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GUTACHTEN

Gegenstand des vorliegenden Rechtsgutachtens sind die verfassungsrechtlichen Rah-
menbedingungen fir eine Beteiligung des Bundes an den Finanzierungslasten, die die
deutschen Seehéfen zulasten der Kistenlander begriinden.

A.  Ausgangslage und Gutachtenauftrag

l. Sach- und Rechtslage

1. Sachverhalt

Die von der Bundesregierung im Jahr 2024 vorgelegte Nationale Hafenstrategie flr die
See- und Binnenhafen zéhlt in Deutschland 20 Seehédfen an Nord- und Ostsee.

BT-Drs. 20/10900, S. 4.

Diese liegen auf dem Gebiet der finf Kustenlander Bremen, Hamburg, Mecklenburg-
Vorpommern, Niedersachsen sowie Schleswig-Holstein. In der Hand dieser L&nder
oder von ihnen gesetzlich beauftragter Stellen liegt ganz Giberwiegend auch der Betrieb
der Hafeninfrastrukturen dieser Seehafen.

In den Seehéfen ist in den zurtickliegenden Jahren ein sehr erheblicher Sanierungsbe-
darf entstanden. Der Zentralverband der deutschen Seehafenbetriebe (ZDS) kommt in
einem Positionspapier vom 23. Juni 2025 auf der Grundlage einer Abfrage bei seinen
Mitgliedsunternehmen auf einen prioritaren, mittelfristigen Investitionsbedarf in Héhe
von rund 15 Mrd. Euro.

ZDS, Konkrete Finanzierungsbedarfe der deutschen Seehafenbetriebe, abrufbar
unter: https://zds-seehaefen.de/wp-content/uploads/2023/06/ZDS-Position-Inf-
rastrukturfinanzierung.pdf (abgerufen am 14. Juli 2026).

Diese Annahme eines sehr erheblichen Investitionsbedarfs ist — soweit ersichtlich —
allseits unbestritten. Ihr haben sich sowohl die CDU- wie auch die SPD-Fraktionen der
norddeutschen Landesparlamente in Positionspapieren angeschlossen, und sie wird im
politischen Raum auch vom Bund und von den anderen Landern geteilt.

Dabei kommt den Seehéfen, wie die Bundesregierung in ihrer Nationalen Hafenstrate-
gie fur die See- und Binnenhéafen festgestellt hat, in verschiedenen Hinsichten nationale
Bedeutung zu. Hervorgehoben werden zunédchst und vor allem die wirtschaftliche Be-
deutung,


https://zds-seehaefen.de/wp-content/uploads/2023/06/ZDS-Position-Infrastrukturfinanzierung.pdf
https://zds-seehaefen.de/wp-content/uploads/2023/06/ZDS-Position-Infrastrukturfinanzierung.pdf
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BT-Drs. 20/10900, S. 4: ,,Im Gegensatz zu den USA und China, die tber grofie
Heimatmarkte verfiigen, hangt der Erfolg deutscher Unternehmen jedoch maR-
geblich vom Import von Rohstoffen und Vorprodukten sowie vom Export von
Gutern ab. Die deutschen See- und Binnenhé&fen haben als Knotenpunkte der
maritimen und kontinentalen Lieferketten eine sehr hohe wirtschaftliche und
strategische Bedeutung. Sie versorgen Deutschland und Teile Europas, ermdg-
lichen den wichtigen Aufenhandel und bilden damit eine unverzichtbare
Grundlage fir unseren Wohlstand. ... Mehrere Hundert Hafenunternehmen er-
ledigen den Umschlag, die Lagerung und den Weitertransport von Gitern. See-
und Binnenhé&fen verkniipfen verschiedene Verkehrstrager fir den Gdter- und
Warenverkehr und sichern so die Versorgung von Industrie, Handel und Bevol-
kerung.*

sodann die verteidigungspolitische Relevanz

BT-Drs. 20/10900, S. 4: ,,Zu Zwecken der Landes- und Bundnisverteidigung,
insbesondere im Krisen-, Spannungs- und Verteidigungsfall, sind Héfen ein
entscheidender Teil der VVerkehrsinfrastruktur, der einerseits zur Aufrechterhal-
tung des regulé@ren und ungehinderten Verkehrsflusses sowie Umschlags von
zivilen Gltern beitréagt, andererseits fur die Verlegung von Personal und Mate-
rial der Bundeswehr und verbiindeter Streitkrafte zwingend erforderlich ist. Da-
her kommt ihnen vor dem Hintergrund der aktuellen sicherheitspolitischen
Lage, aber auch fiir die langfristige nationale Resilienz im Bundnis, eine beson-
dere Bedeutung zu.*

und schliellich ihr energiepolitischer Stellenwert.

BT-Drs. 20/10900, S. 4: ,.Ein Ausbau der deutschen Seehéfen, abgestimmt auf
die vielféltigen Bedarfe und notwendigen Funktionen fur die Energiewende-
Technologien, ist somit ein zentrales Ziel der Nationalen Hafenstrategie.*

2. Entwicklung der bundesstaatlichen Mitfinanzierung der Seehafenlasten

Dieser nationalen Bedeutung korrespondiert, dass — wie auch das Bundesverfassungs-
gericht in seiner ersten grof3en Finanzausgleichsentscheidung vom 24. Juni 1986 fest-
gestellt hat —

BVerfGE 72, 330 (413): Die Berucksichtigung der Sonderbelastungen aus der
Unterhaltung und Erneuerung von Seehifen ,,ist traditioneller Bestandteil der
Regelung des Finanzausgleichs zwischen den Landern im deutschen Finanzver-
fassungsrecht®.

die Kistenléander von den bei ihnen anfallenden Sonderbelastungen aus der Unterhal-
tung und Erneuerung ihrer Seehéfen seit der Weimarer Zeit in unterschiedlicher Form,
jedoch ununterbrochen bundesstaatliche Entlastung erfahren haben.
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Schon nach dem Finanzausgleichsgesetz von 1923 konnten Reichszuschiisse gezahlt
werden, wenn Lander oder Gemeinden Unternehmungen auf wirtschaftlichem Gebiet
betrieben, deren Bedeutung sich auf das ganze Reichsgebiet oder auf einen gréReren
Teil des Reichs Uber die Grenzen eines Landes hinaus erstreckte. Auf dieser Grundlage
erhielten Bremen und Hamburg, deren Héfen als solche Unternehmungen galten,
zweckgebundene Zuschisse des Reichs in Hohe von 50 % der aus den Haushalten Bre-
mens und Hamburgs getragenen Hafenkosten.

Vgl. Korioth, Der Finanzausgleich zwischen Bund und Léandern, 1997, S. 599
Fn. 632; Wieland, Gutachten zur Neugestaltung der Finanzbeziehungen zur
Starkung des Foderalismus im vereinten Deutschland unter besonderer Bertick-
sichtigung des Landes Bremen, in; Der Senator fur Finanzen der Freien Hanse-
stadt Bremen (Hrsg.), Neuordnung des Finanzausgleichs zwischen Bund und
Landern und ihre Auswirkungen auf das Land Bremen, 1993, S. 161 (168).

Spéter wurden diese vertikalen Zahlungen des Reiches in das System der Reichstber-
weisungssteuern integriert, indem Bremen und Hamburg bei den Uberweisungen aus
den Reichssteuern, insbesondere der Einkommensteuer, mit Ricksicht auf die Hafen-
lasten beglinstigt wurden.

Vgl. Peffekoven, Beriicksichtigung der Seehafenlasten im Lénderfinanzaus-
gleich?, FinArch 1988, 397 (399 1.).

Nachdem auch unter dem Grundgesetz zunéchst der Bund die Seehafenlasten der Han-
sestadte Bremen und Hamburg weiterhin in Form von vertikalen Zuweisungen bezu-
schusst hatte, ging mit dem Finanzausgleichsgesetz 1950 — unter expliziter Anerken-
nung der Notwendigkeit einer bundesstaatlichen Mitfinanzierung der den Kistenlén-
dern, damals namentlich Bremen und Hamburg entstehenden Finanzierungslasten —

Vgl. BT-Drs. 1/1634, S. 22: ,,Um die Leistungsfahigkeit der Seehifen zu si-
chern, wenden Bremen und Hamburg betrachtliche Mittel auf, deren wirtschaft-
liche Nutzenwirkung nicht allein den Hansestadten, sondern allen Landern des
Bundesgebietes zugute kommt.*

die Mitfinanzierung der Seehafenlasten auf die Landergesamtheit im Rahmen des ho-
rizontalen Finanzausgleichs tiber. Im Finanzausgleichsgesetz 1950 wurden die Lasten
der Hansestédte Bremen und Hamburg aus der Unterhaltung ihrer Seehéfen gesondert
angesetzt. Von 1955 bis 1957 wurden die Hafenlasten der Lander Bremen und Ham-
burg im Finanzausgleich durch eine 5 %ige Kirzung ihrer Steuereinnahmen beriick-
sichtigt. Ab dem Finanzausgleichsgesetz 1958 erfolgte die Abgeltung der Sonderbelas-
tungen fur die Unterhaltung der Seehé&fen — unter Erstreckung auf den niederséchsi-
schen Hafen Emden — wieder durch die Anrechnung bestimmter absoluter Betrage.
Dies setzte sich nach der Finanzreform von 1969 fort; das Finanzausgleichsgesetz sah
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bestimmte Abgeltungsbetrége vor, die zum Ausgleich der Sonderbelastungen, die den
Landern Bremen, Hamburg und Niedersachsen aus der Unterhaltung und Erneuerung
ihrer Seehéfen erwachsen, von deren Steuereinnahmen abgesetzt wurden. Im Jahr 1987
wurden die Betréage fir alle begunstigten Lander angehoben und damit der jeweiligen
tatsachlichen Entwicklung der Nettohafenlasten angepasst. Nach der Integration der
neuen Bundeslander in den Finanzausgleich wurde seit 1995 auch fur das Land Meck-
lenburg-Vorpommern mit Ricksicht auf den Seehafen Rostock ein Absetzungsbetrag
bei der Ermittlung der Finanzkraft vorgesehen.

Diese Berticksichtigung der Seehafenlasten im horizontalen Finanzausgleich ist 1986,
1992 und 1999 zum Gegenstand bundesverfassungsgerichtlicher Normenkontrollver-
fahren geworden. In seiner Finanzausgleichsentscheidung vom 24. Juni 1986 stellte das
Bundesverfassungsgericht fest, die Abgeltung von Sonderbelastungen aus der Unter-
haltung und Erneuerung von Seehifen sei ,,ununterbrochen Bestandteil der Regelung
des Finanzausgleichs zwischen den Landern im deutschen Finanzverfassungsrecht™ ge-
wesen; durch diese Uber 60jahrige Tradition der Beriicksichtigung von Hafenlasten im
Landerfinanzausgleich sah es den Gesetzgeber im Rahmen seiner Gestaltungs- und Ab-
grenzungsbefugnis legitimiert, bei der Bestimmung der Finanzkraft gemaR Art. 107
Abs. 2 Satz 1 G die Belastungen der Lander aus der Unterhaltung und Erneuerung ihrer
Seehafen anders als sonstige Sonderbedarfe einzelner Lander jeweils angemessen zu
bertcksichtigen.

BVerfGE 72, 330 (413 f.).

Auch in der nachfolgenden Entscheidung vom 27. Mai 1992 sah das Gericht den Ge-
setzgeber nicht verpflichtet, aber aus historischen Grunden grundsatzlich berechtigt,
von dem grundsétzlichen Verbot der Berlcksichtigung von Sonderlasten bei der Er-
mittlung der Finanzkraft bei den Sonderbelastungen aus der Unterhaltung und Erneue-
rung der Seehéfen eine Ausnahme zu machen; allein die ndhere Ausgestaltung hat das
Gericht mit Blick auf die unvollstdndige Entlastung der Kistenlander von den Seeha-
fenlasten naher erortert.

BVerfGE 86, 148 (236 ff.).

In seinem Urteil vom 11. November 1999 hat das Gericht — ausgehend von der allge-
meinen Annahme, der Gesetzgeber misse die nicht unmittelbar vollziehbaren verfas-
sungsrechtlichen MaRstabe durch ein ihn selbst bindendes Mal3stédbegesetz konkretisie-
ren und erganzen, weshalb das Finanzausgleichsgesetz nur noch als Ubergangsrecht
anwendbar sei —

BVerfGE 101, 158 (214 f.).



5

beméngelt, dass das Finanzausgleichsgesetz eine zureichende Rechtfertigung flr die
ausnahmsweise Berlicksichtigung der Sonderbelastung aus der Unterhaltung und Er-
neuerung der Seehafen vermissen lasse; sollte damit einem wegen der geographischen
Lage nur Kustenlander belastendem Mehrbedarf Rechnung getragen werden, miisse
gepruft werden, ob &hnliche, dann ebenfalls zu berilicksichtigende Mehrbedarfe existie-
ren.

BVerfGE 101, 158 (229).

In der Folge ist im Zuge der — durch das Bundesverfassungsgericht aufgegebenen —
Beratungen Uber das Mal3stabegesetz und das auf seiner Grundlage zu erlassende Fi-
nanzausgleichsgesetz die Berlicksichtigung der Seehafenlasten im bundesstaatlichen
Finanzausgleich aufgegeben worden; das als Art. 5 des Solidarpaktfortfiihrungsgeset-
zes beschlossene neue Finanzausgleichsgesetz vom 20. Dezember 2001, das zum 1.
Januar 2005 in Kraft getreten ist, enthélt keine solche Regelung mehr.,

Vol. Art. 5, 12 Abs. 2 Gesetz zur Fortfuhrung des Solidarpaktes, zur Neuord-
nung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs und zur Abwicklung des Fonds
,Deutsche Einheit* (Solidarpaktfortfiihrungsgesetz — SFG) v. 20. Dez. 2001,
BGBI. | S. 3955.

Zugleich ist das Gesetz uber Finanzhilfen des Bundes nach Artikel 104a Abs. 4 des
Grundgesetzes an die Lander Bremen, Hamburg, Mecklenburg-Vorpommern, Nieder-
sachsen sowie Schleswig-Holstein fiir Seehédfen (im Folgenden auch abgek.: Seehafen-
finanzierungsgesetz)

Art. 9, 12 Abs. 2 SFG v. 20. Dez. 2001, BGBI. I S. 3955.

beschlossen und ebenfalls zum 1. Januar 2005 in Kraft gesetzt worden. Gestutzt auf
Art. 104a Abs. 4 GG a.F. sah es nunmehr — zunéchst befristet bis 2019 — Bundesinves-
titionshilfen an die genannten Lander flr besonders bedeutsame Investitionen im Be-
reich der Seehéfen, insbesondere fiir MalRnahmen zur Verbesserung der wirtschaftli-
chen Infrastruktur von Seehafen wie den Bau oder Ausbau von Hafenanlagen, von Ver-
kehrswegen und 6ffentlichen Verkehrsflachen, in Hohe von 38,346 Mio. Euro/Jahr vor.
In der Foderalismusreform I des Jahres 2006 wurde Art. 104a Abs. 4 GG a.F. mit Wir-
kung ab dem 1. September 2006 durch Art. 104b GG ersetzt, der nunmehr Bundesin-
vestitionshilfen grundsétzlich vom Vorliegen einer Bundesgesetzgebungskompetenz
abhéngig macht. Weil er deswegen die kiinftige Gewahrung der Seehafeninvestitions-
hilfen nicht mehr flr zul&ssig ansah,

Vgl. allgemein zu Art. 125¢ GG als Ubergangs- und Folgeregelung fiir das
Recht u.a. des entfallenen Art. 104a Abs. 4 GG a.F. BT-Drs. 16/813, S. 21.
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hat der verfassungsandernde Gesetzgeber diese Neuregelung flankiert durch Art. 125¢
Abs. 2 S. 2 GG. Dieser lautete in seiner Ursprungsfassung wie folgt:

., Die nach Artikel 104a Abs. 4 in der bis zum 1. September 2006 geltenden
Fassung in den Bereichen der Gemeindeverkehrsfinanzierung und der sozialen
Wohnraumforderung geschaffenen Regelungen gelten bis zum 31. Dezember
2006 fort. 2Die im Bereich der Gemeindeverkehrsfinanzierung fiir die besonde-
ren Programme nach 8§ 6 Abs. 1 des Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetzes
sowie die sonstigen nach Artikel 104a Abs. 4 in der bis zum 1. September 2006
geltenden Fassung geschaffenen Regelungen gelten bis zum 31. Dezember
2019 fort, soweit nicht ein fruherer Zeitpunkt fur das Aulerkrafttreten bestimmt
ist oder wird.*

Unter die in Art. 125¢c Abs. 2 S. 2 GG genannten, nach Art. 104a Abs. 4 in der bis zum
1. September 2006 geltenden Fassung geschaffenen Regelungen fiel auch das Gesetz
uber Finanzhilfen des Bundes an die Lander Bremen, Hamburg, Mecklenburg-Vor-
pommern, Niedersachsen sowie Schleswig-Holstein fur Seehafen, das danach bis zum
31. Dezember 2019, vorbehaltlich der Bestimmung eines friiheren Zeitpunktes, fort-
galt.

