 Abs. 1 Nr. 1 des Raumord-
nungsgesetzes sieht es als wesentliches Ziel an, die rAumliche
Struktur von Gebieten mit gesunden Lebens- und Arbeits-
bedingungen sowie ausgewogenen wirtschaftlichen, sozia-
len und kulturellen Verhiltnissen zu sichern und weiterzu-
entwickeln; dies wird mit Recht als ein Stiick Grundrechts-
realisierung qualifiziert®.

3.2 Bundesstaatsprinzip und »Einheitlichkeit
der Lebensverhiltnisse«

Eine wortlich verstandene »Einheitlichkeit« muBl mit der
Gliederung des Bundes in Linder in Konflikt geraten. Die
spezifischen Zustéindigkeiten der Lander wiren praktisch
gegenstandslos, wiirden iiberall dieselben Bedingungen
auch im Schulwesen, in den gemeindlichen Kompetenzen
und im Freizeitangebot bestehen. Ein solcher Unitarismus
ist vom Grundgesetz ersichtlich nicht gewollt, das die Ei-
genstiindigkeit der Lander in Art. 30 in der Weise betont,
daB sie iberall dort zustindig sind, wo keine ausdriickliche
Bundeskompetenz besteht. Die Vielfalt ist im Foderalismus
nicht nur erlaubt, sondern gewiinscht*. Dem entspricht es,
daB kein VerstoB gegen den allgemeinen Gleichheitssatz an-
genommen wird, wenn einzelne Linder unterschiedliche
(oder keine) Regelungen zu einem bestimmten Sachgebiet

41 Aufden Zusammenhang mit den Méglichkeiten der Grundrechisrealisicrung ver-
weist auch Lerche (Fn. 19), 8. 301 und Plander (Fn. 30), S. 149.

42 Darauf verweist auch Kisker, Der Staat 1975, 184 f.

43 Vgl. Schmitt Glaeser DOV 1980, 1 T, der allerdings vor einer »Bevormundung«
bei der Grundrechtsausiibung warnt. Weiter Achterberg-Piittner, Besonderes
Verwaltungsrecht, Bd. I, Heidelberg 1990, 8. 306 ff.

44 Kilian JZ 1991, 426.
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treffen®. Insoweit ist es auch konsequent, im Bereich des ho-
rizontalen Finanzausgleichs ein Nivellierungsverbot anzu-
nehmen*. Zur Eigenstindigkeit der Linder gehort es er-
sichtlich auch, daB sie iiber ihre Finanzen selbst verfiigen
und daB sich eine sinnvolle, an Effizienzkriterien orientierte
Haushaltswirtschaft nicht nur zugunsten anderer Lander
auswirkt. Stellt man dies in Rechnung, so mul man das
Einheitlichkeitspostulat notwendigerweise im Sinne von
»Gleichwertigkeit« interpretieren; Grundrechtsrealisierung
muB sich unter jeweils linderspezifischen Bedingungen voll-
ziechen. Die eingangs beschriebenen semantischen Spielrdu-
me sind unvermeidlich.

3.3 Parameter fiir die Bestimmung der »Einheitlichkeit
der Lebensbedingungen«

Wann ist die »Gleichwertigkeit« der Lebensverhdltnisse ge-
geben? Eine eindeutige Messung nach objektiv nachvoll-
ziehbaren Kriterien ist schwierig, gleichwohl kann man
dem Problem in der Gegenwart nicht ausweichen. Ein erster
Schritt hin zu mehr Rechtssicherheit liegt in der Feststel-
lung, dal} die Lebensverhaltnisse innerhalb der alten Bun-
desrepublik im wesentlichen gleichwertig waren: Unter-
schiede, die hier toleriert wurden, konnen auch im Verhélt-
nis zu den neuen Bundeslindern nicht verfassungswidrig
sein. Wird umgekehrt das bisherige MaB an »Binnendiffe-
renzierung« deutlich iiberschritten, wird ein gegenteiliger
Schluf} naheliegen.

Im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe »Verbesserung der
regionalen Wirtschaftsstruktur« wird auf drei wesentliche
Indikatoren abgestellt: Einkommen, insbesondere aus ab-
hiingiger Tétigkeit, Arbeitslosigkeit und vorhandene Infra-
struktur®. Dabei bleiben allerdings andere Gesichtspunkte

45 Hohmann DOV 1991, 193 m.w. N, (Fn. 12). Vgl. auch Herzog (Fn. 2) Art. 20
Rn. R7.

A6 BVerfGE 72, 330, 404.

A7 Fischer-Menshausen (Fn. 11), 8. 150.

