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I. Auftrag

Der Prasident des Abgeordnetenhauses von Berlin hat auf Grund
einer entsprechenden Bitte der Fraktion der PDS den Wissenschaftli-
chen Parlamentsdienst mit der Exrstellung eines Gutachtens tber die
Rechtmiffiigkeit eines Staatsvertrags, welcher den zwischen den Schwei-
zer Kantonen bestehenden Vereinbarungen Uber Hochschulbeitrige ent-
sprechen wurde, beauftragt.

ITI. Gutachten

Zwischen den.Kantonen der Schweiz wurde unter der Bezeichnung
Interkantonale Vereinbarung Uber Hochschulbeitrége fir die Jahre 1993
bis 1998' (im weiteren IVH) am 26. Oktober/7. Dezember 1990 ein Ver-
trag geschlossen, wonach Kantone, deren Hochschulzugangsberechtigte
in anderen Kantonen studieren, an diese Kantone Ausgleichszahlungen
zu leisten haben. Im folgenden wird zunichst der Inhalt dieser Ver-
einbarung sowie der Inhalt der am 20. Februar 1997 geschlossenen
Interkantonalen Universitétsvereinbarung? (im weiteren IUV), welche
die IVH von 1999 an abldsen soll, in den Grundzligen dargestellt. Dann
werden die rechtlichen Bedenken erdrtert, die gegen einen vergleich-
baren Staatsvertrag zwischen den Landern der Bundesrepublik Deutsch-
land bestehen kénnten.

Da davon ausgegangen wird, daf3 die Thematik des Auftrags in der
Frage liegt, cb die Vereinbarung von Ausgleichszahlungen fir Studie-
rende zwischen den Landern zuldssig ware, wird auf eine rechtliche
Uberpriifung der Regelungen Uber die Behandlung von Studierenden aus
Kantonen, die der Vereinbarung nicht beitreten, verzichtet. § 8 IVH
bzw. Art. 11 IUV sehen vor, daff solche Studenten mit der Zahlung von
besonderen Geblihren (zusadtzlich zu den in Art. 15 IUV angesprochenen
Studiengeblihren) belastet und erst dann zu einer Hochschule zugelas-
sen werden, wenn alle Studierenden aus den sog. Vereinbarungskantonen
Aufnahme gefunden haben. Ob entsprechende Regelungen in einem Staats-
vertrag zwischen den L&ndern der Bundesrepublik Deutschland zulassig
waren, lieRe sich nur im Rahmen einer intensiven und zeitaufwendigen
Prifung kléaren, die keinen echten Bezug zum eigentlichen Auftragsthe-
ma hatte und die daher an dieser Stelle nicht angebracht erscheint.



Ein Verzicht auf eine derartige Erdrterung ist auch deshalb als ver-
tretbar anzusehen, weil Regelungen, die zu einer Schlechterstellung
bestimmter Studierender fithren, nicht zum essentiellen Inhalt wvon
Vereinbarungen Uber Ausgleichszahlungen gehdren, so dafR solche Ver-
einbarungen auch ohne entsprechende Regelungen in sinnvoller Weise
abgeschlossen werden kénnten.

A. Die Interkantonalen Vereinbarungen

Hauptzweck der IVH ist es, die Kantone der Schweiz, welche keine
Hochschulen unterhalten, an der Finanzierung der kantonalen Hochschu-
len zu beteiligen (vgl. § 1 IVH). Dementsprechend wird in § 2 Abs. 1
IVH der Grundsatz aufgestellt: "Die der Vereinbarung angeschlossenen

Kantone (Vereinbarungskantone) leisten den der Vereinbarung ange-

schlosssenen Hochschulkantonen einen jahrlichen Beitrag an die
Betriebsaufwendungen der Hochschulen." Eine direkte Aussage Uber den
Mafstab fur die Ausgleichzahlungen enthalt der Vertrag nicht. Aus § 3
Abs. 1 IVH i.V.m. § 5 Abs. 1 IVE ergibt sich jedoch, daf jeder Kanton
fur die Studierenden, die in ihm die Hochschulreife erlangt haben,
aber in anderen Kantonen studieren, an diese Hochschulkantone flr
jeden Studierenden einen Ausgleichsbetrag von 8.500 Franken je Jahr
zu zahlen haben. § 7 Abs. 1 IVH bestimmt, daR im Falle wvon Zulas-
sungsbeschrankungen Studierende aus den Kantonen, die der Vereinba-
rung beigetreten sind, die gleiche Rechtsstellung haben wie einheimi-
sche Studierende. Gem&fs § 19 IVH ist Bedingung flr das Inkrafttreten,
daf? mindestens drei Hochschulkantone und mindestens sieben Nichthoch-
schulkantone den Beitritt zu dexr Vereinbarung erklart haben. Tatséch-
lich sind alle 26 Kantone sowie das Flurstentum Lichtenstein (wie im

§ 12 IVH vorgesehen) beigetreten.