Zur vorstehend beschriebenen Verfassungséanderung vgl. Art. 1 Nr. 16b, 17, 22
sowie zum Inkrafttreten Art. 2 des 52. Gesetzes zur Anderung des Grundgeset-
zes v. 28. Aug. 2006, BGBI. | S. 2034.

Im Zuge der Verhandlungen uber die Neuregelung des bundesstaatlichen Finanzaus-
gleichs ab 2020 haben sich die die Regierungschefinnen und Regierungschefs von
Bund und Landern in ihrem Beschluss vom 14. Oktober 2016 auch auf die Fortfiihrung
dieser Hilfen verstandigt.

Konferenz der Regierungschefinnen und Regierungschefs von Bund und L&n-
dern am 14. Oktober 2016 in Berlin, Beschluss. Neuregelung des bundesstaat-
lichen Finanzausgleichssystems ab 2020 (abrufbar unter www.mf.niedersach-
sen.de/download/115946/Beschluss_zur_Neuregelung_des_bundesstaatli-
chen_Finanzausgleichssystems_ab_2020.pdf&ved=2ahUKEwjkkdXn_by-
RAXV1gfOHHWY3JQUQFNoECBgQAQ&usg=A0vVaw0tgmfzFvODQck9H
wgmpmSO; abgerufen am 14. Juli 2026); ,,Die Instrumente, die helfen, regio-
nale Ungleichgewichte unter den Landern auszutarieren (SOBEZ fiir Kosten der
politischen Fuhrung, SoBEZ fir strukturelle Arbeitslosigkeit, Finanzierungs-
hilfen zur Abgeltung der Hafenlasten) werden fortgefiihrt.«

Der Umsetzung dieses Beschlusses diente das verfassungsédndernde Gesetz vom 13.
Juli 2017, in Kraft seit dem 20. Juli 2017.

Art. 1 Nr. 9 lit. a des Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes vom 13 Juli
2017, BGBI. | S. 2347. Zur ausdriicklich erklarten Absicht der Umsetzung des


http://www.mf.niedersachsen.de/download/115946/Beschluss_zur_Neuregelung_des_bundesstaatlichen_Finanzausgleichssystems_ab_2020.pdf&ved=2ahUKEwjkkdXn_byRAxV1gf0HHWy3JQUQFnoECBgQAQ&usg=AOvVaw0tgmfzFv9DQck9HwqmpmSO
http://www.mf.niedersachsen.de/download/115946/Beschluss_zur_Neuregelung_des_bundesstaatlichen_Finanzausgleichssystems_ab_2020.pdf&ved=2ahUKEwjkkdXn_byRAxV1gf0HHWy3JQUQFnoECBgQAQ&usg=AOvVaw0tgmfzFv9DQck9HwqmpmSO
http://www.mf.niedersachsen.de/download/115946/Beschluss_zur_Neuregelung_des_bundesstaatlichen_Finanzausgleichssystems_ab_2020.pdf&ved=2ahUKEwjkkdXn_byRAxV1gf0HHWy3JQUQFnoECBgQAQ&usg=AOvVaw0tgmfzFv9DQck9HwqmpmSO
http://www.mf.niedersachsen.de/download/115946/Beschluss_zur_Neuregelung_des_bundesstaatlichen_Finanzausgleichssystems_ab_2020.pdf&ved=2ahUKEwjkkdXn_byRAxV1gf0HHWy3JQUQFnoECBgQAQ&usg=AOvVaw0tgmfzFv9DQck9HwqmpmSO
http://www.mf.niedersachsen.de/download/115946/Beschluss_zur_Neuregelung_des_bundesstaatlichen_Finanzausgleichssystems_ab_2020.pdf&ved=2ahUKEwjkkdXn_byRAxV1gf0HHWy3JQUQFnoECBgQAQ&usg=AOvVaw0tgmfzFv9DQck9HwqmpmSO
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Beschlusses der Regierungschefinnen und Regierungschefs vgl. BT-Drs.
18/11131, S. 1.

Art. 125¢ Abs. 2 S. 2 GG erhielt dadurch folgende geénderte Fassung:

,2Die im Bereich der Gemeindeverkehrsfinanzierung fiir die besonderen Pro-
gramme nach 8 6 Absatz 1 des Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetzes sowie
die mit dem Gesetz lber Finanzhilfen des Bundes nach Artikel 104a Absatz 4
des Grundgesetzes an die Lander Bremen, Hamburg, Mecklenburg-Vorpom-
mern, Niedersachsen sowie Schleswig-Holstein fiir Seeh&fen vom 20. Dezem-
ber 2001 nach Artikel 104a Absatz 4 in der bis zum 1. September 2006 gelten-
den Fassung geschaffenen Regelungen gelten bis zu ihrer Aufhebung fort.

Wéhrend die bis dahin von Art. 125¢ Abs.2 S.2 GG a.F. erfassten weiteren nach
Art. 104a GG a.F. geschaffenen Regelungen nunmehr in Art. 125c Abs. 2 S. 4 GG ge-
regelt sind, ist in Art. 125¢ Abs. 2 S. 2 GG zum einen das — auch zuvor schon erfasste
— Seehafenfinanzierungsgesetz ausdriicklich genannt; zum anderen ist fur dieses die
friihere Befristung der Fortgeltung auf den 31. Dezember 2019 entfallen. Nachfolgend
sind auf einfachrechtlicher Ebene in § 1 Abs. 1 des Gesetzes (ber Finanzhilfen des
Bundes nach Artikel 104a Abs. 4 des Grundgesetzes an die Lander Bremen, Hamburg,
Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen sowie Schleswig-Holstein fir Seehafen
vom 20. Dezember 2001 die Worter ,,bis zum Jahr 2019 gestrichen worden.

Art. 3 des Gesetzes zur Neuregelung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs-
systems ab dem Jahr 2020 und zur Anderung haushaltsrechtlicher Vorschriften
v. 14. Aug. 2017, BGBI. | S. 3122.

Das ist der bis heute bestehende Rechtszustand. Auf der Grundlage des Art. 125c
Abs. 2 S. 2 GG und des danach fortgeltenden Seehafenfinanzierungsgesetzes gewahrt
der Bund den Kdstenlandern zeitlich unbefristet bis zur Aufhebung des Gesetzes eine
Bundesfinanzhilfe in Hohe von 38,346 Mio. Euro/Jahr fiir besonders bedeutsame In-
vestitionen im Bereich der Seehéfen, insbesondere fur Malinahmen zur Verbesserung
der wirtschaftlichen Infrastruktur von Seeh&fen wie den Bau oder Ausbau von Hafen-
anlagen, von Verkehrswegen und 6ffentlichen Verkehrsflachen.

Il.  Untersuchungsauftrag

Nach weithin geteilter Auffassung wird diese aktuell gewahrte Investitionsforderung
durch den Bund der nationalen Bedeutung der Seehafen und dem Forderbedarf auf
Grund des aufgelaufenen Investitionsbedarfs nicht gerecht. Hiervon ausgehend soll das
vorliegende Rechtsgutachten die rechtlichen, insbesondere verfassungsrechtlichen
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Madglichkeiten einer erweiterten Entlastung der Kustenlander von ihren Hafenlasten
durch den Bund untersuchen.

B.  Rechtsgutachtliche Uberlegungen

Die deutschen Seehéfen sind, soweit ihr Betrieb in staatlicher Verantwortung steht,

Zur Organisation der Héfen in Deutschland, insbes. zur Reichweite der staatli-
chen Verantwortung in Abgrenzung zur Hafenwirtschaft, vgl. Reiling, Hafen-
finanzierung als Kompetenzproblem, NordOR 2024, 471 (472).

Offentliche Einrichtungen im Sinne eines Bestands oder der Zusammenfassung perso-
neller und séchlicher Mittel.

BVerfGE 160, 1 Rn. 87, unter Verweis auf BVerwG, Urt. v. 19. Dez. 2017, 8
A 10/17 u.a. (juris), Rn. 36; VGH BW, Urt. v. 28. April 1997, 1 S 2007/96
(uris), Rn. 57 ff.

Als solche stehen sie in der Tragerschaft des jeweiligen Landes bzw. des landesrecht-
lich bestimmten Hafentréagers.

Vgl. — mit Blick auf das Recht zur Bestimmung des Widmungsumfangs —-BVer-
fGE 160, 1 Rn. 87, unter Verweis u.a. auf Miller, Die Einziehung von 6ffentli-
chen Binnenhafen unter besonderer Beruicksichtigung nordrhein-westfalischer
Verhaltnisse, in: Schlacke/Beaucamp/Schubert (Hrsg.), Infrastruktur-Recht.
Festschrift fur Wilfried Erbguth, 2019, S. 607 (626); Lagoni, Atomtransporte
im Hafen, NordOR 2012, 335 (336).

Nach dem in Art. 104a Abs. 1 GG statuierten Konnexitatsprinzip folgt der Verwal-
tungszustandigkeit die Tragung der sog. Zweckausgaben, und die sog. Verwaltungs-
ausgaben sind nach Art. 104a Abs. 5 S. 1 GG von der staatlichen Instanz zu tragen, bei
deren Behorden sie entstehen. Nach der bundesstaatlichen Lastenverteilung sind daher
die aus der Erflllung der staatlichen Aufgabe des Seehafenbetriebs folgenden finanzi-
ellen Lasten — grundsatzlich, vorbehaltlich evtl. eingreifender besonderer VVerwaltungs-
zustandigkeiten des Bundes fiir bestimmte Einzelaufgaben — von den jeweiligen Léan-
dern zu tragen. Hiervon ausgehend stellt sich die Frage nach den verfassungsrechtli-
chen Bedingungen, unter denen eine Mitfinanzierung dieser Lasten durch den Bund
maoglich ist. Dem hierauf gerichteten Untersuchungsauftrag gehen die nachfolgenden
rechtgutachtlichen Uberlegungen zunéchst auf der Grundlage der gegebenen Verfas-
sungsrechtslage nach und untersuchen die einfachrechtlichen Regelungsméglichkeiten
(dazu 1.); anschlieBend wird ergénzend erortert, welche Maoglichkeiten sich dem ver-
fassungsandernden Gesetzgeber bieten (dazu 11.).


https://www.juris.de/r3/document/NJRE000092110/format/xsl?oi=fG9yp5Y8nd&sourceP=%7B%22source%22%3A%22Link%22%7D
https://www.juris.de/r3/document/NJRE000092110/format/xsl/anchor/rd_57?oi=fG9yp5Y8nd&sourceP=%7B%22source%22%3A%22Link%22%7D
https://www.juris.de/r3/document/NJLU000785000/format/xsl?oi=fG9yp5Y8nd&sourceP=%7B%22source%22%3A%22Link%22%7D

9

l. Einfachrechtliche Regelungsmdglichkeiten

Ausgehend von der gegebenen Verfassungsrechtslage sind unterschiedliche Rege-
lungsansétze zu erwégen. Mdglicherweise kann der Bund auf der Ebene des bundes-
staatlichen Finanzausgleichs den Kistenldndern zusétzliche Finanzmittel zukommen
lassen, um ihnen die Tragung der ihnen obliegenden Seehafenlasten zu erleichtern
(dazu 1.). Ergénzend ist zu Uberlegen, welche Mdéglichkeiten der 2025 eingefuhrte, flr
einen begrenzten Zeitraum anwendbare Art. 143h GG er6ffnet bzw. erdffnet hat, indem
er ein kreditfinanziertes Sondervermdgen fiir (auf Bundesebene: zusatzliche) Investiti-
onen in die Infrastruktur zugelassen hat (dazu 2.). SchlielRlich bleibt auf der Ebene der
bundesstaatlichen Lastentragung zu erwagen, ob dem Bund eine besondere Befugnis
zur Mitfinanzierung der Landesaufgaben im Bereich der Seehafen in Gestalt einer Be-
fugnis zur Gewéhrung von Bundesinvestitionshilfen zukommt (dazu 3.).

1. Bund-Léander-Finanzausgleich

Bis zur Neuregelung durch das Solidarpaktfortfiihrungsgesetz vom 20. Dezember
2001, insoweit in Kraft seit dem 1. Januar 2005, ist — wie dargelegt —

Vgl. oben unter A. I. 2.

die Entlastung der Kustenlander von Seehafenlasten im Rahmen des bundesstaatlichen
Finanzausgleichs (Art. 107 GG) erfolgt.

a. Horizontaler Finanzausgleich

Bis Ende 2004 erfolgte diese Entlastung im horizontalen Finanzausgleich zwischen den
Landern. Das Finanzausgleichsgesetz sah zur Abgeltung der Sonderbelastungen der
Kistenlander aus der Unterhaltung und Erneuerung ihrer Seehafen bestimmte Abgel-
tungsbetrage vor, die bei der Ermittlung ihrer Finanzkraft von ihren Steuereinnahmen
abgesetzt wurden; das hatte zur Folge, dass die Kistenlander erhéhte Leistungen der
Geberlander zur Angleichung der Finanzkraft erhielten bzw. ggf. als Geberland verrin-
gerte Leistungen an Nehmerlénder zu erbringen hatten. Die so ausgestaltete, friiher
vom Bundesverfassungsgericht gebilligte Beteiligung der tbrigen L&nder an den Ha-
fenlasten der Kustenlander ist jedoch inzwischen unter einen erheblich gesteigerten
verfassungsrechtlichen und politischen Rechtfertigungsdruck geraten. Schon unter der
Geltung des alten Bund-Léander-Finanzausgleichs hat das Bundesverfassungsgericht
ihre verfassungsrechtliche Rechtfertigung in Frage gestellt.

Vgl. BVerfGE 101, 158 (229); vgl. dazu oben unter A. 1. 2.
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Seit ihrer Aufhebung und Ersetzung durch Bundesinvestitionshilfen durch das Solidar-
paktfortfihrungsgesetz im Jahr 2001 und seit der 2017 erfolgten, seit 2020 in Kraft
befindlichen Neuregelung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs, die keine Aus-
gleichsleistungen zwischen den Landern mehr, sondern nur noch Zu- und Abschldge
bei der Verteilung des Umsatzsteueraufkommen unter den Landern kennt, ist dieser
verfassungsrechtliche und politische Rechtfertigungsdruck so gesteigert, dass die Wie-
dereinfiihrung einer horizontalen Beteiligung an den Seehafenlasten im Finanzaus-
gleich nicht vorstellbar ist. Diese Option ist daher mit gutem Grund vom Gutachten-
auftrag nicht umfasst und daher hier nicht ndher zu untersuchen.

b. Vertikaler Finanzausgleich

In Erwégung zu ziehen bleibt im Rahmen des Finanzausgleichs eine vertikale Entlas-
tung der Kistenlédnder durch die Gewahrung von Sonderbedarfs-Bundesergéanzungszu-
weisungen (Art. 107 Abs. 2 S. 5 GG).

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts sind Sonderbedarfs-Bundes-
erganzungszuweisungen zulassig zum Ausgleich von Sonderbedarfen bzw. Sonderlas-
ten, die nicht in &hnlicher Hohe oder tUberhaupt nicht in allen Léndern zu leisten sind,
sondern nur in einem Land oder einer Gruppe von Landern anfallen und nicht auf den
vorangegangenen Stufen des Finanzausgleichs zu bertcksichtigen waren.

BVerfGE 116, 327 (384).

Mit Blick auf die friihere Regelung im horizontalen Finanzausgleich ist in den Hafen-
lasten ein solcher berticksichtigungsfahiger Sonderbedarf vom Bundesverfassungsge-
richt zun&chst anerkannt worden.

BVerfGE 72, 330 (413 f.); 86, 148 (236 ff.).

Auch wenn das Gericht dann in seinem Urteil vom 11. November 1999 eine zu-
reichende Rechtfertigung fur die ausnahmsweise Berlicksichtigung der Sonderbelas-
tung aus der Unterhaltung und Erneuerung der Seehéfen vermisst und eine zusatzliche
Prifung verlangt hat,

BVerfGE 101, 158 (229). Vgl. dazu oben unter A. 1. 2.

erscheint es vertretbar, bei den Kustenldndern einen Sonderbedarf im Hinblick auf die
ihnen obliegenden Seehafenlasten zu bejahen, der eine entsprechende Sonderbedarfs-
Bundeserganzungszuweisung rechtfertigen konnte.