A8 Dazu Blien-Koller-Schiebel, Indikatoren zur Neuabgrenzung der Férderregionen,
MittAB 1991, 1 ff.
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wie Umweltbelastung und immaterielle Werte wie Verwur-
zelung in einer bestimmten Gegend, leichte Kommunikati-
onsmoglichkeiten als »Einheimischer« usw. auller Betracht.

Bei den Durchschnittseinkommen aus abhéngiger Tétigkeit
ergibt sich eine iiberraschend hohe Differenzierung; so be-
trug im Jahre 1984 der durchschnittliche Jahreslohn im Ar-
beitsamtsbezirk Leer 23185 DM, wihrend er sich im Ar-
beitsamtsbezirk Frankfurt/Main auf 34421 DM belief®.
Nimmt man etwas anders zugeschnittene Arbeitsmarktre-
gionen, so ergibt sich zwischen Wolfsburg und Diisseldorf
auf der einen sowie Rothenburg ob der Tauber und Cham
auf der anderen Seite ein Verhiltnis 2 zu 1: In Wolfsburg
und Diisseldorf lag das Durchschnittseinkommen doppelt
so hoch wie in Rothenburg und Cham*. Bezogen auf die
Jahre 1987 bis 1990 ging die Arbeitslosenquote noch sehr
viel weiter auseinander; wiahrend sie im Arbeitsamtsbezirk
Leer bei 14,8 % lag, belief sie sich in Kiinzelsau auf nur
3,1 %7, Die Infrastruktur, die sich auf vorhandene Einrich-
tungen wie Verkehrs- und Kommunikationswege sowie
Konsummoglichkeiten bezog, wies eine geringere Streubrei-
te auf: sie schwankte zwischen einem Wert von 11546
(Frankfurt/Main) und einem Wert von 83,90 (Lauterbach)
bei einem Index des Bundesdurchschnitts von 100. Bemer-
kenswert an diesen Zahlen ist, daf} die Unterschiede nicht
primér zwischen den Bundesldndern bestehen, sondern zwi-
schen sehr viel kleineren Einheiten; viele Lénder besitzen
ihrerseits »reiche« und »arme« Regionen. Allerdings war
nicht ausgeschlossen, daB auch zwischen einzelnen Landern
entsprechende Gefillesituationen entstanden. Dal eine Si-
tuation von den Gerichten beanstandet wiirde (mit der Fol-
ge einer NachschuBpflicht der reichen Bundesldnder), die
bislang im alten Bundesgebiet hingenommen wurde, ist
denkbar unwahrscheinlich. Die Gleichwertigkeit der Le-
bensverhéltnisse ist erst dann in Frage gestellt, wenn — was

49 Koller, Regionale Lohnstrukturen, MittAB 1987, 33.
50 Koller MittAB 1987, 33.
51 Blien-Koller-Schiebel, MittAB 1991, 5 1.
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bei den neuen Bundeslindern im Verhiltnis zu den alten
unschwer zu bejahen ist — die Indikatoren sehr viel weiter
auseinandergehen. Vereinfacht ausgedriickt: Wenn sich die
Arbeitslosigkeit und die Einkommenssituation in Sachsen
in etwa auf dem Niveau des Arbeitsamtsbezirks Leer bewe-
gen, ist dies rechtlich noch hinnehmbar. Betrigt die Arbeits-
losigkeit 30 % und wird von den abhingig Erwerbstitigen
nur die Hilfte verdient, besteht von Verfassungs wegen eine
Pflicht zur Wirtschaftsforderung32.

4. Rechtliche Konkretisierung und Durchsetzungsprobleme

4.1 Der normative Stellenwert der » Einheitlichkeit
der Lebensverhiltnisse«

Will man das »Einstehen fiireinander« im Bundesstaat ernst
nehmen, 1Bt sich die »Einheitlichkeit der Lebensverhiltnis-
se« (hier im Sinne von »Gleichwertigkeit« verstanden) nicht
als bloBes politisches Postulat einordnen. Die Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts zum horizontalen
Finanzausgleich macht deutlich, daB es insoweit um ein
Rechtsprinzip geht. -

Die bescheidenste Auspragung liegt in einer regionalpoliti-
schen Staatszielbestimmung, aus der sich keine rechtlichen
Verpflichtungen ergeben®. Ihre rechtliche Wirkung lige al-
lein darin, bestimmte Handlungsweisen des Gesetzgebers
und der Verwaltung zu legitimieren. So wiirde es etwa kei-
nen VerstoB gegen das Verbot der Bevorzugung und Be-
nachteiligung wegen Heimat und Herkunft nach Art. 3
Abs. 3 GG darstellen, wenn bei Ausschreibungen systema-
lisch Bewerbern aus den neuen Bundeslindern der Vorzug
pegeben wiirde. Gleichzeitig bleibt eine solche Konzeption
hinter den Aussagen des Bundesverfassungsgerichts zum