Die IUV vom 20. Februar 1997 knipft im wesentlichen an die Rege-
lungen dex IHV an, wcbel bestimmte Punkte verdeutlicht bzw. ausfihr-
licher dargestellt werxrden. So besagt Art. 2 Abs. 1 IUV, daf®R die zah-
lungspflichtigen Kantone den Universit&tskantonen einen j&hrlichen
Beitrag an die Ausbildungskosten ihrer Kantonsangehdrigen leisten.
Hierdurch wird verdeutlicht, daf sich die Beitragszahlungen nach der
Anzahl der jeweils in anderen Kantonen Studierenden bemessen. In

Art. 8 IUV wird der Begriff der Studierenden nidher definiert. In



Art. 9 Abs. 2 IUV wird festgelegt, daf die Studierenden jewelils einer
von drei Fakulté&tsgruppen zuzuordnen sind, die offensichtlich auf

der Grundlage der Kostenintensit&t der Studienplétze gebildet werden.
Die HOhe der Ausgleichszahlungen liegt nun nicht mehr einheitlich bei
8.500 Franken, sondern ist nach der Zugehdrigkeit zu den drei Fakul-
tatsgruppen gestaffelt. Sie betragt, wie sich aus Art. 12 IUV ergibt,
mindestens 9.500 Franken und im Héchstfall 46.000 Franken je Student
und Jahr. Art. 19 IUV besagt, daff Beitrige, die ein Vereinbarungskan-
ton zu leisten hat, mit seinen Forderungen verrechnet werden. Hieraus
14Rt sich schliefRen, daR nicht nur Kantone, die keine Hochschulen
unterhalten, zu Ausgleichszahlungen verpflichtet sind, sondern daR

auch Hochschulkantone fir in anderen Hochschulkantonen Studierende

Zahlungen zu leisten haben. Art. 25 IUV trifft eine neue Regelung

Gber die Zahl der Kantone, deren Beitritt flir die Gultigkeit der
Vereinbarung ndétig ist: Nunmehr muf mindestens jeweils die H&lfte der

Universitat- und der Nichtuniversitatskantone ihren Beitritt erkla-
remn.

B. Vereinbarkeit mit Art. 104a Abs. 1 GG

Fraglich erscheint, ob ein zwischen den L&ndern der Bundesrepu-
blik Deutschland abgeschlossener, inhaltlich mit der IVH bzw. IUV
vergleichbarer Staatsvertrag mit Art. 104a Abs. 1 GG vereinbar ware.
Diese Vorschrift lautet:

Der Bund und die Ldnder tragen gesondert die Ausgaben, die sich
aus der Wahrnehmung ihrer Aufgaben ergeben, soweit dieses Grund-
gesetz nichts anderes bestimmt.

Es wird also eine Konnexitdt zwischen Aufgaben und Ausgaben
hergestellt.® Allerdings ist umstritten, ob Art. 104a Abs. 1 GG Uber-
haupt im Verhdltnis der einzelnen L&nder zueinander gilt.* Der Wort-
laut der Vorschrift, der den Bund und die Lander einander in ihrer
Gesamtheit gegenltberstellt, scheint eher fir eine Interpretation zu
sprechen, nach der sich ihr Regelungsgehalt auf das Bund-Linder-Ver-
haltnis beschrankt.’ Zur Begrilindung der Gegenansicht, wonach
Art. 104a Abs. 1 GG auch fur die Beziehungen der La&nder untereinander

gilt, wird angefihrt, die dem einzelnen Land flr seinen Kompetenzbe-



reich zugewiesene Finanzverantwortung sei von den-anderen Landern
ebenso zu respektieren wie vom Bund.® Die Frage nach dem Anwendungs-
bereich des Art. 104a Abs. 1 GG muf jedoch nicht abschlieRend geklart
werden, wenn sich ergibt, daR ein Staatsvertrag zwischen den Landern,
der Ausgleichszahlungen flir Studierende vorsieht, ohnehin mit dieser
Norm vereinbar wlre. Daher wird im folgenden von einer Geltung des

Art. 104a Abs. 1 GG auch flUr das Verhiltnis der Lander untereinander
ausgegangen.