Nach Art. 107 Abs. 2 S. 5 GG kommt die Gewahrung von Erganzungszuweisungen des
Bundes jedoch nur an leistungsschwache Lander in Betracht. Die hier vorausgesetzte



11

Leistungsschwéche eines Landes ergibt sich — insoweit abweichend von dem Begriff
der Finanzkraft in Art. 107 Abs. 2 S. 1 GG, der Bedarfsaspekte grundsatzlich nicht un-
mittelbar erfasst — aus der Relation seines Finanzaufkommens zu seinen allgemeinen
und besonderen Ausgabenlasten.

Vgl. BVerfGE 72, 330 (403); 101, 158 (233); 116, 327 (384).

Leistungsschwach und damit empfangsberechtigt ist ein Land nur dann, wenn es mit
den nach der Verteilung des Umsatzsteueraufkommens einschlieBlich der Zu- und Ab-
schldge (Art. 107 Abs.1 S. 4, Abs. 2 S. 2 GG) vorhandenen Finanzmitteln die ihm zu-
gewiesenen Aufgaben nicht erfiillen kann; die Leistungsschwéche kann ihren Grund
allgemein in Finanzkraftschwache oder auch in Sonderbedarfen bzw. Sonderlasten ha-
ben.

Vgl. BVerfGE 116, 327 (384), dort noch zu Art. 107 GG a.F.

Danach kann einem Land, das auch unter Beriicksichtigung eines anerkennenswerten
Sonderbedarfs keine unterdurchschnittliche Finanzkraft aufweist, eine Sonderbedarfs-
Bundeserganzungszuweisung nicht zugesprochen werden. Auch darf die Gewahrung
einer Sonderbedarfs-Bundeserganzungszuweisung nur ausnahmsweise dazu fihren,
dass das begunstigte Land danach eine tberdurchschnittliche Finanzkraft aufweist.

Vgl. BVerfGE 72, 330 (405); dem heute Rechnung tragend § 12 Abs. 2 Mal-
stdbegesetz (Mal3stG).

Aus diesem Grund erweist sich die Sonderbedarfs-Bundeserganzungszuweisung als In-
strument einer verlasslichen, dauerhaften Entlastung aller Kiistenlander von ihren Ha-
fenlasten als nicht tauglich.

Hinzu kommen verstarkend gewisse, aus Bundes- und aus Landerperspektive potentiell
nachteilige Eigenheiten der Sonderbedarfs-Bundeserganzungszuweisungen. Aus Bun-
desperspektive erscheint unginstig, dass die Bundeserganzungszuweisungen als allge-
meine Haushaltsmittel in den Landerhaushalt flieBen und Zweckbindungen und Kon-
trollen der Mittelverwendung nicht zulassen; das diirfte die Bereitschaft des Finanzaus-
gleichsgesetzgebers zu ihrer Gewahrung einschranken. Aus Landerperspektive wird
die Tauglichkeit als dauerhafte Mitfinanzierungsgrundlage dadurch relativiert, dass
nach 8 12 Mal3stG Sonderbedarfs-Bundeserganzungszuweisungen zu befristen und im
Regelfall degressiv auszugestalten, auBerdem in angemessenen Zeitabstdnden zu tber-
priifen sind.
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2. Sondervermogen Infrastruktur und Klimaneutralitat (Art. 143h GG)

Als — wenn auch nur temporér begrenzt zur Verfligung stehende — Grundlage einer
Mitfinanzierung des Bundes ist das gemal} Art. 143h GG errichtete Sondervermdégen
flr zusétzliche Investitionen in die Infrastruktur sowie zur Erreichung der Klimaneut-
ralitdt bis zum Jahr 2045 in den Blick zu nehmen. In diesem — durch den Bund kredit-
finanzierten — Sondervermdgen stehen insgesamt 500 Mrd. Euro fir Investitionen, die
innerhalb einer Laufzeit von 12 Jahren (Art. 143h Abs. 1 S. 4 GG) bewilligt werden
konnen,

Nach 8 11 Abs. 1 des Gesetzes zur Errichtung eines Sondervermdgens Infra-
struktur und Klimaneutralitat (SVIKG), der gemal? Art. 143h Abs.1 S. 6 GG
insoweit das Néhere regelt, durfen aus dem Sondervermdgen Investitionen fi-
nanziert werden, die bis zum Ablauf des 31. Dezember 2036 bewilligt werden.
Eine spatere Valutierung, erst recht ein spéterer Abschluss der geforderten In-
vestition oder eine spétere Inbetriebnahme des gefdrderten Investitionsguts ist
unschédlich; vgl. Reimer, in: Epping/Hillgruber, BeckOK GG (65. Ed.
01.03.2026), Art. 143h Rn. 21.

zur Verfugung. Mit Blick auf die mogliche Forderung von Investitionen in die Seeha-
feninfrastruktur ist zwischen dem Bundesanteil am Sondervermdgen (Art. 143h Abs. 1
GG) und dem Landeranteil (Art. 143h Abs. 2 GG) zu differenzieren.

a. Bundesanteil (Art. 143h Abs. 1 GG)

Eine bundesseitige Unterstiitzung kommt zundchst in Betracht unter Inanspruchnahme
der gemal Art. 143h Abs. 1 GG beim Bund nach Abzug des Landeranteils gemaR
Art. 143h Abs. 2 GG verbleibenden kreditfinanzierten Mittel in Hohe von 400 Mrd.
Euro, von denen 100 Mrd. Euro fir den Klima- und Transformationsfonds reserviert
sind (Art. 143h Abs. 1 S. 5 GG).

Keine grundsatzlichen Einschrankungen der Mitfinanzierungsmoglichkeiten des Bun-
des folgen daraus, dass aus dem beim Bund verbleibenden Anteil am Sondervermdgen
zusétzliche Investitionen in die Infrastruktur zu finanzieren sind (Art. 143h Abs.1 S. 1
GG). Uber den hier zugrunde gelegten Begriff der Investitionen besteht eine gewisse
Unsicherheit;

Nach der Gesetzentwurfsbegriindung in BT-Drs. 20/15096, S. 13, sollen insbe-
sondere erfasst sein Investitionen im Sinne des 8 10 Abs. 3 Nr. 2 S. 2 HGrG
(insbesondere Hauptgruppen 7 und 8 des Gruppierungsplans), nach dem Ge-
setzentwurf zum SIVKG, BT-Drs. 21/779, S. 11, insbesondere Investitionen im
Sinne von 8 13 Abs. 3 Nr. 2 S. 2 BHO; dies nimmt Bezug auf einen haushalts-
rechtlichen Investitionsbegriff, wie ihn BVerfGE 79, 311 (337) herangezogen
hatte. Erwégenswert erscheint angesichts der systematischen N&he auch eine


https://beck-2online-1beck-1de-1p2dlmnui0025.han.ub-bielefeld.de/?typ=reference&y=100&g=SVIKG&p=11
https://beck-2online-1beck-1de-1p2dlmnui0025.han.ub-bielefeld.de/?typ=reference&y=100&g=SVIKG&p=11&x=1
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Ubernahme des Investitionsbegriffs aus Art. 104b, 104c und 104d GG, der auf
Sachinvestitionen in dauerhafte, langlebige Anlageguter abstellt; vgl. Heller-
mann, in: Huber/VVoRkuhle, GG, Bd. 3, 8. Aufl. 2024, Art. 104b Rn. 26; im
Rahmen von Art. 143h GG ablehnend dazu, stattdessen auf einen wirtschafts-
wissenschaftlichen Investitionsbegriff verweisend Reimer, in: Epping/Hillgru-
ber, BeckOK GG (65. Ed. 01.03.2026), Art. 143h Rn. 9 f.

dessen ungeachtet wird die Finanzierung von Investitionen in die Seehafeninfrastruktur
problemlos mdglich sein. Der Begriff der Infrastruktur soll jede raumlich-geographi-
sche Struktur bezeichnen, die dem Gemeingebrauch, Sondernutzungen und/oder dem
Verwaltungsgebrauch gewidmet ist, und insbesondere auch die sog. Netzinfrastruktur,
u.a. auch ortsfeste Verkehrseinrichtungen wie Hafen umfassen.

Reimer, in: Epping/Hillgruber, BeckOK GG (65. Ed. 01.03.2026), Art. 143h
Rn. 12.

Zu beachten ist die in Art. 143h Abs. 1 S. 1 und 2 GG verlangte, in §4 Abs. 3 S. 1
SVIKG naher bestimmte Zusatzlichkeit der Investitionen.

Hinsichtlich des Bundesanteils ist zu jedoch beachten, dass die Bestimmung des
Art. 143h Abs. 1 GG eine haushaltsrechtliche Sonderbestimmung ist, indem sie die Er-
richtung eines Sondervermdgens zulésst, und eine staatschuldenrechtliche Sonderbe-
stimmung, indem sie dessen Kreditfinanzierung ohne Anrechnung auf die Kreditein-
nahmen im Rahmen der Schuldenbremse (Art. 109 Abs. 3, 115 Abs. 2 GG) vorsieht,
jedoch keine besondere (bundesstaatliche) Finanzierungskompetenz des Bundes be-
grindet. Die Finanzierungskompetenz folgt nach dem Konnexitatsprinzip des
Art. 104a Abs. 1 GG grundsatzlich der Aufgabenzustandigkeit im Sinne von Verwal-
tungs- oder Vollzugszusténdigkeit.

Hellermann, in: Huber/VVolRkuhle, GG, Bd. 3, 8. Aufl. 2024, Art. 104a Rn. 42
ff., 51.

Dies bleibt durch Art. 143h GG grundsatzlich unberihrt.

Dies bestatigt die Gesetzentwurfsbegriindung zu Art. 143h GG, BT-Drs.
20/15096, S. 13, ausdrucklich mit Blick die nach Art. 143h Abs. 2 GG gefor-
derten Investitionen der Lander.

Aus dem Bundesanteil am Sondervermdégen kénnen daher nur Investitionen finanziert
werden, deren Ausfiihrung im Aufgaben- und Zustandigkeitsbereich des Bundes liegt.

Vgl. entsprechend § 4 Abs. 1 SIVKG: ,,Aus dem Sondervermdgen werden in
den folgenden Bereichen zusatzliche Investitionen des Bundes in die Infrastruk-
tur innerhalb seiner Ausgabenzustandigkeit finanziert: ... 2. Verkehrsinfra-
struktur, ...“. Vgl. dazu die Gesetzentwurfsbegrindung, BT-Drs. 21/779, S. 11:
»Absatz 1 regelt, in welchen Bereichen der Bund aus dem Sondervermdgen


https://beck-2online-1beck-1de-1p2dlmnui0040.han.ub-bielefeld.de/?typ=reference&y=100&g=SVIKG&p=4
https://beck-2online-1beck-1de-1p2dlmnui0040.han.ub-bielefeld.de/?typ=reference&y=100&g=SVIKG&p=4&x=3
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zusatzliche Investitionen in die Infrastruktur finanzieren kann, soweit ihm eine
Finanzierungskompetenz zusteht.*

Anhaltspunkte daflr, wo einschlagige Zustandigkeiten des Bundes bestehen, lassen
sich dem Malinahmenteil der Nationalen Hafenstrategie flir die See- und Binnenhéfen

Vgl. BT-Drs. 20/10900, S. 22 ff.

entnehmen, in dem eine Vielzahl von zu ergreifenden Malinahmen unter Ausweis der
Zustandigkeiten, allerdings unter ausdrucklichem Vorbehalt bzgl. der Finanzierungs-
zustandigkeit, aufgefihrt ist. Nur ein kleinerer Teil der dort genannten Zustandigkeiten
des Bundes gilt allerdings der VVornahme oder Forderung von Investitionen der in
Art. 143h Abs. 1 GG vorausgesetzten Art. In der Aufgaben- und Finanzierungszustan-
digkeit des Bundes durften insbesondere Investitionsvorhaben im Bereich der Vertei-
digung sowie der Energiewende liegen kdnnen. Eine Finanzierung von Investitionsvor-
haben der Lander, d.h. auch der Kistenlander im Bereich ihrer Seehé&fen ist hingegen
nicht zuldssig.

b. Landeranteil (Art. 143h Abs. 2 GG)

Gesondert zu erortern ist die Mdoglichkeit einer Finanzierung von Seehafenlasten aus
dem Lé&nderanteil am Sondervermégen in Héhe von 100 Mrd. Euro geméal Art. 143h
Abs. 2 GG.

Investitionen aus den Mitteln, die den einzelnen L&ndern aus diesem Anteil am Son-
dervermdgen nach Art. 143h Abs. 2 S. 4 GG, § 2 Abs. 1 des Lander-und-Kommunal-
Infrastrukturfinanzierungsgesetz (LuKIFG) zugeteilt worden sind, in die Seehafenin-
frastruktur des jeweiligen Landes sind ohne Weiteres moglich (und von einzelnen L&n-
dern auch vorgenommen worden). Zu beachten ist auch seitens der L&nder, dass nur
Sachinvestitionen finanziert werden durfen. Art. 143h Abs. 2 S. 1 GG verlangt daruiber
hinaus Investitionen in die Infrastruktur, worunter Seehafen unbedenklich zu fassen
sind

Vgl. oben unter B. I. 2. a.

die konkretisierende gesetzliche Regelung in 8 3 Abs. 1 Nr. 2 LUKIFG nennt, ohne ab-
schlieBend zu sein, ausdrucklich auch Investitionen in Verkehrsinfrastruktur und er-
fasst damit auch die Seehafeninfrastruktur. Anders als der Bund nach Art. 143h Abs. 1
S. 1 GG mdussen die L&nder nach Art. 143h Abs. 2 S. 1 GG auch nicht zusatzliche In-
vestitionen tatigen; sie dirfen also insoweit frei auch ohnehin geplante Malinahmen aus
diesen Mitteln finanzieren und insoweit ihren jeweiligen Stammhaushalt entlasten.
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Reimer, in: Epping/Hillgruber, BeckOK GG (65. Ed. 01.03.2026), Art. 143h
Rn. 34.

Allerdings handelt es sich bei den nach Art. 143h Abs. 2 GG zur Verfligung gestellten
Mitteln im Landervergleich nicht um eine zusatzliche finanzielle Starkung der Kisten-
lander zum Ausgleich ihrer besonderen Belastung aus den Seehafenlasten. Die in
Art. 143h Abs. 2 GG selbst nicht festgelegte Verteilung der Mittel ist im L&nder-und-
Kommunal-Infrastrukturfinanzierungsgesetz (LUKIFG) in Anlehnung an den Konig-
steiner Schlissel,

Vgl. BT-Drs. 21/1085, S. 2, 11 sowie 13 (dort ndher zur Fortschreibung der
mafgeblichen Daten).

d.h. zu zwei Dritteln nach dem Steueraufkommen, zu einem Drittel nach der Bevolke-
rungszahl der Lander, erfolgt. Die Seehafenlasten als Sonderlast haben hierin keine
Beriicksichtigung gefunden; Investitionen von Kustenldndern mit Mitteln aus dem Son-
dervermogen in die Seehafeninfrastruktur erfolgen zu Lasten anderer Investitionsbe-
darfe im jeweiligen Land. Eine zusétzliche Entlastung der Kistenlander ware moglich
gewesen. Die Aufteilung der Mittel nach Art. 143h Abs. 2 GG ist grundgesetzlich nicht
vorgegeben; im Rahmen seines demokratischen Ermessens hatte der Gesetzgeber ver-
schiedene Aufteilungsmalistdbe heranziehen kdnnen.

Reimer, in: Epping/Hillgruber, BeckOK GG (65. Ed. 01.03.2026), Art. 143h
Rn. 41.