52 Vel auch Bleckmann, Zur verfassungsrechtlichen Sanierungspflicht der Treu-
handanstalt, K6ln u.a. 1992, S. 38 ff., der eine Pflicht zur Bekidmpfung der Ar-
beitslosigkeit in den neuen Bundeslindern aus Art. 109 11, 91a und 104a IV GG
ableitet,

41 So Fischer-Menshausen (Fn. 11), S. 147,
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horizontalen Finanzausgleich, aber auch zur Bewiltigung
von Kriegsschaden zuriick. Dort ist immerhin festgehalten,
daB jedenfalls vollstindige Untdtigkeit des Gesetzgebers ge-
gen das Grundgesetz verstoBen wiirde.

Ausscheiden mubB in gleicher Weise auch das andere Extrem
— die Annahme eines im Regelfall individuelle Anspriiche
einriumenden verfassungsrechtlichen Grundsatzes, der
dem einzelnen oder dem Land Anspruch auf ganz bestimm-
te FordermaBnahmen gewéhrt. Dies wire mehr, als in der
Regel selbst soziale Grundrechte (die das Grundgesetz nicht
kennt) dem einzelnen einrdumen. Auch die »Einheitlichkeit
der Lebensverhiltnisse« gibt keinen Anspruch auf einen Ar-
beitsplatz oder eine Wohnung.

Was bleibt, ist eine mittlere Position: Es geht um eine ver-
bindliche verfassungsrechtliche Vorgabe fiir den Gesetzge-
ber, der er nachzukommen hat. Sie beschriankt sich nicht
allein darauf, Sozialleistungen von West nach Ost zu trans-
ferieren, sondern sie erstreckt sich auch auf arbeitsplatz-
schaffende Investitionen, auf MaBnahmen zur Reduzierung
der Umweltbelastung und zum Ausbau der Verkehrs- und
Kommunikationswege. Das eigentliche Problem liegt darin,
ob entgegen der bisherigen Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts auch eine »entscheidende Schwichung«
der Leistungsfihigkeit der gebenden Linder und des Bun-
des in Kauf genommen werden muf. Sie 1dBt sich nicht als
reines Rechtsproblem behandeln; insoweit ist der politische
Kontext von ausschlaggebender Bedeutung. Die Dimension
der Fragestellung wird daran deutlich, daB das Land Nord-
rhein-Westfalen 10% seines Haushalts abfithren miiBte,
wiirde man ab 1995 die bisherigen Grundsétze des horizon-
talen Finanzausgleichs zugrunde legen’. Nur in der Form,
nicht aber in der Sache dndert sich dadurch etwas, dall man
den notigen Wertetransfer auBerhalb des Finanzausgleichs

54 Vgl. oben (Abschnitt 2.2.2).

55 Biedenkopf, Bldtter fiir deutsche und internationale Politik 1992, 634. Von einer
Uberforderung des Finanzausgleichs spricht zu Recht Schneider NIW 1991, 2435,
Zu den GréBenordnungen siche auch den Beitrag von Hickel in diesem Buch.
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—etwa in Form eines Teilungsfolgen-Lastenausgleichs®® —
durchfiihrt.

4.2 Bedingungen praktischer Wirksamkeit

Ob das Rechtsprinzip der »Einheitlichkeit« der Lebensver-
hiltnisse« mehr Durchschlagskraft erhilt, hingt von zahl-
reichen Faktoren ab. Die wichtigsten seien abschlieBend
kurz skizziert.

Fiir ein Stiick »Opfer« der westlichen Lander und ihrer Be-
volkerung konnte der Gedanke der nationalen Verbunden-
heit sprechen. Dies wiirde allerdings bedeuten, Deklaratio-
nen auf unterschiedlichen Ebenen und tatsichliche Gesin-
nung gleichzustellen. Dies ist aus zwei Grinden zumindest
etwas voreilig. Zum einen ist »Opfern« ein wenig marktwirt-
schaftliches Verhalten. Die Mehrung des individuellen Nut-
zens steht im BewuBtsein vieler Mitbiirger derart im Vor-
dergrund, daBB »Verzichtsdenken« schon fast schizophren
erscheint. Die Argumente, sich zu verweigern, sind schnell
bei der Hand, auch wenn sie bislang eher an Stammtischen
als in der Offentlichkeit auftauchen: Warum soll man mit
cigenem, sauer verdientem Geld die Dummbheiten anderer
bezahlen, die sie im Laufe eines 40jihrigen GroBexperi-
ments (so die freundliche Variante) gemacht haben? Das
Bild vom Ausloffeln der selbst angerithrten Suppe wird
nicht lange auf sich warten lassen.