Zu den Aufgaben der Lander gehdrt die Unterhaltung ihrer
Hochschulen.’ Man kénnte aus Art. 104a Abs. 1 GG den Schluf ziehen,
daf jedes Land die Ausgaben, die durch die Unterhaltung seiner Hoch-
schulen entstehen, alleine zu tragen hat und daf deshalb die Verein-
barung von Ausgleichszahlungen fUr den Unterhalt der Hochschulen
anderer Lander unzuldssig ist. Es erscheint jedoch problematisch, aus
dem Grundsatz der Konnexitdt ein absolutes Verbot von Finanzzuweisun-
gen zwischen den Landern herzuleiten. Das Bundesstaatsprinzip des
Art. 20 Abs. 1 GG, das in den Art. 104a ff. GG seine finanzverfas—
sungsrechtliche Auspragung findet, geht zwar von einer eigenstandigen
Aufgabenerfillung der Lander aus, welche mit einer entsprechenden
seleténdigen Finanzierungsverantwortung verbunden ist, es verbietet
jedoch nicht jede Form der Zusammenarbeit. Vielmehr ist eine koopera-
tive Selbstkoordinierung der Lander als zulassig anzusehen.® Da eine
effektive Kooperation in vieien Fallen nur durch die gemeinsame
Finanzierung von bestimmten Projekten oder durch Ausgleichszahlungen
fir bestimmte Leistungen erfolgen kann, sind finanzielle Leistungen
zwischen den Landern durch Art. 104a Abs. 1 GG nicht vollstandig
ausgeschlossen.® Die Bedeutung des-Konnekitétsprinzips liegt auf der
Landerebene darin, dafl die Eigensté&ndigkeit der Léander gegeniber
anderen, finanzstirkeren Landern gewahrt werden soll, daf also kein
Land die Méglichkeit haben soll, auf dem Wege der Finanzierung von
Aufgaben anderer L&nder deren Politik mitzubestimmen. Die Eigenstan-
digkeit wird aber nicht gefé&hrdet, wenn anstelle von einseitigen
Leistungen, die zur Abha&ngigkeit der Empfangerlander von den Geber-
landern fihren kénnen, Zahlungen zum Zweck der Kooperation erfolgen,
wenn also gemeinsame Projekte finanziert werden oder ein Land Lei-

gtungen, die es von einem anderen Land erhilt, durch Finanzzuweisun-
gen entgilt.



Eine derartige Kooperation entspricht der {iblichen Staatspraxis.
Zu verweisen ist hierbei z.B. auf das sog. Kénigsteiner Abkommen vom
30./31. Marz 1949', in dem sich die Linder zu einer gemeinsamen
Forderung von Uberregional bedeutsamen Forschungseinrichtungen ver-
pflichteten. Ein aktuelles Beispiel fir Ausgleichszahlungen, die zur
Abgeltung von Leistungen eines anderen Landes erfolgen, bietet die
Vereinbarung Uber Gegenseitigkeit beim Besuch von Schulen in &ffent-
licher Tr&gerschaft zwischen den Regierungen der Lander Berlin und
Brandenburg vom 21. November 1997." GemaR § 3 Abs. 1 der Vereinba-
rung zahlt das Land Brandenmburg an das Land Berlin zur Abgeltung von
Mehraufwendungen (die Berlin durch die Schiiler aus Brandenburg ent-
stehen) einen einmaligen Betrag von drei Mio. DM und fiir die Jahre
1998 bis 2001 jewelils einen jahrlichen Pauschalbetrag von sieben Mio.
DM. Ein Versto® gegen Art. 104a Abs. 1 GG kann in dieser Vereinbarung
nicht gesehen werden, da die zu zahlenden Betrage keine Zuschiisse zum
Landeshaushalt sind, die den Empfianger allgemein besser stellen sol-
len, sondern einen finanziellen Ausgleich des einen Landes far die
tatséchlichen Leistungen des anderen Landes darstellen.

Ahnlich wire auch ein der IVH bzw. IUV entsprechender Vertrag
zwischen allen Bundesléndern fiber Ausgleichszahlungen fir Studierende
zu bewerten. Hierdurch wirde kein Land in die Rolle eines bloRen
Leistungsempfangers geraten, sondern es wire eine Gegenseitigkeit der
Leistungen gewdhrleistet. Da alle L&nder Hochschulen unterhalten,
befindet sich UOberdies jedes Land, das einer solchen Vereinbarung
beitritt, theoretisch in der Rolle des potentiellen Zahlungsempfan-
gers. Die Lé&nder, die bei einer Saldierung Ausgleichsbetrige leisten,
férdern dadurch nicht einseitig die Empfangerlander, sondern erbrin-
gen ein Entgelt flr die Studienplitze, die ihren Landeskindern von
den Empféngerlandern zur Verflgung gestellt werden. Dies bedeutet
eine zulassige Form der Kooperation, durch welche die eigenstandige
Aufgabenerfillung der L&nder nicht tangiert wird. Eine gsolche Rege-
lung wire also mit Art. 104a Abs. 1 GG vereinbar.