Er héatte dabei insbesondere den Grundsatz foderaler Gleichbehandlung beachten mis-
sen. Inwieweit dieser der selektiven Beriicksichtigung von Sonderbedarfen einzelner
Lander enge Grenzen setzt,

So Reimer, in: Epping/Hillgruber, BeckOK GG (65. Ed. 01.03.2026), Art. 143h
Rn. 41.

erscheint diskussionswirdig. Eine besondere Beriicksichtigung der Seehafenlasten als
einer bei anderen Landern nicht auftretenden, geographisch begriindeten Sonderlast der
Kistenlander hatte sich aber wohl rechtfertigen lassen; sie ware etwa moglich (gewe-
sen) durch einen Vorwegabzug von Mitteln flr Investitionen der Kiistenlander in ihre
Seehafeninfrastruktur und deren Verteilung auf die Kistenlander vor der Verteilung
der verbleibenden Mittel auf alle L&nder einschliel3lich der Kustenl&nder nach dem Ko-
nigsteiner Schlussel. Ein solcher Vorwegabzug ist jedoch nicht vorgenommen worden
und nach der erfolgten Verteilung der gesamten Mittel in Anlehnung an den Konig-
steiner Schliissel auch nicht mehr mdglich, jedenfalls keine realistische Option mehr.
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3. Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruk-
tur® (Art. 91a Abs. 1 Nr. 1 GG)

Eine hélftige Mitfinanzierung durch den Bund (vgl. Art. 91a Abs. 3 S. 1 GG) ergébe
sich, wenn die in Art. 91a Abs. 1 Nr. 1 GG vorgesehene Gemeinschaftsaufgabe der
Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur auf die Starkung der Seehafen er-
streckt werden konnte. Dies wird jedoch zu Recht zuriickgewiesen. Eine Starkung der
Seehafen konnte zwar als Verbesserung der Wirtschaftsstruktur gelten, jedoch erfasst
Art. 91a Abs.1 Nr. 1 GG — in Abgrenzung zu sektoraler Wirtschaftsférderung — allein
die regionale Wirtschaftsforderung; der Gemeinschaftsaufgabe geht es darum, die wirt-
schaftlichen Entwicklungspotenziale von strukturschwachen Regionen und deren Fé-
higkeiten zur Bewéltigung von Transformationsprozessen zu starken und auf diesem
Wege zu gleichwertigen Lebensverhéltnissen im Bundesgebiet beizutragen. Seehéfen
kdnnen deshalb allenfalls indirekt und partiell, soweit von regionaler Wirtschaftsforde-
rung erfasst, nicht jedoch generell in diese Gemeinschaftsaufgabe einbezogen werden.

Vgl. Reiling, Hafenfinanzierung als Kompetenzproblem, NordOR 2024, 471
477).

4, Bundesinvestitionshilfen

Es verbleibt die Mdglichkeit der Gewéhrung von Bundesinvestitionshilfen, wie sie
schon bislang — wenn auch in einem als sachlich unzureichend beurteilten Umfang —
auf der Grundlage des Seehafenfinanzierungsgesetzes gewahrt werden. Insoweit ist zu
beachten, dass nach dem Inkrafttreten des Seehafenfinanzierungsgesetzes die Verfas-
sungsbestimmung des Art. 104a Abs. 4 GG a.F., die dem Erlass dieses Gesetzes im
Jahr 2001 zugrunde gelegen hatte, aufgehoben und durch einen neuen, zwischenzeitlich
noch geénderten Art. 104b GG ersetzt worden ist. Im Hinblick auf die hier vornehmlich
interessierenden Voraussetzungen der Gewahrung von Bundesinvestitionshilfen sind
dadurch gegentiber Art. 104a Abs. 4 GG a.F. zwei wesentliche Veranderungen und
Verschéarfungen erfolgt, ndmlich durch das nunmehr bestehende grundsatzliche Erfor-
dernis einer Bundesgesetzgebungskompetenz (Art. 104b Abs. 1 S. 1 GG) sowie die
Verpflichtung zur befristeten und degressiven Ausgestaltung der Finanzhilfen
(Art. 104 Abs. 2 S. 6 und 7 GG);

Vgl. Hellermann, in: Huber/VolRkuhle, GG, Bd. 3, 8. Aufl. 2024, Art. 104b
Rn. 18.

hinzu kommen im Vergleich zu Art. 104a Abs. 4 GG a.F. erweiterte Ingerenz- und
Kontrollméglichkeiten des Bundes (vgl. Art. 104b Abs. 2 S. 2 bis 4 GG).
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Im Folgenden wird zunéchst untersucht, ob und inwieweit diese heute geltende Bun-
desinvestitionshilfenkompetenz des Art. 104b GG die Gewéhrung erweiterter Bundes-
hilfen fir Investitionen der Kistenléander in ihre Seehafeninfrastruktur zulésst (a.). An-
schlieRend wird erdrtert, ob die zugleich mit der Ersetzung des Art. 104a Abs. 4 GG
a.F. durch Art. 104b GG erlassene Ubergangs- und Fortgeltungsregelung des Art. 125¢
Abs. 2 S. 2 GG eine Anderung des Seehafenfinanzierungsgesetzes erlaubt, auf deren
Grundlage erhohte Investitionshilfen durch den Bund gewahrt werden kénnen (b.).

a. Art. 104b GG

Als verfassungsrechtliche Grundlage fir eine (neue) Gewahrung von Bundesinvestiti-
onshilfen kommt nach aktuell geltender Verfassungslage Art. 104b GG in Betracht.

aa. Besonders bedeutsame Investitionen der Lander und Gemeinden

Art. 104b Abs. 1 S. 1 GG setzt — wie auch schon Art. 104a Abs. 4 GG a.F. — als Objekt
der Bundesforderung besonders bedeutsame Investitionen der Lander und Gemeinden
voraus.

Forderfahig sind danach nur Investitionen, d.h. Sachinvestitionen in dauerhafte, lang-
lebige Anlageguter.

Vgl. Hellermann, in: Huber/VVoltkuhle, GG, Bd. 3, 8. Aufl. 2024, Art. 104b Rn.
26; Heun/Thiele, in: Dreier, GG, Bd. 3, 3. Aufl. 2018, Art. 104b Rn. 14.

Nicht forderfahig sind hingegen als konsumtiv zu qualifizierende Ausgaben zur Sicher-
stellung des laufenden Betriebs der Seeh&fen, insbesondere hierbei anfallende Perso-
nalausgaben. Die Fdrderung von MalRnahmen zum Ausbau der Seehafeninfrastruktur
wird aber zumindest regelméRig und in weitem Umfang dieser Anforderung entspre-
chen.

Gefordert werden kdnnen Investitionen der Lander (und ihrer Gemeinden). Da der Be-
trieb der Seehafeninfrastruktur jedenfalls grundsétzlich in der Verwaltungszustandig-
keit der Lander liegt, steht diese Anforderung einer Investitionshilfe nach Art. 104b
GG nicht entgegen.

Die unterstiitzten Investitionen mussen besonders bedeutsam sein, was voraussetzt,
dass sie in Ausmal und Wirkung besonderes Gewicht haben. Als Bezugspunkt hierfir
gilt mit Rucksicht auf die Zweckbestimmung der Investitionshilfekompetenz zu Recht
nicht, welchen Rang sie wegen ihres finanziellen Umfangs in der Investitionspolitik
des Landes einnehmen, sondern die Auslosung tiberregionaler, gesamtwirtschaftlicher
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Effekte im Hinblick auf die verfolgten Férderzwecke nach Art. 104b Abs. 1 S. 1 Nr. 1
bis 3 GG.

Vgl. BVerfGE 39, 96 (115); Prokisch, Die Justiziabilitat der Finanzverfassung,
1993, S. 196.

Diese besondere gesamtstaatliche Relevanz ist flr Investitionen in die Seehafeninfra-
struktur angesichts der nationalen Bedeutung der Seehéfen als Umschlagplatz unzwei-
felhaft. Sie hat sich — wie dargelegt — in der seit der Weimarer Zeit in unterschiedlicher
Form geleisteten bundesstaatlichen Entlastung der Kistenldnder von den bei ihnen an-
fallenden Hafenlasten niedergeschlagen, und sie ist jungst in der Nationalen Hafenstra-
tegie der Bundesregierung bekraftigt worden.

bb.  Forderzweck der Wirtschaftsférderung

Art. 104b Abs.1 S. 1 GG verlangt, dass die vom Bund geforderten Investitionen mit
Blick auf einen der Forderzwecke nach Nr. 1 bis 3 erforderlich sind. In Betracht kommt
hier der dritte, sogenannte strukturpolitische Forderzweck der Forderung des wirt-
schaftlichen Wachstums (§ 104b Abs. 1 S. 1 Nr. 3 GG). Dieser Forderzweck ist wegen
seiner tatbestandlichen Unschérfe und Weite seit jeher besonders umstritten.

Vgl. dazu Hellermann, in: Huber/VoRkuhle, GG, Bd. 3, 8. Aufl. 2024,
Art. 104b Rn. 39 m.w.N.

Fur Investitionen in die Seehafeninfrastruktur lasst er sich jedoch auch dann, wenn ein
restriktives Verstandnis zugrunde gelegt wird, mit guten Griinden bejahen. Deutlicher
als anderen 6konomisch vertretbaren Sachinvestitionen kommt diesen Investitionen
wegen ihrer essentiellen Bedeutung flr weitere Wirtschaftszweige eine struktur- und
damit wachstumspolitische Bedeutung zu. Die hierauf gestiitzte Begriindung schon der
urspriinglichen Regelung des Seehafenfinanzierungsgesetzes

Vgl. BT-Drs. 14/7063, S. 36: ,,Die Finanzhilfen werden den betroffenen L&n-
dern zur Forderung wirtschaftlichen Wachstums gewéhrt (Artikel 104a Abs. 4
Satz 1, 3. Alternative). Sie dienen der Finanzierung von Investitionen zur Er-
haltung bzw. Verbesserung der Qualitat der Seehafen im Hinblick auf ihre spe-
zifische Funktion als Standort maritimer Wirtschaftszweige (Schiffbau, Fische-
reiwirtschaft).

ist ggf. auch heute tragend.
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cc. Bundesgesetzgebungskompetenz

Ein wesentlicher Unterschied zu Art. 104a Abs. 4 GG a.F., auf den das Seehafenfinan-
zierungsgesetz ursprunglich gestiitzt worden ist, liegt darin, dass Art. 104b Abs. 1 S. 1
GG grundsatzlich — vorbehaltlich der hier nicht in Betracht kommenden Notlagenklau-
sel des Art. 104b Abs. 1 S. 2 GG — die Gewéhrung von Bundeshilfen vom Bestehen
einer Bundesgesetzgebungszustandigkeit abhdngig macht. Dieses Erfordernis ist fir
die Frage, ob auf dieser neuen Grundlage Seehafeninvestitionen vom Bund unterstiitzt
werden kdnnen, von zentraler Bedeutung. Erforderlich ist zuné&chst die Einschldgigkeit
einer Bundesgesetzgebungsmaterie. Die Bundesinvestitionshilfekompetenz im Bereich
ausschlieBlicher Bundesgesetzgebungszustandigkeiten nach Art. 73 GG ist danach
ohne Weiteres gegeben. Soweit eine Materie der konkurrierenden Bundesgesetzge-
bungszustandigkeit nach Art. 74 Abs. 1 GG einschlagig ist, die Art. 72 Abs. 2 GG un-
terfallt, ist streitig, ob auch die Erforderlichkeit einer bundesgesetzlichen Regelung ge-
geben sein muss, um die Bundesinvestitionshilfekompetenz zu begriinden. Der dies
bejahenden Auffassung

Kube, in: Epping/Hillgruber, BeckOK GG (65. Ed. 01.03.2026), Art. 104b
Rn. 5; Siekmann, in: Sachs, GG, 10. Aufl. 2024, Art. 104b Rn. 31.

stehen jedoch die Gberzeugenderen Griinde entgegen.

Vgl. Heun/Thiele, in: Dreier, GG, Bd. 3, 3. Aufl. 2018, Art. 104b Rn. 22; Hell-
ermann, in: Huber/VVoRkuhle, GG, Bd. 3. 8. Aufl. 2024, Art. 104b Rn. 46.

Die folgenden Uberlegungen gehen von der Annahme aus, dass das Vorliegen einer
Materie auch der konkurrierenden Bundesgesetzgebungszustandigkeit ausreicht.

(1) Kompetenzen mit Meeresbezug, inshes. Art. 74 Abs. 1 Nr. 21 GG

In Betracht zu ziehende Kompetenzen mit Meeresbezug, die auch das Recht der See-
hafen umfassen kdnnten, enthalt das Grundgesetz in Art. 74 Abs. 1 Nr. 17 (Hochsee-
und Kustenfischerei und Kistenschutz), Art. 74 Abs. 1 Nr. 21 GG (Hochsee- und Kis-
tenschifffahrt sowie Seezeichen, Binnenschifffahrt, Wetterdienst, Seewasserstralien
und dem allgemeinen Verkehr dienende BinnenwasserstraRen) und Art. 74 Abs. 1
Nr. 32 GG (Wasserhaushalt). Auch die nachstliegende (konkurrierende, Art. 72 Abs. 2
GG nicht unterfallende) Bundesgesetzgebungszustandigkeit nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 21
GG erfasst nach ganz tiberwiegender, so gut wie unbestrittener Auffassung die Seeha-
fen weder unter dem dort genannten Gesichtspunkt des Schifffahrtsrecht als Wasser-
verkehrsrecht noch als Teil des dort ebenfalls erfassten Wasserwegerechts.

Vgl. dazu néher, ausfihrlich und iberzeugend Deutscher Bundestag, Wissen-
schaftlicher Dienst, Gesetzgebungs-, Verwaltungs- und
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Finanzierungskompetenzen flr Seehafen, WD 3 - 3000 - 027/26; WD 4 - 3000
- 016/26; WD 5 - 3000 - 022/26, S. 9 ff.

Die Bundesgesetzgebungsmaterien mit Meeresbezug, insbesondere auch Art. 74
Abs. 1 Nr. 21 GG begriinden damit keine Gesetzgebungskompetenz des Bundes fiir das
Seehafenrecht. Insoweit bleibt die Regulierung des Baus, Ausbaus und Betriebs von
Seehafen grundsétzlich den Landern tberlassen (Art. 70 Abs. 1 GG).

So das Zwischenergebnis nach Erdrterung von Art. 74 Abs. 1 Nr. 21 (und
Art. 74 Abs. 2 Nr. 17 und 31 GG) in Deutscher Bundestag, Wissenschaftlicher
Dienst, a.a.0., S. 14, unter Hinweis auf Reiling, Hafenfinanzierung als Kompe-
tenzproblem, NordOR 2024, 471 (476); Nehab, Die Verwaltungsorganisation
in der Seeschifffahrt, 2022, S. 57.

2 Seehafenrecht als Recht der Wirtschaft (Art. 74 Abs. Nr.11 GG)

Die wirtschaftliche Bedeutung der Seehéfen kénnte die Annahme nahelegen, die (kon-
kurrierende) Bundesgesetzgebungszustandigkeit fur das Recht der Wirtschaft (Art. 74
Abs. 1Nr. 11i.V.m. Art. 72 Abs. 2 GG) kdnne eine umfassende Gesetzgebungszustan-
digkeit des Bundes fur das Recht der Seehafen begriinden. In diesem Sinne ist erwogen
worden, dieser Kompetenzmaterie das Recht des Bundesgesetzgebers zum Erlass von
wirtschaftsférdernden Bestimmungen, die die Seehéfen betreffen, zu entnehmen.

Deutscher Bundestag, Wissenschaftlicher Dienst, Gesetzgebungs-, Verwal-
tungs- und Finanzierungskompetenzen fir Seeh&fen, WD 3 - 3000 - 027/26;
WD 4 - 3000 - 016/26; WD 5 - 3000 - 022/26, S. 16; krit. zur hierauf gestutzten
Annahme, der Bund kdnne Investitionshilfen zur allgemeinen Ertlichtigung der
Seehafeninfrastruktur gewahren, Reiling, Hafenfinanzierung als Kompetenz-
problem, NordOR 2024, 471 (476).

Eine so weitreichende Auslegung dieser Kompetenzmaterie — die ja nicht nur die In-
vestitionshilfe-, sondern zunachst und vor allem eine umfassende Regelungskompetenz
des Bundes in Bezug auf die Seehafen zur Folge hatte — ist nicht berzeugend. Sie
beachtet nicht, dass die Seehéfen nicht nur Wirtschaftssubjekte, sondern dariiber hinaus
Einrichtungen der Lander sind, die diesen als Instrument zur Verfolgung eigener poli-
tischer Ziele dienen. Wie das Bundesverfassungsgericht in seinem Beschluss zum Ver-
bot des Umschlags von Kernbrennstoffen nach dem Bremischen Hafenbetriebsgesetz
festgestellt hat, sind Hafen 6ffentliche Einrichtungen im Sinne eines Bestands oder der
Zusammenfassung personeller und séchlicher Mittel, deren Widmungsumfang der je-
weilige Hafentrdager und Gbergeordnet der Landesgesetzgeber bestimmt.
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BVerfGE 160, 1 Rn. 87, unter Verweis u.a. auf Mller, Die Einziehung von
Offentlichen Binnenhé&fen unter besonderer Berlicksichtigung nordrhein-west-
falischer Verhéltnisse, in: Schlacke/Beaucamp/Schubert (Hrsg.), Infrastruktur-
Recht. Festschrift fir Wilfried Erbguth, 2019, S. 607 (626); Lagoni, Atomtrans-
porte im Hafen, NordOR 2012, 335 (336).