Zum zweiten wird es auch denjenigen, die marktwirtschaft-
liches Denken weniger internalisiert haben, schwergemacht,
an den Sinn eines Opfers zu glauben: Dem Umstrukturie-
rungsprozel3 in den neuen Bundeslindern fehlt die notige
T'ransparenz. Kein Mensch kann eine Verbindung herstel-
len zwischen dem von ihm bezahlten Solidarititszuschlag
und — sagen wir — der Rettung von Carl Zeiss Jena oder der
Subventionierung der mecklenburgischen Werften. Die Si-
(uation wiirde sich moglicherweise sehr schnell dndern,

S Dl Schneider NJW 1991, 2455,
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konnte der einzelne entscheiden, fiir welche Projekte seine
»Sonderabgabe« verwendet wird.

Kann man auch nicht mit Opferbereitschaft rechnen, so be-
stehen doch zumindest 6konomische Griinde, um die neuen
Bundeslinder nicht zu einem dauernden Notstandsgebiet
werden zu lassen. Angesichts sozialstaatlicher Minimalstan-
dards wie Sozialhilfe, Wohngeld usw. kann es langfristig
sehr viel teurer werden, wenn man auf die Modernisierung
der fritheren DDR verzichtet. Auch wiirde sich in einem sol-
chen Fall die Binnenwanderung verstirken. Insbesondere
qualifizierte Fachkrifte wiirden sich im Westen niederlas-
sen und so den Aufbau im Osten weiter erschweren und die
Probleme in den Ballungszentren des Westens vergroBern.
Bislang fehlt allerdings der notige Zynismus, um die Kosten
eines »Verelendungsmodells« zu bestimmen. Die Diskussi-
on dariiber sollte jedoch keine Tabus kennen.

Es bleibt die politische Dimension. Wenn nicht alles
tauscht, fithlt sich ein groBer Teil der Bevolkerung in den
neuen Bundesldndern wie ein Biirger zweiter Klasse im eige-
nen Land. Die Dominanz westlicher Verhaltensmuster
kommt zur dkonomischen Vorherrschaft hinzu. Dies hat
Abwehrmechanismen zur Folge, die ihren politischen Aus-
druck derzeit in der Diskussion um eine Ost-Partei finden.
Bleibt der Status quo unverdndert oder verschlechtern sich
die Bedingungen, kann die friihere DDR zu einer Art deut-
schem Baskenland werden. Dann stiinde mehr als nur die
oberste Spitze des Wohlstands auf dem Spiel.
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Barrieren des Teilens. |
Oder: Bringt Teilen auch Gewinn?

Langerfristige Perspektiven zu verfolgen, erweist sich heut-
zutage allemal als erfolgversprechender, als im gewohnten
Stil in den Tag hineinzuleben. Dies gilt gerade auch im Hin-
blick auf die hier zur Debatte stehende Frage des Teilens
oder Umverteilens. Erfahrungen des deutschen Alltags ver-
mogen dies zu belegen.

Ohne Investitionen zur Schaffung neuer Arbeitsplitze in
Ostdeutschland, die dafiir auch politisch gewollte staatliche
Strukturférderung sowie regionale Entwicklungsprogram-
me benotigte, werden wir Deutschen auf absehbare Zeit
zwei- bis dreistellige Milliardensummen jahrlich fiir den er-
forderlichen »sozialen Tropf« einer zu groBen Zahl Be-
schiftigungsloser in Gesamtdeutschland aufzubringen ha-
ben. Die »Selbstheilungskrifte« des noch nicht vorhande-
nen, unvermittelt dem internationalen Wettbewerb ausge-
setzten Marktes erweisen sich trotz dieser Unsummen als zu
schwach, irgendeines der uns alle und insbesondere die Be-
(roffenen zunehmend belastenden Probleme prinzipiell zu
l6sen. Materielle Unterversorgung, Armut, psychische
Verelendung, Verlust des Selbstwertgefiihls, Ausbluten gan-
er Landstriche, Kriminalitat und das Abdriften in politi-
sche Radikalismen sind dann kaum mehr zu bewiltigen.

Armutsgrenzen innerhalb eines Landes oder auch eines
Kontinents — wie jetzt zwischen Mittel- und Osteuropa —
sind Quellen sozialer und moglicherweise auch wieder neuer
nitionaler Spannungen ebenso wie massierter Wanderungs-
hewegungen. Die hautnahen Probleme: Trend nach rechts,
tegionale Verteilung der Aufnahmequoten fir Zusiedler
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