C. Vereinbarkeit mit Art. 109 Abs. 1 GG

Problematisch kénnte ein mit der IVH bzw. IUV vergleichbarer
Staatsvertrag im Hinblick auf Art. 109 Abs. 1 GG sein. Diese



Vorschrift hat folgenden Wortlaut:

Bund und Linder gind ihrer Haushaltswirtschaft selbstdndig und
voneinander unabhdngig.

Art. 109 Abs. 1 GG bezieht sich nicht nur auf das Verhiltnis
zwischen Bund und L&ndern, sondern auch auf das gegenseitige Verhalt-
nis der Lénder zueinander.' Die Vorschrift gewadhrleistet die Unab-
hangigkeit und Selbstandigkeit der Haushaltswirtschaft von Bund und
Landern, um deren politische Eigenstandigkeit zu sichern.® Der
Begriff der Haushaltswirtschaft in Art. 109 Abs. 1 GG ist dabei
umfassend zu verstehen und beinhaltet die Gesamtheit der auf die

Ausgaben und Einnahmen eines Haushaltstrigers bezogenen Vorgange.'*

Die finanziellen Zuwendungen, die ggf. als Ausgleich fir aufer-
halb des eigenen Landes studierende Landeskinder erfolgen mifdten,
kdnnten unter diesem Aspekt unzulissige Eingriffe in fremde Haushalte
bedeuten. Einer solchen Auffassung wirde jedoch eine Uberinterpreta-
tion des Art. 109 Abs. 1 GG zugrunde liegen. Die Unabhéhgigkeit und
Selbstandigkeit der Haushaltswirtschaft der Lander in der Bundesrepu-
blik Deutschland bedeutet nicht, daf den Landern damit jegliche
Koopération, die mittels Finanzzuweisungen erfolgt, untersagt ist,
selbst wenn im konkreten Fall ihre Unabhangigkeit hierdurch nicht
bertGhrt wird. Auch unter Berlcksichtigung von Art. 109 Abs. 1 GG ist
somit die gemeinsame Finanzierung von Lénderaufgaben, die mehrere
Lander betreffen, oder der Unterhalt gemeinsamer Einrichtungen
zuldssig." Insbesondere laft sich aus dieser Norm kein Verbot von
Zahlungen mit Entgeltcharakter herleiten', da derartige Leistungen
nicht geeignet sind, die Unabhéngigkeit des Empfangerlandes zu beein-
trachtigen, sondern lediglich eine Ausgleichsfunktion haben.

Folglich kann eine Vereinbarung zwischen den Landern mit dem
Inhalt, wechselseitig Ausgleichszahlungen fur die Inanspruchnahme wvon
Studienplatzen zu leisten, nicht als VerstoR gegen das Gebot der
selbstandigen und unabhingigen Haushaltswirtschaft i.S.d. Art. 109
Abs. 1 GG angesehen werden.



D. Vereinbarkeit mit dem Lénderfinanzausgleich i.S.d. Art. 107
Abs. 2 GG

Zu erwdgen ist weiterhin, ob ein mit der IVH bzw. IUV vergleich-
barer Staatsvertrag mit dem Landerfinanzausgleich (Verteilung des
Steueraufkommens unter den L&ndern) nach Maf3gabe des Art. 107 Abs. 2
GG vereinbar ware. Die Vorschrift lautet:

Durch das Gesetz ist sicherzustellen, daf die unterschiedliche
Finanzkraft der Lidnder angemessen ausgeglichen wird; hierbei
sind die Finanzkraft und der Finanzbedarf der Gemeinden
(Gemeindeverbdnde) zu berilicksichtigen. Die Voraussetzungen flr
die Ausgleichsanspriiche der ausgleichsberechtigten Linder und
fir die Ausgleichsverbindlichkeiten der ausgleichspflichtigen
Lénder sowie die MaBstdbe fir die HShe der Ausgleichsleistungen
sind in dem Gesetz zu bestimmen. Es kann auch bestimmen, daf der
Bund aus seinen Mitteln leistungsschwachen Lindern Zuweisungen
zur ergdnzenden Deckung ihres allgemeinen Finanzbedarfs (Ergén-
zungszuwelsungen) gewdhrt.