Damit hat auch das Bundesverfassungsgericht anerkannt, dass das Recht der Seehé&fen
als solches Landesrecht, damit auch nicht vom Kompetenztitel des Rechts der Wirt-
schaft umfasst ist.

3 Spezifische, sachlich begrenzte Bundesgesetzgebungszusténdigkeiten

In seinem Beschluss zum Verbot des Umschlags von Kernbrennstoffen nach dem Bre-
mischen Hafenbetriebsgesetz hat das Bundesverfassungsgericht zugleich deutlich ge-
macht, dass die landesrechtliche Zusténdigkeit fiir das Recht der Seeh&fen bundesge-
setzlichen Regelungen nicht entgegensteht, die sich auf Seeh&fen auswirken, der Sache
nach aber die Regelung eines von Bundesgesetzgebungszustandigkeiten erfassten Le-
bensbereichs darstellen.

Vgl. — dort umgekehrt im Hinblick auf das VVordringen des Landesgesetzgebers
in Bundesgesetzgebungsmaterien —-BVerfGE 160, 1 Rn. 89: “Allerdings diirfen
die L&nder keine Regelung im Gewande der Widmung treffen, die sich der Sa-
che nach als Regelung eines von Art. 73 GG erfassten Lebensbereichs darstellt
... und zu einem Eingriff in die Gesetzgebungskompetenz des Bundes fiihren
wiirde.”

Mit Blick auf die Begriindung von Bundesinvestitionshilfekompetenzen gemaf
Art. 104b GG kommen verschiedene sachlich begrenzte Bundesgesetzgebungszustén-
digkeiten, die hier nur beispielhaft angefuhrt und in ihrer jeweiligen Reichweite nicht
umfassend behandelt werden kénnen, in Betracht.

Von hervorgehobener aktueller Bedeutung ist die ausschliel3liche Gesetzgebungskom-
petenz des Bundes fir die Verteidigung und den Zivilschutz (Art. 73 Abs. 1 Nr. 1 GG).
Sie erlaubt Regelungen insbesondere auch zu den militarischen Funktionen der Seeha-
fen.

Regelungen zur Eisenbahnanbindung der Seehéfen und zu daftir nétigen Anlagen auch
im rdumlichen Bereich der Seehéfen kdnnen auf der Grundlage der ausschlieRlichen
Gesetzgebungskompetenz des Bundes furr den Bau von Schienenwegen der Eisenbah-
nen des Bundes (Art. 73 Abs.1 Nr. 6a GG) bzw. der Zusténdigkeit flr die Schienen-
bahnen, die nicht Eisenbahnen des Bundes sind (Art. 74 Abs. 1 Nr. 23 GG)
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Auf die hierauf gestiitzte Férderung von Ersatzinvestitionen in See- und Bin-
nenhéfen nach dem Schienengiterfernverkehrsnetzférderungsgesetz verweist
Reiling, Hafenfinanzierung als Kompetenzproblem, NordOR 2024, 471 (474).

zugelassen sein.

Weiterhin bestehen relevante (konkurrierende) Bundesgesetzgebungszustandigkeiten
im Bereich des Klima- und Umweltschutzes sowie der Energiewirtschaft, die sich aus
Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 und Nr. 24 GG ergeben. Genannt werden etwa Regelungen zur
Landstromversorgung im Hafen, Ausbau von Speicher- und Bebunkerungskapazitéten
flir erneuerbare Kraftstoffe oder Hafeninfrastruktur fir LNG-Terminals.

Reiling, Hafenfinanzierung als Kompetenzproblem, NordOR 2024, 471 (476);

Die Regelungsbefugnisse im Bereich des Klima- und Umweltschutzes erlauben etwa
bundesgesetzliche Regelungen zur Luftreinhaltung oder zur Larmbekédmpfung, soweit
nicht verhaltens-, sondern anlagenbezogen.

Deutscher Bundestag, Wissenschaftlicher Dienst, Gesetzgebungs-, Verwal-
tungs- und Finanzierungskompetenzen fir Seeh&fen, WD 3 - 3000 - 027/26;
WD 4 - 3000 - 016/26; WD 5 - 3000 - 022/26, S. 17.

Diese Bundesgesetzgebungszustandigkeiten sind Voraussetzung fir die Einrichtung
des neuen Titels ,,Klimafreundliche Schifffahrt und Hafen* im Klima- und Transfor-
mationsfonds mit zusétzlich 400 Mio. Euro in den kommenden vier Jahren.

dd.  Ausgestaltung von Bundesinvestitionshilfen

Soweit danach die Gewéahrung von Bundesinvestitionshilfen auf einzelnen, die Seeha-
fen betreffenden Gebieten fiir zulassig angesehen werden kdnnen, bleiben die weiteren
Vorgaben zu beachten, die Art. 104b GG insoweit macht.

Nur hingewiesen werden soll auf die im Vergleich zu Art. 104a Abs. 4 GG a.F. erheb-
lich erweiterten Ingerenz- und Kontrollbefugnisse des Bundes nach Art. 104b Abs. 2
S. 2 bis 4 GG.

Mit Blick auf die Mdglichkeiten finanzieller Unterstiitzung durch den Bund noch be-
deutsamer sind die gegenuber Art. 104a Abs. 4 GG a.F. neuen Vorgaben nach
Art. 104b Abs. 2 S. 6 und 7 GG. Danach sind die Mittel des Bundes befristet zu gewah-
ren und degressiv auszugestalten, auBerdem in regelmaRigen Zeitabstdnden zu Uber-
prifen. Diese Vorgaben schlielen nicht notwendig eine langerfristige Hilfegewéhrung
durch den Bund aus. Nach nicht unbestrittener, aber wohl Gberwiegender Auffassung
statuieren sie kein Wiederholungsverbot; befristet gewahrte Finanzhilfen kdnnen nach
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ihrem Auslaufen ggf. durch eine erneute — wiederum befristete und degressiv gestaltete
— Gewaéhrung verlangert werden.

Vgl. Hellermann, in: Huber/VVoRkuhle, GG, 8. Aufl. 2024, Art. 104b Rn. 70,
m.w.N.

Gleichwonhl folgt aus diesen VVorgaben eine weitere wesentliche Einschrankung der
Tauglichkeit von Art. 104b GG als Grundlage einer dauerhaften, verlasslichen Mitfi-
nanzierung von Investitionen im Bereich der Seehéfen durch den Bund.

b. Art. 125c Abs. 2 S. 2 GG

Vor dem Hintergrund dieses Befundes zu Art. 104b GG ist weiter zu erortern, ob
Art. 125¢ Abs. 2 S. 2 GG, der die Fortgeltung des Seehafenfinanzierungsgesetzes re-
gelt, eine Anderung dieses Gesetzes, inshesondere eine Erhohung des dort vorgesehe-
nen Volumens der Bundesmittel zuldsst und damit erh6hte Bundeshilfen flr Investiti-
onen in die Seehafeninfrastruktur allgemein ermdéglicht.

aa.  VerfassungsmaRigkeit des Seehafenfinanzierungsgesetzes zum Zeitpunkt sei-
nes Erlasses

Nicht unumstritten ist, ob Art. 125¢ Abs. 2 GG, indem er die Fortgeltung der dort ge-
nannten Gesetze anordnet, deren Verfassungsmafigkeit nach der friiheren, ihrem Erlass
zugrunde liegenden Verfassungslage verbindlich feststellt.

So Siekmann, in: Sachs, GG, 10. Aufl. 2024, Art. 125c Rn. 17; a.A. Wolff, in:
Huber/VVolRkuhle, GG, Bd. 3, 8. Aufl. 2024, Art. 125c Rn. 11, 14; Klein, in: Du-
rig/Herzog/Scholz, GG (109. EL Jan. 2026), Art. 125¢c Rn. 13.

Die Frage ist bedeutsam fir einzelne von Art. 125¢ Abs. 2 GG erfasste Investitionshil-
fegesetze, deren ursprungliche VerfassungsméaRigkeit umstritten gewesen ist.

Vgl. Seiler, in: Epping/Hillgruber, BeckOK GG (65. Ed. 01.03.2026), Art. 125¢
Rn. 7.2, unter Verweis auf das Investitionsprogramm ,,Zukunft Bildung und
Betreuung®.

Die urspriingliche VerfassungsméRigkeit des Seehafenfinanzierungsgesetz nach
Art. 104a Abs. 4 GG a.F. kann jedoch ohne vertiefte Untersuchung zugrunde gelegt
werden.

Vgl. die Ausfiihrungen oben unter B. 1. 4. a. zu Art. 104b GG, die zeigen, dass
allein das neue Erfordernis einer Bundesgesetzgebungszustandigkeit der Ge-
wéhrung von Bundesinvestitionshilfen fiir Seehafen entgegensteht.
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Darauf, ob Art. 125¢ Abs. 2 GG insoweit u.U. als Heilungsvorschrift fungieren konnte,
kommt es fur das Seehafenfinanzierungsgesetz demnach nicht an.

bb.  Bedeutung der Fortgeltungsanordnung nach Art. 125¢ Abs. 2 S.2 GG

Die entscheidende Frage ist, ob die Fortgeltungsanordnung nach Art. 125¢c Abs. 2 S. 2
GG eine Erweiterung der in dem Gesetz urspringlich vorgesehenen Bundeshilfe zu-
lasst. Die Moglichkeit einer solchen erweiternden Gesetzesédnderung wird in der ein-
schldagigen Kommentarliteratur verbreitet, allerdings auf der Grundlage einer wenig
vertieften Erdrterung verneint.

Vgl. Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG, 19. Aufl. 2026, Art. 125c Rn. 6; Wolff, in:
Huber/VVoRkuhle, GG, Bd. 3, 8. Aufl. 2024, Art. 125¢ Rn. 13; Heun/Thiele, in:
Dreier, GG, 3. Aufl. 2018, Art. 125¢ Rn. 9; Kerkemeyer, in: von Miinch/Kunig,
GG, 8. Aufl. 2025, Art. 125¢ Rn. 15; Seiler, in: Epping/Hillgruber, BeckOK
GG (65. Ed. 01.03.2026), Art. 125c Rn. 5; zurtickhaltender, aber wohl zustim-
mend Siekmann, in: Sachs, GG, 10. Aufl. 2024, Art. 125¢ Rn. 26 Fn. 52.

Diese Literaturauffassung zugrunde legend hat der Wissenschaftliche Dienst des Deut-
schen Bundestages in einzelnen seiner einschlégigen Berichte in den Jahren 2024 und
2026 angenommen, eine Erhéhung der Fordermittel durch Anderung des Seehafenfi-
nanzierungsgesetzes sei als rechtlich nicht zuldssig zu beurteilen.

Deutscher Bundestag. Wissenschaftliche Dienste, Sachstand. Zur Frage der fi-
nanzverfassungsrechtlichen Zulassigkeit des Einsatzes von Bundesmitteln zur
Ertlichtigung der Hafeninfrastruktur, WD 4 - 3000 - 017/24, S. 6; ders., Gesetz-
gebungs-, Verwaltungs- und Finanzierungskompetenzen fiir Seehéfen. Rechts-
lage und Entstehungsgeschichte, WD 3 - 3000 - 027/26; WD 4 - 3000 - 016/26;
WD 5 - 3000 - 022/26, S. 29 f.

Diese — hier und dann auch im politischen Raum ubernommene — Annahme bedarf
jedoch naherer Uberpriifung.

(1) Bedeutung des Verweises auf die Rechtslage vom 1. September 2006

In einschlagigen Stellungnahmen

Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG, 19. Aufl. 2026, Art. 125¢c Rn. 6; Wolff, in: Hu-
ber/VVoltkuhle, GG, Bd. 3, 8. Aufl. 2024, Art. 125¢c Rn. 13; Seiler, in: Ep-
ping/Hillgruber, BeckOK GG (65. Ed. 01.03.2026), Art. 125c Rn. 5.

wird darauf abgehoben, dass Art. 125¢ Abs. 2 S. 2 GG die Fortgeltung des Seehafenfi-
nanzierungsgesetzes in der Fassung vom 1. September 2006 anordne, d.h. in der
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Fassung zum Zeitpunkt des AuRerkrafttretens von Art. 104a Abs. 4 GG a.F. und des
Inkrafttretens von Art. 104b GG.

Dies konnte bei oberflachlicher Betrachtung aus dem Umstand gefolgert werden, dass
Art. 125¢ Abs. 2 S. 2 GG in seinem Wortlaut auf dieses Datum Bezug nimmt. Bei ge-
nauerer Betrachtung steht diesem Schluss jedoch die Formulierung, insbesondere der
Satzbau des Art. 125¢ Abs. 2 S. 2 GG entgegen. Die Bestimmung spricht von den mit
dem Seehafenfinanzierungsgesetz vom 20. Dezember 2001 ,,nach Artikel 104a Absatz
4 in der bis zum 1. September 2006 geltenden Fassung geschaffenen Regelungen®,
nicht von den nach Artikel 104a Absatz 4 (a.F.) geschaffenen Regelungen in der bis
zum 1. September 2006 geltenden Fassung. Schon aus dieser Stellung des Verweises
auf das Datum des 1. September 2006 geht klar hervor, dass damit auf das Ende der
Geltung des Art. 104a GG a.F., nicht auf die auf seiner Grundlage geschaffenen Rege-
lungen Bezug genommen wird. Bezogen auf das Seehafenfinanzierungsgesetz ware zu-
dem die Rede von ,,der bis zum 1. September 2006 geltenden Fassung* unsinnig, da
doch gerade die Fortgeltung tber dieses Datum hinaus angeordnet wird; insoweit hatte
die Regelung nicht von der ,,bis zum*, sondern von der ,,am 1. September 2006 gelten-
den Fassung“ sprechen miissen.

Dem Verweis auf den 1. September 2006 kann also keine explizite Beschrankung der
Fortgeltung auf das Seehafenfinanzierungsgesetz in der bis zum bzw. am 1. September
2006 geltenden Fassung entnommen werden.

2 Gegenschluss aus Art. 125¢ Abs. 2 S. 3 GG?

In systematischer Interpretation des Art. 125¢ Abs. 2 S. 2 GG stellt sich weiter die
Frage, ob aus Art. 125c Abs. 2 S. 3 GG im Umkehrschluss gefolgert werden muss, dass
eine Anderung des Seehafenfinanzierungsgesetzes unzulassig ist.

So ausdriicklich Reiling, Hafenfinanzierung als Kompetenzproblem, NordOR
2024, 471 (475); vgl. weiter, auf den durch Art. 125¢c Abs. 2 S. 3 GG begriin-
deten Unterschied abhebend, Seiler, in: Epping/Hillgruber, BeckOK GG
(65. Ed. 01.03.2026), Art. 125¢ Rn. 4; Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG, 19. Aufl.
2026, Art. 125c Rn. 5 f.; Wolff, in: Huber/VVolRkuhle, GG, Bd. 3, 8. Aufl. 2024,
Art. 125¢ Rn. 13.

Die dem Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz geltende Regelung des Art. 125¢
Abs. 2 S. 3 GG geht zuriick auf die — der Umsetzung der Beschliisse der Regierungs-
chefinnen und Regierungschefs von Bund und L&ndern vom 14. Oktober 2016 zur Neu-
regelung des bundesstaatlichen Finanzausgleichssystems ab dem Jahr 2020 und zur
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Verbesserung der Erledigung der staatlichen Aufgaben in der foderalen Ordnung die-
nende — Verfassungsanderung des Jahres 2017.

Art. 1 Nr. 9 lit. b des Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes v. 13. Juli
2017, BGBI. I S. 2347.

Durch diese Reform hatte Art. 125¢ Abs. 2 S. 3 GG zunachst folgenden Wortlaut er-
halten: ,,Eine Anderung des Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetzes durch Bundesge-
setz ist ab dem 1. Januar 2025 zuléssig.* Ausweislich der Gesetzentwurfsbegriindung
sollte mit dieser Regelung nicht eine Anderung zugelassen, sondern eine insbesondere
den Landern nachteilige Anderung bis zum Jahr 2025 ausgeschlossen werden.

Vgl. BT-Drs. 18/11131, S. 19:,,Die Anderung in Absatz 2 dient der Umsetzung
des Beschlusses der Regierungschefinnen und Regierungschefs von Bund und
Landern vom 14. Oktober 2016 zur dauerhaften Fortfuhrung der Finanzhilfen
des Bundes fir Seehafenlasten und der Bundesprogramme nach dem 8 6 Absatz
1 GVFG. ... In Absatz 2 Satz 2 wird daher nunmehr bestimmt, dass die Finanz-
hilfen bis zu ihrer Aufhebung fortgelten. Fir die Regelungen im Gemeindever-
kehrsfinanzierungsgesetz sind Anderungen ab dem 1. Januar 2025 zuléssig.*
Vgl. auch die — einen Zustimmungsvorbehalt fordernde — Stellungnahme des
Bundesrats, BT-Drs. 18/11131, S. 26: ,.Es ist daher definitiv auszuschlieflen,
dass ab dem 1. Januar 2025 eine Anderung des Gemeindeverkehrsfinanzie-
rungsgesetzes gegen die Interessen der Lander erfolgen konnte.*

In der nachfolgenden Verfassungsénderung des Jahres 2019 ist dann diese zeitliche
Anderungssperre aufgehoben worden und hat Art. 125¢ Abs. 2 S. 3 GG durch Strei-
chung der Worter ,,ab dem 1. Januar 2025 den heutigen Wortlaut erhalten.

Art. 1 Nr. 4 lit. a, aa des Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes v. 28. Marz
2019, BGBI. | S. 404.

Durch diese Anderung sollte, wie die Gesetzentwurfsbegriindung ausdriicklich festhalt,
eine Erhéhung der Mittel fiir das Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz vor 2025 und
ihre dynamisierte Fortsetzung fiir Neu- und Ausbaumalinahmen ermdglicht werden;
Anderungen sowohl der Bestimmungen zur Hohe der Finanzhilfen als auch zur Art der
zu fordernden Investitionen sollten damit zugelassen werden.

Vgl. BT-Drs. 19/3440, S. 2, 3, 11.
Wie das Bundesfinanzministerium kommentiert hat,

Monatsbericht des BMF, Mai 2019, S. 32.

ist damit die auch als ,,Versteinerung bezeichnete Anderungssperre des Art. 125¢
Abs. 2 Satz 3 GG a. F. wieder aufgehoben worden, womit die zuvor bestehende Ver-
steinerung erst auf Art. 125¢ Abs. 2 Satz 3 GG a. F., nicht schon auf die vorausliegende
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grundsatzliche Fortgeltungsanordnung nach Art. 125¢ Abs. 2 GG zurtickgefthrt wor-
den ist.

Vor dem Hintergrund dieser Entstehungsgeschichte ist es nicht Uberzeugend, aus
Art. 125¢ Abs.2 S.3 GG den Gegenschluss zu ziehen, eine Anderung des nach
Art. 125¢ Abs. 2 S. 2 GG fortgeltenden Seehafenfinanzierungsgesetzes sei unzuléssig.
Art. 125¢ Abs. 2 S. 3 GG heutiger Fassung ist nicht erlassen worden als konstitutive
Erméchtigung zur Anderung des — ebenfalls nach Art. 125¢ Abs. 2 S. 2 GG fortgelten-
den — Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetzes, sondern zum Zweck der Aufhebung
einer zuvor nur fiir dieses Gesetz erlassenen verfassungsrechtlichen Anderungssperre.
Nach dieser Gesetzgebungsgeschichte hatte es des Art. 125¢ Abs. 2 S. 3 GG heutiger
Fassung nicht bedurft, um Anderungen des Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetzes
zuzulassen, wenn es die vorangegangene einschrankende Regelung des Art. 125c
Abs. 2 S. 3 GG a.F. nicht gegeben hétte. Damit wird aber auch die Annahme hinfallig,
Art. 125¢ Abs. 2 Satz 3 GG stehe einer Anderung des Seehafenfinanzierungsgesetzes
entgegen.

3 Bedeutung von ,,Fortgeltung“

Allein ausschlaggebend fiir die Zulassigkeit einer nachfolgenden Gesetzesanderung
wird damit, welche Bedeutung der Anordnung des Fortgeltens des Seehafenfinanzie-
rungsgesetzes zukommt, insbesondere ob und inwieweit damit die unveranderte Fort-
geltung festgeschrieben ist. Da die Aufhebung des Gesetzes in Art. 125¢ Abs. 2 S. 2
GG ausdriicklich zugelassen ist,

Wolff, in: Huber/VVoRkuhle, GG, Bd. 3, 8. Aufl. 2024, Art. 125c Rn. 13.

wird als deren minus auch eine die Investitionshilfe einschrénkende oder verkirzende
Anderung des Gesetzes als zulassig anzusehen sein. Untersuchungsbedirftig ist jedoch
die — hier mit Blick auf den Untersuchungsauftrag interessierende — Anderung des Ge-
setzes zur Ausdehnung der Investitionshilfe des Bundes flir Seehafen. Sie wird u.a. mit
dem Argument verneint, sie sei unzuldssig, weil fur eine solche Erweiterung dem Bund
nunmehr die nétige Bundeskompetenz fehle;

Heun/Thiele, in: Dreier, GG, 3. Aufl. 2018, Art. 125c Rn. 9; Kerkemeyer, in:
von Munch/Kunig, GG, 8. Aufl. 2025, Art. 125c Rn. 15.

die nach heutiger Verfassungslage durch Art. 104b Abs. 1 S. 1 GG errichtete Sperre
solle somit durch Art. 125¢ Abs. 2 S. 2 GG nicht beseitigt werden. Das wirft die Frage
auf, welcher Bedeutung insoweit der Anordnung der Fortgeltung zukommt.
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aaa. Keine Versteinerung der Gesetzgebung

Stellungnahmen in Rechtsprechung und Literatur, die der in Art. 125¢ Abs. 2 S. 2 GG
angeordneten Fortgeltung explizit die Zuldssigkeit einer erweiternden Anderung unge-
achtet der fehlenden, nach dem heute geltenden Art. 104b GG erforderlichen Bundes-
gesetzgebungskompetenz entnehmen, sind nicht ersichtlich. Allerdings wird im Aus-
gangspunkt zutreffend darauf hingewiesen, dass der Begriff der Fortgeltung in
Art. 123 ff. GG mehrfach verwandt wird und wegen der systematischen Néhe in
Art. 125¢ Abs. 2 S. 2 GG gleich wie in den anderen Bestimmungen zu verstehen ist.

Wolff, in: Huber/VVoRkuhle, GG, Bd. 3, 8. Aufl. 2024, Art. 125c Rn. 12.

Deshalb kann hier die Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts zum Laden-
schlussrecht vom 9. Juni 2004 herangezogen werden.

So im Ansatzpunkt auch Reiling, Hafenfinanzierung als Kompetenzproblem,
NordOR 2024, 471 (475).

Sie gilt der in Art. 125a Abs. 2 S. 1 GG — ohne ausdriickliche Erméachtigung zur Ande-
rung — angeordneten Fortgeltung von Recht, das wegen der 1994 erfolgten Anderung
von Art. 72 Abs. 2 GG nicht mehr erlassen werden konnte. Nach dieser Entscheidung
des Bundesverfassungsgerichts sind auf das fortgeltende Bundesrecht zundachst alle fur
Bundesrecht maRgebenden verfassungsrechtlichen Normen mit Ausnahme von Art. 72
Abs. 2 GG n.F., aber unter Einschluss der Vorschriften iiber die Anderung bestehenden
Rechts anwendbar; die Fortgeltungsanordnung wolle keinen Stillstand der Gesetzge-
bung verursachen.

BVerfGE 111, 10 (30).

Entsprechend hat das Bundesverfassungsgericht auch durch die Fortgeltungsregelung
des Art. 125a Abs. 1 GG den Bundesgesetzgeber grundsatzlich nicht an Anderungen
gehindert gesehen.

BVerfGE 155, 310 Rn. 80 ff. Zu in Bezug auf Art. 125a GG vorgenommenen
Einschrankungen vgl. sogleich unter B. I. 4. b. aa. (3) bbb.

Auf Art. 125¢ Abs. 2 S. 2 GG Ubertragen bedeutet das, dass auf das fortgeltende See-
hafenfinanzierungsgesetz alle fiir Bundesrecht maligebenden verfassungsrechtlichen
Normen mit Ausnahme von Art. 104b GG, aber unter Einschluss der VVorschriften Giber
die Anderung bestehenden Rechts anwendbar sind.

Der Ubertragung dieser Annahme einer Anderungsbefugnis des Bundesgesetzgebers
auf Art. 125¢c Abs 2 S. 2 GG ist entgegengehalten worden, dass die Interessenlage
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abweichend sei. Die Er6ffnung der Anderungsbefugnis bei Art. 125a Abs. 1 GG (ent-
sprechend auch bei Art. 125a Abs. 2 GG) beruhe darauf, dass ansonsten wegen der Un-
zustandigkeit beider staatlichen Ebenen eine Versteinerung der Rechtslage gedroht
habe; dies sei bei Art. 125¢ Abs. 2 S.2 GG anders, da hier jedenfalls den Landern recht-
lich eine Finanzierung der Seehéfen nicht verwehrt sei.

Reiling, Hafenfinanzierung als Kompetenzproblem, NordOR 2024, 471 (475),

Diese Einwand verkennt den Umstand, dass bei der Fortgeltungsanordnung des
Art. 125¢ Abs. 2 GG fiir die Interessenlage nicht die Befugnis zu gesetzlicher Regelung
der Finanzierung durch eine der beiden staatlichen Ebenen, sondern die Finanzierungs-
befugnis gerade des Bundes zugunsten der Seehafenlédnder entscheidend ist.

Mit Blick hierauf legt Art. 125¢c Abs. 2 S. 2 GG deutlicher noch als Art. 125a Abs. 1
und 2 GG nahe, dass der verfassungséndernde Gesetzgeber mit der Fortgeltungsanord-
nung keinen Stillstand der Gesetzgebung begriinden wollte, dass vielmehr die Fortgel-
tungsanordnung eine Anderungsbefugnis des Bundesgesetzgebers einschlieft. Wah-
rend Art. 125a GG auf eine Ablosung der Bundes- durch die Landesgesetzgebungszu-
standigkeit angelegt ist, wird mit Art. 125¢ Abs. 2 S. 2 GG eine langfristige, dauerhafte
Fortgeltung — und Fortsetzung der finanziellen Forderung durch den Bund — angestrebt.
Schon der in der Ursprungsfassung des Art. 125¢ Abs. 2 GG vorgesehen Befristung der
Regelungen des Seehafenfinanzierungsgesetzes lag nicht die Absicht zugrunde, die
Bundeshilfen nur noch vorubergehend weiter zu gewahren und sie mit dem Jahr 2019
auslaufen zu lassen. Vielmehr beruhte diese Befristung auf der allgemeinen Entschei-
dung des Solidarpaktfortfiihrungsgesetzes, die durch das Urteil des Bundesverfas-
sungsgerichts vom 11. November 1999 erforderlich gewordene Neuregelung der Bund-
Lander-Finanzbeziehungen auf den Zeitraum bis 2019, den fiir den Abschluss des Auf-
baus Ost vorgesehenen Zeitraum,

Vgl. BT-Drs. 14/7063, S. 1.

zu begrenzen; diese fur das Malstabegesetz und das neue Finanzausgleichsgesetz ex-
plizit gedulRerte Absicht

Vgl. BT-Drs. 14/7063, S. 18: ,,Da der Gesetzgeber des MaRstédbegesetzes die
vom Bundesverfassungsgericht geforderte langfristige Geltung der Mafstabe
durch eine Befristung bis zum 31. Dezember 2019 konkretisiert hat, ist auch die
Geltung des neuen Finanzausgleichsgesetzes bis zu dem Zeitpunkt befristet.

hat sich auch auf die damit sachlich eng verwobenen weiteren finanzrelevanten Rege-
lungen des Solidarpaktfortfiihnrungsgesetzes erstreckt. Dass die Entlastung der Kusten-
lander von Hafenlasten nicht als befristet und auslaufend, sondern als langfristige, dau-
erhafte Unterstlitzung vorgesehen ist, ist dann als Ergebnis der VVerhandlungen tber die
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Neuregelung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs ab 2020 nochmals deutlicher ge-
worden, indem die in Art. 125¢ Abs. 2 S. 2 GG a.F. vorgesehene Befristung der Fort-
geltung des Seehafenfinanzierungsgesetzes auf den 31. Dezember 2019 gestrichen
worden ist. Mit der hierin angelegten Absicht einer unbefristeten, dauerhaften Fortgel-
tung stiinde die Vorstellung einer dauerhaft unveranderten Fortgeltung sachlich nicht
im Einklang.

Bei genauer Betrachtung schlieRt bereits diese Anderung des Art. 125¢ Abs. 2 S. 2 GG
die Zulassung einer anspruchserweiternden Anderung des Seehafenfinanzierungsgeset-
zes ein. Art. 125¢ Abs. 2 S. 2 GG n.F. hatte mit Wirkung ab dem 20. Juli 2017 allein
die Mdglichkeit der unbefristeten Fortgeltung eréffnet. Einfachgesetzlich sah das See-
hafenfinanzierungsgesetz zu diesem Zeitpunkt in seinem 8 1 Abs. 1 noch eine Befris-
tung der Fortgeltung auf den 31. Dezember 2019 vor; diese einfachgesetzliche Befris-
tung ist unter Ausnutzung der von Art. 125c Abs. 2 S. 2 GG n.F. eingerdumten Mdg-
lichkeit einer unbefristeten Fortgeltung erst anschlielend, durch Gesetz vom 14. Au-
gust 2017, aufgehoben worden.

Dass die angeordnete Fortgeltung auch die Mdglichkeit der erweiternden Gesetzesan-
derung einschlie3en sollte, bestéatigt weiter der vergleichende Blick auf die ebenfalls in
Art. 125¢ Abs. 2 GG geregelte Fortgeltung des Gemeindeverkehrsfinanzierungsgeset-
zes. Wie dargelegt

Vgl. oben unter A. I. 2.

ist erst der 2017 zum Schutz vor einer Reduktion der Forderung eingefligten zeitlichen
Anderungssperre (Art. 125¢ Abs. 2 S. 3 GG a.F.) eine Versteinerungswirkung beige-
messen worden, die durch die Streichung der Woérter ,,ab dem 1. Januar 2025 im Jahr
2019 wieder aufgehoben worden ist. Diese verfassungsrechtliche Beurteilung hat sich
dann auch in der Gesetzgebungspraxis niedergeschlagen. Nach der Aufhebung der zu-
nachst auf den 1. Januar 2025 festgelegten zeitlichen Anderungssperre in Art. 125¢
Abs. 2 S. 3 GG a.F. im Jahr 2019 hat der Gesetzgeber fur das Gemeindeverkehrsfinan-
zierungsgesetz eine Erweiterungskompetenz in Anspruch genommen.

Vgl. Art. 1 des Dritten Gesetzes zur Anderung des Gemeindeverkehrsfinanzie-
rungsgesetzes v. 6. Marz 2020, BGBI. | S. 442.

Auch diese Anderung konnte nur auf die Fortgeltungsregelung, nicht auf den neuen
Art. 104b GG gestutzt werden; zwar fehlt es hier wegen Art. 74 Abs. 1 Nr. 23 GG nicht
an der danach nétigen Bundesgesetzgebungskompetenz, doch wére nach Art. 104b
Abs. 2 S. 6 und 7 GG eine befristete und degressive Gestaltung erforderlich gewesen.

Vgl. dazu BT-Drs. 18/11131, S. 20.
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bbb.  Reichweite der aus der Fortgeltungsanordnung folgenden Anderungsbefugnis

Im Hinblick auf Art. 125a Abs. 2 GG hat das Bundesverfassungsgericht die zunéchst
grundsatzlich anerkannte Anderungsbefugnis des Gesetzgebers in einem zweiten
Schritt deutlich beschrankt. Aus dem Umstand, dass die Anderung des Art. 72 Abs. 2
GG (und die Einfugung von Art. 93, heute Art. 94 Abs. 1 Nr. 2a GG) eine Starkung der
Position der Lander intendierte, leitet das Gericht ab, dass die Anderungskompetenz
des Bundesgesetzgebers eng auszulegen und an die Beibehaltung der wesentlichen Ele-
mente des fortgeltenden Bundesrechts gekniipft sei; zu einer grundlegenden Neukon-
zeption seien nur die Lander — nach einer bundesgesetzlichen Freigabe ihrer Erset-
zungsbefugnis gemal Art. 125a Abs. 2 S. 2 GG — berechtigt.

BVerfGE 111, 10 (31). Vgl. weiter, dies bestatigend BVerfGE112, 226 (250,
252 1.); 148, 147 Rn. 89.

Das Gericht hat dies nachfolgend auch mit Blick auf Art. 125a Abs. 1 GG bestétigt.

BVerfGE 111, 226 (268 ff.); 155, 310 Rn. 82.