Bei dem in Art. 107 Abs. 2 GG angesprochenen Gesetz handelt es
sich um das Finanzausgleichsgesetz'’. Der durch seine Vorschriften
naher geregelte Finanzausgleich hat gemdR Art. 107 Abs. 2 Satz 1
Halbsatz 1 GG den Zweck, Unterschiede in der Finanzkraft der Lander
angemessen auszugleichen. Hierdurch erfolgt in gewissem Umfang eine
Korrektur der Steuerverteilung gemdf Art. 106 Abs. 1, 2 und 3,

Art. 107 Abs. 1 GG, soweit sie zu unangemessenen Ergebnissen fiithrt.'®
Ein angemessener Ausgleich i.S.d. Art. 107 Abs. 2 Satz 1 GG liegt
vor, wenn einerseits in allen Landern die finanziellen Voraussetzun-
gen fiGr eine selbstandige Haushaltsflhrung und fir annadhernd wert-
gleiche Lebensverhaltnisse geschaffen werden, andererseits aber eine
Nivellierung der L&nderfinanzen vermieden wird."?

Art. 107 Abs. 2 GG enthilt fir dem allgemeinen Finanzausgleich
unter den Landern dienende Finanzzuweisungen eine abschliefende
Regelung.®® Der Finanzausgleich wird dadurch dem freien Aushandeln
der Beteiligten entzogen.?' Eine Vereinbarung tber Ausgleichszuwei-

sungen fur Studierende kénnte unter diesem Aspekt unzuléssig sein.
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Jedoch ist der Finanzausgleich i.S.d. Art. 107 Abs. 2 GG nur insoweit
als abschliefend anzusehen, als es um zweckfreie Leistungen geht, die
zugunsten der allgemeinen Deckungsmittel leistungsschwicherer Lander
erbracht werden.?? Dagegen wird mit Leistungen, die im Rahmen der
foderalen Kooperationen zu einem bestimmten Zweck erfolgen, der Rege-
lungsbereich von Art. 107 Abs. 2 GG nicht berlihrt, da sie keine Aus-
gleichsfunktionen bezliglich der unterschiedlichen Finanzkraft der
Lander erflillen. Anders kann dies lediglich in F&llen zu beurteilen

sein, in denen zwar formal eine Zweckbindung vorliegt, tats&chlich

Jjedoch Auswirkungen auf die finanzielle Ausstattung der Lander
erzielt werden sollen. Ein Indiz hierfir kann etwa die am Sachzweck
gemessen ungewdhnliche Hohe einer Leistung sein.?® Werden Finanzzu-
weisungen hingegen in angemessener Hdhe als Ausgleich flur Gegenlei-
stungen anderer Lander vereinbart, so kann darin keine Umgehung von
Art. 107 Abs. 2 GG gesehen werden, da die entsprechenden Zahlungen
unabhangig von der finanziellen Leistungsfahigkeit der L&nder erfol-
gen. Als Resultat einer Vereinbarung Uber Ausgleichszahlungen fur
Studierende wlre es durchaus mdglich, daR ein finanzschwaches Land
einem finanziell st&rkeren Land einen Ausgleich fiir die Inanspruch-
nahme wvon Studienplatzen zu gewdhren hatte. DaR durch eine solche,
auf Gegenseitigkeit ausgerichtete Vereinbarung der Landerfinanzaus-

gleich unterlaufen wird, kann nicht angenommen werden.

Ein mit der IVH bzw. IUV vergleichbarer Staatsvertrag ware daher
mit dem Landerfinanzausgleich i.S.d. Art. 107 Abs. 2 GG vereinbar.

E. Ergebnis

Ein Staatsvertrag zwischen den L&ndern der Bundesrepublik
Deutschland, der seinem Inhalt nach mit der IVH bzw. IUV vergleichbar
ware, wirde weder gegen den Grundsatz der Konnexitdt gemdR Art. 104a
Abs. 1 GG noch gegen den Grundsatz der haushaltswirtschaftlichen
Selbstandigkeit der Lander (Art. 109 Abs. 1 GG) verstofen. Er ware
auch mit dem L&nderfinanzausgleich i.S.d. Art. 107 Abs. 2 GG verein-
bar. Sonstige verfassungsrechtliche Hindernisse, die einer entspre-

chenden Vereinbarung entgegenstehen kénnten, sind - jedenfalls im
Verh&ltnis der Lander zueinander - nicht ersichtlich.

b"" - L{/;Jﬁj—q,m
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