Ausschlaggebend ist insoweit also, dass Art. 125a GG darauf angelegt ist, die dort ge-
nannten Regelungsmaterien — bei Art. 125a Abs. 2 GG abhéngig von der Freigabe
durch den Bundesgesetzgeber — in die Hand der Landesgesetzgeber zu tberfihren.

Das ist auf Art. 125¢c Abs. 2 S. 2 GG so nicht Ubertragbar, weil es keine gleichermafien
entgegenstehende, auf Beschrankung des Bundes zur Starkung der Landerautonomie
angelegte Regelungszwecke wie bei Art. 125a Abs. 2 GG gibt. Die Anderungen der
Finanzverfassung, auch die Neuregelung der Bundesinvestitionshilfekompetenz in
Art. 104b GG verfolgten allgemein die Ziele der Entflechtung, Verantwortungsklarheit
und Handlungsautonomie, ohne — mit Riicksicht auf die erheblichen strukturellen Un-
terschiede der L&nder — Mischfinanzierungen vollstandig abschaffen zu wollen.

BT-Drs. 16/813, S. 10.

Die Einflhrung des grundsatzlichen Erfordernisses einer Bundesgesetzgebungskompe-
tenz in Art. 104b Abs. 1 S. 1 GG bezweckt dabei eine Starkung der Lander insofern,
als der Bund mit dem Instrument finanzieller Hilfen kinftig nicht mehr auf Gebieten
ausschlieBlicher Landerkompetenzen Einfluss kénnen soll. VVon eben dieser die Lén-
derautonomie starkenden Anderung aber nimmt Art. 125c Abs. 2 S. 2 GG die Investi-
tionshilfen fir die Seehafen jedoch — im Interesse der betroffenen Lander, deren finan-
zielle Unterstltzung durch den Bund weiterhin moglich bleiben soll —ausdrticklich aus.

Art. 125¢ Abs. 2 S. 2 GG in der heute geltenden Fassung setzt insoweit nach dem aus-
drticklich erkléarten Willen des verfassungsédndernden Gesetzgebers die Einigung der
Regierungschefinnen und -chefs von Bund und La&ndern vom 14. Oktober 2016 um.
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Diese beinhaltete nicht nur die Fortgeltung des Seehafenfinanzierungsgesetzes damali-
ger Fassung, sondern die Fortfiihrung der Instrumente zur Austarierung regionaler Un-
gleichgewichte unter den Léndern, wozu u.a. auch die Finanzierungshilfen zur Abgel-
tung der Hafenlasten gezahlt wurden. Die Nennung der Gesamtheit dieser Instrumente,
die Verwendung des Begriffs ,,Fortfithrung® und das Abstellen auf den Zweck der Aus-
tarierung regionaler Ungleichgewichte unter den Landern machen deutlich, dass mit
diesem Beschluss und seiner nachfolgenden Umsetzung in der Verfassungsanderung
des Jahres 2017 keine statische Festschreibung bestehender gesetzlicher Regelungen
intendiert war. Mit Blick auf den Anwendungsfall des Seehafenfinanzierungsgesetzes
wird dies verstarkt dadurch, dass die zuvor bestehende verfassungsrechtliche Befris-
tung seiner Geltung aufgehoben worden ist, das Gesetz also potentiell dauerhaft geltend
gestellt worden ist.

Es sprechen daher Giberzeugende Griunde fur die Annahme, dass die Fortgeltungsanord-
nung in Art. 125¢ Abs. 2 S. 2 GG — entgegen der herrschenden, auch vom Wissen-
schaftlichen Dienst des Bundestages zugrunde gelegten Kommentarmeinung — auch
eine Anderung des Seehafenfinanzierungsgesetzes zulasst, die die Bundesfinanzhilfe
erweitert.

()] Voraussetzungen einer Erweiterung der fortgeltenden Bundesinvestitionshilfen

Art. 125¢ Abs. 2 GG ist in seiner Ursprungsfassung als Ubergangs- und Fortgeltungs-
regelung nach der Ablésung von Art. 104a Abs. 4 GG a.F. durch Art. 104b GG in das
Grundgesetz aufgenommen

Vgl. BT-Drs. 16/813, S. 21.

und in dieser Funktion im Jahr 2017 entfristet worden. Die danach fortgeltenden ein-
fachrechtlichen Regelungen sollten von den gegeniiber Art. 104a Abs. 4 GG a.F. ver-
scharften Voraussetzungen der Gewéhrung von Bundesinvestitionshilfen nach
Art. 104b GG dispensiert werden, um klarzustellen, dass sie ungeachtet der inhaltlichen
Unvereinbarkeit mit der neuen Rechtsgrundlage weiterhin gultig sind.

Nach Wolff, in: Huber/VoRkuhle, GG, Bd. 3, 8. Aufl. 2024, Art. 125¢ Rn. 5,
beruht die Regelung gedanklich auf der Annahme, dass mit Wegfall der Ge-
setzgebungskompetenzen die Regelungen ihre Rechtsgiiltigkeit verlieren.

Wenn Art. 125¢ Abs. 2 S. 2 GG — wie dargelegt — auch eine erweiternde Anderung des
fortgeltenden Rechts zulasst, ist auch diese ohne Riicksicht auf die VVorgaben des —
heute fur neue Investitionshilfen geltenden — Art. 104b GG zuldssig. Auf das fortgel-
tende Recht sind alle fir Bundesrecht mal3gebenden verfassungsrechtlichen Normen
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unter Einschluss der Vorschriften tiber die Anderung bestehenden Rechts mit Aus-
nahme von Art. 104b GG anwendbar.

Vgl. BVerfGE 111, 10 (30), zur Unanwendbarkeit von Art. 72 Abs. 2 GG n.F.
im Rahmen von Art. 125a Abs. 2 S. 1 GG.

Der Dispens von den Anforderungen des Art. 104b GG kann allerdings richtigerweise
nicht zur Folge haben, dass eine erweiternde Anderung dieses Gesetzes in das Belieben
des Bundesgesetzgeber gestellt wird. Vielmehr ist nach der Regelungsintention des
Art. 125¢ Abs. 2 S. 2 GG anzunehmen, dass anstelle des Art. 104b GG die Vorgaben
des Art. 104a Abs. 4 GG a.F. als der urspriinglichen verfassungsrechtlichen Grundlage
des weitergeltenden Rechts maBgeblich sind.

cc.  Zulassigkeit einer Erhohung der Seehafeninvestitionshilfen nach Art. 104a
Abs. 4 GG a.F.

Dass die Voraussetzungen fiir eine Anderung des Seehafenfinanzierungsgesetzes mit
einer erweiterten Finanzhilfe des Bundes flr Investitionen in die Seehdfen nach
Art. 104a GG vorliegen, bedarf nach den Ausfiihrungen zu Art. 104b GG

Vgl. oben unter B. I. 4. a.

sowie zur anfanglichen VerfassungsméRigkeit des Seehafenfinanzierungsgesetzes

Vgl. oben unter B. I. 4. b. aa.

keiner vertieften Begriindung. Eine erweiterte Bundesinvestitionshilfe wirde beson-
ders bedeutsame Investitionen der Lander (und ggf. ihrer Kommunen) zum Zweck der
Forderung des wirtschaftlichen Wachstums fordern. Die erweiterte Bundeshilfe kénnte
auch unbefristet gewahrt werden. Art. 104a Abs. 4 GG hat — anders als Art. 104b
Abs. 2 S. 6 und 7 GG - keine entgegenstehenden Vorgaben enthalten; einzelne Versu-
che, aus dem Zweck der Investitionshilfen und der nétigen Abgrenzung zu Finanzaus-
gleich abzuleiten, Investitionshilfen dirften nur fir voriibergehende Zwecke gewéhrt
werden, sind nicht Gberzeugend gewesen

Vgl. Hellermann, in: Huber/VVoRkuhle, GG, Bd. 3, 8. Aufl. 2024, Art. 104b Rn.
66.

und haben sich nicht durchgesetzt.

Liegen somit die tatbestandlichen VVoraussetzungen vor, ist das damit eroffnete Ermes-
sen des Bundes bezuglich der Gewéhrung der Investitionshilfen durch das foderative
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Gleichbehandlungsgebot gebunden. Das schliel3t die Gewahrung von Investitionshilfen
an nur einzelne Lander nicht aus, soweit sie auf sachlichen Griinden beruhen, die die
Ungleichbehandlung gesamtstaatlich rechtfertigen.

Vgl. BVerfGE 39, 96 (121).

Gerade zur Verfolgung eines Forderzwecks, der so nur fur einzelne Lander Geltung
beanspruchen kann, kann die Gewéhrung von Investitionshilfen nur an diese Lander
gerechtfertigt sein.

Vgl. BVerfGE 86, 148 (267 f.), zum gezielten Einsatz von Investitionshilfen fir
Lander, die sich in einer Haushaltsnotlage befinden.

Danach erscheint auch die Gewéhrung von Bundeshilfen fur Investitionen in Seehé&fen
nur an die Kustenlander, die insoweit allein von Investitionserfordernissen betroffen
sind, vor dem Gebot foderaler Gleichbehandlung gerechtfertigt.

Il.  Regelungsmdglichkeiten auf verfassungsrechtlicher Ebene

Ungeachtet der schon nach geltendem Verfassungsrecht bestehenden Mdoglichkeiten
einer erweiterten Unterstutzung der Kistenlander durch den Bund bleibt die Mdglich-
keit, durch Verfassungsanderung eine neue grundgesetzliche Grundlage fur eine erwei-
terte Beteiligung des Bundes an den Seehafenlasten zu schaffen. Der verfassungsan-
dernde Gesetzgeber ist insoweit in der Ausgestaltung frei. Im Folgenden kann es daher
nur darum gehen, sich nach der derzeitigen Systematik der grundgesetzlichen Finanz-
verfassung anbietende Regelungsorte und Ausgestaltungsoptionen aufzuzeigen.

1. Bund-Léander-Finanzausgleich

Sollte eine Verfassungsédnderung auf der Ebene des Bund-L&nder-Finanzausgleichs
vorgenommen werden, so brauchte es eine besondere Regelung fiir Zuweisungen des
Bundes an die Kustenl&nder. In der Sache misste sie zum einen klarstellen, dass inso-
weit die Sonderlast bzw. der Sonderbedarf der Kustenlander berucksichtigungsfahig
ist, und zum anderen von der ansonsten flr Sonderbedarfs-Bundeserganzungszuwei-
sungen geltenden Voraussetzung der Leistungsschwache absehen. Ein Vorbild fir eine
solche besondere Zuweisungserméchtigung findet sich in dem seit 2020 geltenden
Art. 107 Abs. 2 S. 6 GG,

»Zuweisungen kénnen unabhdngig von den Malistaben nach den Satzen 1 bis 3
auch solchen leistungsschwachen Landern gewahrt werden, deren Gemeinden
(Gemeindeverbéande) eine besonders geringe Steuerkraft aufweisen (Gemein-
desteuerkraftzuweisungen), sowie auRerdem solchen leistungsschwachen
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Landern, deren Anteile an den Fordermitteln nach Artikel 91b ihre Einwohner-
anteile unterschreiten.«

der fur die dort geregelten Zuweisungen von der Beachtung der MaRstébe nach Art. 107
Abs. 2 S. 1 bis 3 GG dispensiert, jedoch an der VVoraussetzung der Leistungsschwache
festhélt. Hiervon ausgehend wére eine Regelung folgenden Inhalts vorstellbar: ,,Zuwei-
sungen konnen unabhangig von den Mafstdben nach den Satzen 1 bis 3 auch solchen

Landern gewéhrt werden, die Seehédfen unterhalten.*

Wie die verfassungssystematisch begrundete Kritik schon an Art. 107 Abs. 2 S. 6 GG

Vgl. nur Seiler, in: Dirig/Herzog/Scholz, GG (109. EL Jan. 2026), Art. 107
Rn. 135.

zeigt, wirde eine weitere besondere Zuweisungsermachtigung, die zudem auch vom
Erfordernis der Leistungsschwache der beginstigten Lander absehen wiirde, sich in den
verfassungssystematischen Rahmen des bundesstaatlichen Finanzausgleichs nicht pas-
send einfugen. In der ausdriicklichen Bertcksichtigung eines spezifischen Sonderbe-
darfs, in der Freistellung von den Malistaben des Art. 107 Abs. 2 S. 1 bis 3 GG, d.h.
insbesondere vom Verbot der Nivellierung und Ubernivellierung, und dariiber hinaus
im Absehen vom Erfordernis der Leistungsschwéche wirde die Erméchtigung aus die-
sem Rahmen herausfallen. Es bliebe zudem dabei, dass ggf. die Mittel zweckungebun-
den als freie Haushaltsmittel den L&ndern zuflieRen wirden und der Bund keine Steu-
erungs- und Kontrollrechte in Bezug auf die Verwendung der Mittel hatte.

2. Gemeinschaftsaufgabe

Da die bestehende Gemeinschaftsaufgabe der Verbesserung der regionalen Wirt-
schaftsstruktur (Art. 91a Abs. 1 Nr. 1 GG) nicht einschlégig ist,

Vgl. oben unter B. I. 3.

ist auch die Ergénzung des Art. 91a Abs. 1 um eine weitere Gemeinschaftsaufgabe vor-
stellbar. Diese konnte etwa in einem neuen Art. 91a Abs. 1 Nr. 3 GG die ,,Verbesserung
der Seehafeninfrastruktur® zum Gegenstand haben.

Insoweit ist insbesondere zu beachten, dass die Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91a
GG nicht bloRe Mitfinanzierungsinstrumente sind,

Zur hélftigen Kostentragung durch den Bund vgl. Art. 91a Abs. 3 S. 1 GG.

vielmehr dariiber hinaus eine Mitwirkung des Bundes an der Erfillung einzelner Auf-
gaben der Lander und damit eine administrative Zusammenarbeit von Bund und Lé&n-
dern vorsehen.
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Vgl. dazu etwa Suerbaum, in: Epping/Hillgruber, BeckOK GG (65. Ed.
01.03.2026), Art. 91a Rn. 1; Schwarz, in: Durig/Herzog/Scholz, GG (109. EL
Jan. 2026), Art. 91a Rn. 10; Siekmann/Thiel, in: Sachs, GG, 10. Aufl. 2024,
Art. 91a Rn. 15.

Die darin liegende partielle Durchbrechung der Verantwortungsaufteilung zwischen
Bund und Landern im Sinne eines kooperativen Féderalismus wird zum einen auf einer
allgemeinen Ebene,

Vgl. etwa Kaufhold, in: Huber/\VVoRBkuhle, GG, Bd. 3, 8. Aufl. 2024, Art. 91a
Rn. 35 ff.; Siekmann/Thiel, in: Sachs, GG, 10. Aufl. 2024, Art. 91a Rn. 6.

zum anderen mit Blick auf die Effektivitat der Erledigung konkreter Aufgaben unter-
schiedlich bewertet. Vorliegend stellt sich vor allem die letztere Frage, ob es fir die
Verbesserung der Seehafeninfrastruktur erforderlich oder zumindest forderlich ist, eine
gemeinsame Aufgabenwahrnehmung durch Bund und Kistenlédnder zu etablieren.

3. Bundesinvestitionshilfe

Insbesondere ist zu erwégen, ob das — bislang schon in Gestalt des Seehafenfinanzie-
rungsgesetzes genutzte — Instrument der Bundesinvestitionshilfe im Sinne einer Er-
maéchtigung zu erweiterten Finanzhilfen des Bundes fir Investitionen in die Seehafen-
infrastruktur verfassungsrechtlich erganzt werden soll. Eine solche erweiterte Bundes-
investitionshilfe ist nach den bislang vorgenommenen gutachtlichen Uberlegungen
schon nach der derzeitigen Verfassungslage erlaubt;

Vgl. oben unter B. I. 4. b. zu Art. 125¢ Abs. 2 S. 2 i.V.m. Art. 104a Abs. 4 GG
a.F.

eine Verfassungséanderung kénnte dazu dienen, diese Befugnis weiter abzusichern oder
auch in bestimmter Weise auszugestalten.

In Anlehnung an Art. 104c, 104d GG konnte eine weitere besondere Investitionshilfe-
befugnis, etwa in einem neuen Art. 104e GG, erwogen werden. Sie kdnnte im Kern
z.B. wie folgt lauten: ,,.Der Bund kann den Léndern Bremen, Hamburg, Mecklenburg-
Vorpommern, Niedersachsen und Schleswig-Holstein Finanzhilfen flr gesamtstaatlich
bedeutsame Investitionen dieser Lander und ihrer Gemeinden (Gemeindeverbande) zur
Starkung der Infrastruktur ihrer Seehédfen gewiahren.* Offen ist dann noch, ob und in-
wieweit die in Art. 104b Abs. 2 S. 2 bis 4 GG vorgesehenen Ingerenz- und Kontroll-
rechte des Bundes tibernommen wirden; in Art. 104c S. 2, 104d S. 2 GG ist das in
differenzierter Weise erfolgt.
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Ausgehend von der gegebenen Rechtslage naherliegend noch wére eine ausdriickliche
Klarstellung der Befugnis zur erweiternden Anderung des Seehafenfinanzierungsge-
setzes in Art. 125 Abs. 2 GG. Denkbar ware etwa folgende Umformulierung des
Art. 125¢ Abs. 2 S. 3 GG: ,,Eine Anderung der nach Satz 2 fortgeltenden Gesetze durch
Bundesgesetz ist zuldssig.” Damit waren sowohl das bislang schon in Art. 125¢ Abs. 2
S. 3 GG ausdriicklich genannte Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz wie auch — neu
— das Seehafenfinanzierungsgesetz erfasst.

4. Besondere Finanzierungsregelung

Dem verfassungsandernden Gesetzgeber steht es schlieflich auch frei, auRerhalb der
finanzverfassungsrechtlichen Regelungskomplexe der bundesstaatlichen Einnahmen-
verteilung, insbesondere des bundesstaatlichen Finanzausgleichs, einerseits und der
bundesstaatlichen Lastentragungsregelungen, namentlich der Investitionshilfekompe-
tenzen des Bundes andererseits und auch aufRerhalb der Gemeinschaftsaufgaben als ei-
ner schon etablierten Form spezieller bundesstaatlicher VVerwaltungskooperation und
Mischfinanzierung einen besonderen Finanzierungstatbestand zu schaffen. Das Grund-
gesetz kennt einzelne solcher Finanzierungstatbestdnde, die sich insbesondere der
grundlegenden Unterscheidung von Lasten- und Einnahmenverteilung allenfalls mih-
sam einfligen. Das gilt etwa fiir den Art. 106a GG, der aus Anlass der Regionalisierung
des Schienenpersonennahverkehrs einen aus dem Steueraufkommen des Bundes an die
Lander zu gewahrenden Bundeszuschuss vorsieht, oder fir Art. 106b GG, der als Kom-
pensation fiir die Ubertragung der Kraftfahrzeugsteuer auf den Bund ebenfalls einen
Bundeszuschuss an die L&nder aus dem Steueraufkommen des Bundes vorsieht. In An-
lehnung an diese Bestimmungen konnte auch mit Blick auf die Seehafenlasten eine
besondere Finanzierungsbestimmung eingefligt werden, die in einem neuen Art. 106¢
GG platziert werden und in Anlehnung an Art. 106a GG etwa wie folgt lauten konnte:
,Den Landern Bremen, Hamburg, Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen und
Schleswig-Holstein steht ab ##.#4# ##### fur die Starkung der Infrastruktur ihrer Seeha-
fen ein Betrag aus dem Steueraufkommen des Bundes zu. Das Néhere regelt ein Bun-
desgesetz, das der Zustimmung des Bundesrates bedarf. Der Betrag nach Satz 1 bleibt
bei der Bemessung der Finanzkraft nach Artikel 107 Abs. 2 unberiicksichtigt.*

Derartige, aus der finanzverfassungsrechtlichen Systematik herausfallende Finanzie-
rungstatbestande sind zumeist offenkundig das Ergebnis eines aus aktuellem Anlass
geborenen politischen Kompromisses, dessen Ergebnis sich nicht den systematisch
vorgegebenen Formen fligen wollte. Sie sind nicht nur verfassungsasthetisch ein
Fremdkdrper, sondern auch in der Sache ein Stor- und Risikofaktor, der unerwiinschte
Verwerfungen in den reguldren Verfahren der Einnahmen- und Lastenverteilung nach
sich ziehen kann. Es ist deshalb aus grundsatzlichen Erwéagungen vorzugswiirdig, nach
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Madglichkeit solche Sonderregelungen zu vermeiden und nach Lésungen zu suchen, die
sich in die Regelungssystematik der bundesstaatlichen Einnahmen- oder Lastenvertei-
lung einfugen.

C. Schluss

Die Ergebnisse der vorstehenden rechtsgutachtlichen Uberlegungen sind getrennt nach
der gegebenen Verfassungslage und einer moéglichen Verfassungsanderung zusammen-
zufassen und abschlieffend zu bewerten.

l. Ergebnisse nach geltender Verfassungslage

Auf der Grundlage des geltenden Verfassungsrechts erscheint es angeraten, auf das In-
strument der Bundesinvestitionshilfen, wie es aktuell bereits in Gestalt des Seehafenfi-
nanzierungsgesetzes genutzt wird, zuriickzugreifen. Andere zu erwagende Regelungs-
ansatze werfen je eigene Probleme auf. Eine Unterstiitzung der Kustenlander im Hin-
blick auf die Seehafenlasten im Rahmen des Bund-Lander-Finanzausgleichs durch
Sonderbedarfs-Bundeserganzungszuweisungen ist vor allem wegen der VVoraussetzung
der Leistungsschwéche des Empféangerlandes kein taugliches Instrument einer verlass-
lichen, dauerhaften Entlastung aller Kistenlander von ihren Hafenlasten. Das Sonder-
vermoégen Infrastruktur und Klimaneutralitat nach Art. 143h GG bietet nur temporér
begrenzte, vor allem aber auch sachlich kaum echte Entlastung der Kustenlander: Der
Bundesanteil (Art. 143h Abs. 1 GG) erlaubt nur die Finanzierung von Investitionen in
der Verwaltungs- und Finanzierungszustandigkeit des Bundes und kann den Kdisten-
landern nur indirekte, begrenzte Entlastung von den Hafenlasten bringen, die ihrer Ver-
waltungs- und Finanzierungszustandigkeit entspringen; der Landesanteil (Art. 143h
Abs. 2 GG) ermdglicht den Kistenldndern zwar auch Investitionen in die Hafeninfra-
struktur, bietet ihnen aber im Léandervergleich keine zusétzliche Entlastung. Eine Mit-
finanzierung des Bundes im Rahmen einer Gemeinschaftsaufgabe nach Art. 91a GG
scheidet aus.

Mit Blick auf das Instrument der Bundesinvestitionshilfen ist es zutreffend, wenn die
Bundesregierung

Vgl. BT-Drs. 18/11131, S. 19.
und die Kommentarliteratur

Vgl. etwa Wolff, in: Huber/Volikuhle, GG, Bd. 3, 8. Aufl. 2024, Art. 125 ¢ GG,
Rn. 9; Siekmann, in: Sachs, GG, 10. Aufl. 2024, Art. 125 ¢ Rn. 25.
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eine umfassende Bundesinvestitionshilfekompetenz des Bundes fur die Seehéfen auf
der Grundlage von Art. 104b GG verneinen, weil es an der nach Art. 104b Abs. 1S. 1
GG erforderlichen Bundesgesetzgebungsmaterie mangelt. In Betracht kommen allein
auf spezielle Sachgesetzgebungskompetenzen z.B. fiir die Verteidigung, die Energie-
wirtschaft, den Klima- und Umweltschutz gestutzte und entsprechend sachlich be-
grenzte Investitionshilfen des Bundes, die zudem nur befristet gewéhrt werden dirfen
und degressiv auszugestalten, auRerdem in regelmaiigen Zeitabstdnden zu tberpriifen
sind, was ihre Tauglichkeit als Grundlage einer dauerhaften, verlasslichen Mitfinanzie-
rung von Investitionen im Bereich der Seehéfen durch den Bund wesentlich ein-
schrénkt. Entgegen der im verfassungsrechtlichen Schrifttum und im politischen Raum
vertretenen Auffassung erlaubt jedoch die Fortgeltungsanordnung des Art. 125¢ Abs. 2
S. 2 GG eine den dort gewahrten Bundesinvestitionshilfeanspruch erweiternde Ande-
rung des Seehafenfinanzierungsgesetzes. Die Ablehnung dieser Anderungsbefugnis
beruht bislang auf einer wenig vertieften Erorterung. Bei néherer Betrachtung zeigt
sich, dass der verfassungsandernde Gesetzgeber mit dieser Fortgeltungsanordnung
keine Versteinerung des Seehafenfinanzierungsgesetzes angestrebt hat, sondern eine
Fortfihrung des Instruments der Bundesinvestitionshilfe zur dauerhaften Entlastung
der Kistenlander von den ihnen obliegenden Hafenlasten, die sie im regionalen Ver-
gleich zuriickwerfen; diese Regelungsintention schlie3t die durch Art. 125¢c Abs. 2 S. 2
GG begriindete Befugnis des Gesetzgebers zu einer anspruchserweiternden Anderung
des Seehafenfinanzierungsgesetzes ein.

Il.  Ergebnisse zu mdglichen Verfassungsanderungen

Nach diesem Befund zu den Regelungsmdglichkeiten nach geltendem Verfassungs-
recht braucht es nicht zwingend eine Verfassungsanderung, um die — nach dem Gut-
achtenauftrag zu untersuchende — Erhéhung der Bundeshilfen fur die Kistenlander zur
Entlastung von ihren Seehafenlasten zu ermdglichen. Erganzend sind jedoch die Mdg-
lichkeiten einer Verfassungsanderung, die diese einfachgesetzlich bereits bestehende
Madglichkeit weiter absichern oder in bestimmter Weise naher ausgestalten kdnnte, er-
oOrtert worden.

Auch auf dieser Ebene erweist sich ein Ansatz bei den Investitionshilfebefugnissen des
Bundes als vorzugswiirdig. Eine Ermdachtigung zu besonderen Zuweisungen des Bun-
des an die Kistenlander im Rahmen des Bundes-Lander-Finanzausgleichs wirde sich
systematisch aus mehreren Grunden nicht einfiigen, Ebenso wére ein besonderer Fi-
nanzierungstatbestand, der sich weder in den bundesstaatlichen Finanzausleich noch in
die bundesstaatliche Lastentragungsregelung einfiigen wiirde, aus verfassungssystema-
tischen Grinden nicht empfehlenswert. Eine Erweiterung der Gemeinschaftsaufgaben
nach Art. 91a GG, die ohnehin eine foderale Ausnahmeerscheinung sind, ist schon aus
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grundsatzlichen bundesstaatlichen Erwagungen zuriickhaltend zu bewerten, aber auch
mit Blick auf die konkrete Aufgabe, da fraglich erscheint, ob iber eine Mitfinanzierung
des Bundes hinaus auch eine kooperative Aufgabenwahrnehmung im Rahmen einer
Gemeinschaftsaufgabe geboten ist.

Mit Blick auf die Investitionshilfebefugnisse des Bundes wére die Einfigung einer
neuen, speziellen Regelung nach dem Vorbild von Art. 104c, 104d GG denkbar. An-
gesichts der bestehenden Investitionsférderung nach dem Seehafenfinanzierungsgesetz
erscheint es jedoch naherliegend, die — schon nach dem geltenden Art. 125¢c Abs. 2 S. 2
GG gegebene — Zulassigkeit einer erweiternden Anderung in Art. 125¢ Abs. 2 GG er-
géanzend klarzustellen und abzusichern.

Bielefeld, den 14. Juli 2026

gez.: Prof. Dr. Joh. Hellermann
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SEEHAFEN: GUTACHTEN GIBT FINANZIERUNGSDEBATTE

NEUE IMPULSE "
ANALYSE ZEIGT MOGLICHKEITEN EINER STARKEREN BETEILIGUNG DES
BUNDES AN DEN HAFENLASTEN DER KUSTENLANDER

Deutschlands Seehafen stehen an einem Wendepunkt. Wahrend Europa Milliarden in Hafeninfrastruktur
investiert, grofRere Schiffe abgefertigt, Offshore-Windparks errichtet und neue Energie- und Verteidigungslogistik
aufgebaut werden, erhalten die finf Kistenlander vom Bund fir die Seehafen zusammen noch immer lediglich
38,3 Millionen Euro pro Jahr. Das entspricht weniger als dem Investitionsvolumen vieler einzelner Hafenprojekte.

Ein Rechtsgutachten im Auftrag der IHK Nord stellt die bislang verbreitete Annahme infrage, eine starkere
Beteiligung des Bundes an der Finanzierung der Seehafen sei verfassungsrechtlich kaum mdéglich. Die Analyse
kommt zu dem Ergebnis, dass der Bund seine Finanzhilfen bereits auf Grundlage des bestehenden
Rechtsrahmens erhéhen kénnte.

,Deutschland diskutiert Uber wirtschaftliche Resilienz, Versorgungssicherheit, Energiewende und
Verteidigungsfahigkeit. All diese Themen haben einen gemeinsamen Nenner: leistungsfahige Seehafen. Wer die
Bedeutung der Hafen betont, muss auch bereit sein, Verantwortung fiir ihre Finanzierung zu ibernehmen®, sagt
André Grobien, Vorsitzender der IHK Nord.

Uber die deutschen Seehafen werden Rohstoffe, Energie und Waren fiir Unternehmen in ganz Deutschland
importiert und Exporte in die Weltmarkte abgewickelt. Doch obwohl die Hafen fir die gesamte Republik arbeiten,
tragen die Kustenlander bislang einen Grof3teil der Lasten fur Kaimauern, Hafenbecken, nautische Infrastruktur
und Modernisierungsmafinahmen.

,Die deutsche Exportnation profitiert jeden Tag von leistungsfahigen Seehafen. Trotzdem werden die Kosten fiir
diese nationale Infrastruktur bis heute Uberwiegend den Kistenlandern Uberlassen. Dieses Missverhaltnis ist
langst Realitat®, so Grobien.

Wie grof3 die Finanzierungslicke ist, zeigen Zahlen des Zentralverbands der deutschen Seehafenbetriebe
(ZDS). Demnach belauft sich der prioritare Investitionsbedarf in den deutschen Seehafen auf rund 15 Milliarden
Euro. Dem stehen Bundesinvestitionshilfen von lediglich 38,3 Millionen Euro pro Jahr gegenuber. Daher fordert
der ZDS eine dauerhafte Grundfinanzierung der Hafeninfrastruktur durch den Bund in Héhe von 500 Millionen
Euro jahrlich.

Der Handlungsdruck ist auch im internationalen Wettbewerb hoch. Wahrend Hafen wie Rotterdam, Antwerpen-
Brugge oder Danzig mit massiven 6ffentlichen Investitionen ausgebaut werden, stehen deutsche Hafenstandorte
unter Wettbewerbsdruck. ,Unsere europaischen Wettbewerber investieren heute massiv in die Hafeninfrastruktur
von morgen. Wahrend in Deutschland tber Millionenbetrage diskutiert wird, liegt der Investitionsbedarf in den
Seehafen im Milliardenbereich. Wenn Deutschland hier nicht Schritt halt, drohen Wettbewerbsnachteile flir
Industrie, Handel und Logistik im gesamten Bundesgebiet®, warnt Grobien.

Der Bund unterstitzt die Kistenlander derzeit auf Grundlage des Seehafenfinanzierungsgesetzes. Seit Jahren
wird argumentiert, eine deutliche Erhéhung dieser Mittel sei verfassungsrechtlich kaum maglich. Das beauftragte
Gutachten kommt zu einer anderen Bewertung. Konkret konnte eine einfachgesetzliche Anderung des
Seehafenfinanzierungsgesetzes die Grundlage fiir eine deutlich starkere Beteiligung des Bundes
schaffen.

.Das Gutachten |6st nicht die politische Aufgabe. Aber es nimmt eines der wichtigsten Gegenargumente vom
Tisch. Wer kunftig erklart, eine starkere Mitfinanzierung der Seehafen sei grundsatzlich nicht méglich, muss sich
mit den Ergebnissen dieser Analyse auseinandersetzen®, sagt Grobien.

Fir die IHK Nord geht es dabei nicht um eine regionale Forderdebatte, sondern um die Finanzierung einer
Infrastruktur von nationaler Bedeutung. ,Die norddeutsche Wirtschaft verbindet mit dem Gutachten klare
Erwartungen an die Bundespolitik, die Bundesmittel fiir Investitionen in die Seehafeninfrastruktur deutlich und
dauerhaft an den tatsachlichen Investitionsbedarf anzupassen sowie das Seehafenfinanzierungsgesetz auf
Grundlage der im Gutachten dargestellten verfassungsrechtlichen Moglichkeiten weiterzuentwickeln®, betont
Grobien.

Das vollstandige Gutachten sowie eine Kurzfassung stehen auf der Website der IHK Nord zur Verfligung:
https://www.ihk-nord.de/

Fragen bitte an: Anna-Louise Schrdoder | IHK Nord e.V. | T 0049 (0)40 36138 657 | schroeder@ihk-nord.de
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